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Resumen

El presente informe técnico sobre el proyecto de presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica para
el ejercicio econémico de 2006, de conformidad con lo establecido por la Ley de la administracién financiera
de la Republica y presupuestos publicos (LAFRPP), en el articulo 40, lo remite la Contraloria General de
la Republica a la Asamblea Legislativa, como insumo al proceso de discusién y aprobacién legislativa del
Presupuesto Nacional.

El proyecto de ley de presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica para el ejercicio econémico
del 2006 (en adelante el Proyecto), fue elaborado por el Ministerio de Hacienda bajo una coyuntura de
restriccién econémica, y plantea como meta el mantener la estabilidad macroeconémica del pais, y mediante
la contencién del gasto, busca un menor déficit y un mayor superavit primario, aspecto que lo define como
un presupuesto incrementalista.

El informe técnico que se presenta contiene tres secciones. La primera seccion comprende un andlisis critico
del proceso de formulacién del proyecto de presupuesto en el Gobierno de la Republica y sus principales
caracteristicas, también se comentan algunos aspectos relacionados con las normas de ejecucién presupuestaria
incorporadas.

La segunda seccién comprende un andlisis sobre la situacién fiscal, la cual condiciona y determina las posibilidades
reales del presupuesto de ser un medio para resolver problemas ciudadanos, asi como el sefialamiento de los
principales aspectos de la coyuntura econémica que resultan relevantes para su andlisis.

La tercera seccién expone una serie de criterios técnicos sobre aspectos puntuales de un conjunto de teméticas,
relacionadas con aspectos tales como los objetivos y metas presupuestarias, la estructura presupuestaria, los
indicadores, su coherencia con los planes anuales operativos, entre otros.

. Sobre el proceso de formulacion.

En punto al proceso de formulacién, se observa que el Ministerio de Hacienda cumple con los aspectos de
forma que le establece su rol de rector del Sistema de Administracién Financiera (SAF), al emitir lineamientos
de politica presupuestaria y establecer restricciones al gasto, fijando el limite de crecimiento del gasto respecto
al gasto presupuestario autorizado para el 2005, en un 7%.

No obstante las funciones de valorar y emitir directrices en torno a la calidad y oportunidad del gasto, no
se cumplen. Asi se tiene que, a pesar de que se incrementa, respecto al afio 2005, el nimero de ministerios
que remitieron su estructura de Plan Anual Operativo (PAO), para que sea dictaminada por el Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN), no se observa un cambio significativo en la calidad
de informacién incorporada en el Proyecto para el afio 2006, y tampoco una mejora en la vinculacién de los
presupuestos institucionales con el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

El criterio utilizado para definir el grado de vinculacién de los presupuestos institucionales con el PND, consiste
solamente en la emisién de un criterio por parte del MIDEPLAN respecto al instrumento denominado “Matriz
de desempefio institucional”, y no en funcién del grado en que la programacion presupuestaria incorporada
por cada institucién refleja ese nivel de vinculacién.
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Por otra parte, la metodologia de programacién presupuestaria utilizada por el Ministerio de Hacienda, no
permite contar con informacién que permita analizar el uso y destino de los recursos publicos, su impacto, ni
sus costos. El Proyecto presenta alrededor de 1.113 indicadores de desempefio, de los cuales un 96% (1.068)
corresponden a indicadores de eficacia, en tanto un 3% (35) se clasifican como de eficiencia, y Gnicamente un
1% (8) se clasifican como de calidad.

La existencia de mas de un 95% de indicadores de eficacia, plantea la posibilidad de que de no efectuarse
ajustes en la programacién presupuestaria, en el proceso de evaluacién no se contarfa con elementos suficientes
que permitan el cumplimiento de lo establecido en el articulo 52 de la LAFRPP, ya que se dificultaria la
verificacién sobre la aplicacién de recursos publicos segtin los principios de economia, eficiencia y calidad del
gasto publico.

Desde el punto de vista metodolégico, el Proyecto 2006 presenta la particularidad de que se aplica el cambio
de los clasificadores de ingresos y gastos seglin la normativa vigente, no obstante dicho cambio no se hace
explicito en cuanto a la valoracién de las implicaciones que el mismo tendria en la forma de presentacién de
la informacién, los cambios mas relevantes en los recursos incorporados a varias partidas, y los efectos en
eventuales comparaciones con periodos anteriores.

En punto a la deuda publica no se proporciona suficiente informacién sobre la estimacién del servicio de la
deuda que se incluye en el Proyecto, ya que no se explicitan los datos de stock de deuda tanto interna como
externa, los plazos, asi como los montos proyectados de vencimientos en el 2006; informacién primordial
para poder conocer sobre el tema de la deuda publica y las obligaciones que pesan sobre las finanzas publicas.
El cambio en la forma en que se presupuesta el servicio de la deuda externa, la cual en esta oportunidad es
asignada a cada ministerio, es un aspecto que se explica de manera marginal, no obstante que dicho ajuste
hace variar sustancialmente los montos presupuestarios asignados a los diferentes titulos.

Asimismo, y a pesar de la restrictiva coyuntura econdémica por la que atraviesa el pais, el Ministerio de
Hacienda no presenta una evaluacién cuantitativa y cualitativa del impacto en el mediano plazo en las variables
macroecondmicas, en especial en las finanzas publicas, de las politicas de ingresos, gastos y financiamiento
(deuda publica) a partir de las cuales se elaboré este presupuesto, en contraposicién con lo que establece el
articulo 36 de la LAFRPP.

En el Proyecto de Presupuesto para el afio 2006, no se incorporan los programas presupuestarios relacionados
con la transferencia de recursos al Poder Judicial, Asamblea Legislativa, Defensoria de los Habitantes de la
Republica y Contraloria General de la RepuUblica. Tal situacién se presentd de igual forma en el afio 2005,
periodo para el cual en el proceso de discusién y aprobacion en la Asamblea Legislativa, se mantuvo la estructura
programdtica tal y como se habia incorporado en ejercicios presupuestarios anteriores, es decir un programa
de transferencia de recursos para cada una de las instituciones antes citadas, y articulos independientes en los
cuales se desglosan los recursos de transferencia.

En cuanto a las normas de ejecucién presupuestaria, se tiene que en el articulo 3 del Proyecto 2006, se incluye
un total de doce normas y no considera ocho de las incluidas en la Ley de Presupuesto Nacional para el 2005.
Asimismo, no se incorpora el apartado de disposiciones varias de los Poderes, debido al mecanismo planteado
de presupuestar a los Poderes Judicial y Legislativo (incluyendo sus érganos auxiliares) dentro del articulo que
contiene a los ministerios y el Tribunal Supremo de Elecciones, abandonando el sistema de articulos separados
y trasferencias.
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2. Sobre la situacion fiscal.

El Proyecto presenta un total de ingresos de ¢2.762.421,5 millones, constituidos en un 53,4% por ingresos
corrientes (¢1.473.752,4 millones) y en un 46,6% por ingresos de financiamiento (¢1.288.669,1 millones).
Los ingresos totales con respecto al PIB pasan de 24,9% en el 2005 a 26,3% en el 2006, mostrando un
crecimiento de un 1,4%.

La carga tributaria del 2006 (ingresos tributarios como porcentaje del PIB) es de 13,4%, la cual es ligeramente
mayor a la carga tributaria reestimada del 2005, 13,2%; pero los ingresos corrientes financian sélo el 53,4% del
total de gastos programados, por lo que la colocacién bruta de titulos deuda interna se estima en ¢1.288.633,2
millones y es la fuente que financia el 46,6% de los gastos propuestos.

Los gastos, por su parte, se estiman en ¢2.762.421,5 millones, con un crecimiento nominal del 19,8% vy real
del 8,1% respecto a la propuesta del 2005.

Es relevante resaltar el hecho de que el servicio de la deuda publica absorbe el 52,9% del presupuesto
propuesto. La amortizacién absorbe el 35,8% y el pago de intereses el 17,1%, por lo que el déficit financiero
del Gobierno se estima para el 2006 en un 2,9% del PIB.

La deuda del Gobierno Central, con respecto al Producto Interno Bruto (PIB), muestra porcentajes superiores
al 40%, niveles que superan el estandar internacional recomendado para mantener la sostenibilidad de la
deuda, y que se ubica en una relacién deuda/PIB que no supere el 30%.

Por su parte, el servicio de la deuda respecto al PIB refleja un incremento, al pasar de un 11,7% -segln las cifras
de la Ley de Presupuesto 2005-, a un 13,9% respecto al PIB estimado del 2006.

3. Aspectos especificos.

Los ministerios definidos como prioritarios son: Educacién Publica, Salud, Seguridad Publica y Justicia, no
obstante su tasa de crecimiento evidencia una disminucién en términos reales del 0,3%.

El Ministerio de Educacién (MEP) planteé la necesidad de 2.500 plazas, el Ministerio de Hacienda le reconoce
1.948, por lo que dicha disminucién le obstaculiza al MEP la satisfaccién de las demandas educativas que
requiere la poblacién, en los diferentes ciclos educativos. Al MEP también se le rebajaron las partidas de
Bienes Duraderos y Transferencias de Capital por las sumas de ¢7.000,0 millones y ¢3.000,0 millones,
respectivamente. Dichas rebajas no permitiran invertir en la adquisicién de terrenos en las comunidades de
Concepcioén, Tejarcillos, Finca la Caja, Rincdn Grande y Sector Siete, ni construir, mantener o adecuar 655
obras de infraestructura educativa, agudizdndose alin més la problematica de la infraestructura educativa,
la que por segundo afio consecutivo experimenta un recorte presupuestario sustancial. El subprograma de
Equidad social, adicionalmente experimenté una rebaja de ¢161,2 millones destinados para la adquisicién de
implementos deportivos, afectdndose la actividad fisica de los educandos, y en consecuencia, un componente
indispensable para su salud. Ademas, se produjo una rebaja de ¢200,0 millones al Fondo Nacional de Becas,
que se presupuestaron para brindar becas a estudiantes de lll ciclo y educacién diversificada académica y
técnica. Cabe resaltar que los recursos aprobados por el Ministerio de Hacienda representan el 5,6% del PIB
estimado del afio 2006, con lo cual se incumple el mandato establecido en el articulo 78 de la Constitucidn
Politica.
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En el Ministerio de Salud, hubo reducciones en programas que respaldan las acciones sustantivas, como la
normalizacién y acreditacion de las entidades de salud, tanto publicos como privados, los registros y controles
de medicamentos, la vigilancia y control del ambiente humano, la vigilancia de la salud y la ejecucién de esas
acciones en el nivel regional. En el campo de la nutricién y desarrollo infantil hubo una disminucién de un 4%
de las propuestas iniciales de presupuesto (¢319,6 millones); lo cual llama la atencién en vista de que la accién
de este programa se enfoca a la salud preventiva, y resulta importante por su impacto en la poblacién infantil
de escasos recursos y su familia.

En el caso de Seguridad Publica, presentd un anteproyecto de presupuesto para el ejercicio econémico 2006
por un monto de ¢56.326,4 millones, el cual debfa ser disminuido en ¢9.263,8 millones por solicitud del
Ministerio de Hacienda, debiendo ajustarse a la suma de ¢47.062,6 millones (limite del gasto establecido para
el 2006); quedando finalmente, luego de negociaciones con el Ministerio de Hacienda en ¢50.702,3 millones,
mostrando una disminucion final de un 10,0% (¢5.624,1 millones) en relacién con el anteproyecto presentado.
El recorte realizado, seglin lo informado por dicho Ministerio, se hizo sobre recursos muy sensibles, ya que
se aplicd una rebaja en salarios, aproximadamente de ¢2.600,0 millones en las coletillas de los incentivos
(anualidades, reasignaciones, riesgo policial), con el compromiso por parte del Ministerio de Hacienda de que
si a futuro se presentara un faltante, se le darfa el contenido presupuestario necesario para cubrirlo.

En cuanto a otras areas de gasto calificadas como no prioritarias, un caso que llama la atencién es el Ministerio
de Obras Publicas, el cual a pesar de los cambios institucionales que se han realizado en el sector transportes,
sigue siendo un ente ejecutor de obras, y ademas realiza funciones que le corresponde llevar a cabo a los
Consejos Nacional de Vialidad, de Concesiones y Transporte Publico.

En punto al MIDEPLAN, no se hallé en su PAO un planteamiento de acciones tendente a realizar una evaluacién
compresiva del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, y tampoco se evidencian acciones para redisefiar la
metodologia y estrategia para la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.

Respecto al Ministerio de Hacienda, el Proyecto plantea un significativo aumento absoluto de ¢10.726,1
millones, esto es una variacién real del 29,5%. Este aumento se destina principalmente a las gestiones de
ingresos internos y aduanera, y a la gestiéon de administracién tecnoldgica.

En punto al financiamiento de los gastos de los partidos politicos para las elecciones del afio 2006, se ha
asignado la suma de ¢10.893,0 millones que equivale al 0,1345% del Producto Interno Bruto (PIB) del afio
2004. Este gasto se financia con una emisién especial de bonos del Estado.

Al aplicar la legislacion vigente el monto de la contribucién podria ascender a la suma de ¢15.389,1 millones,
situacién que generarfa un faltante presupuestario de ¢4.496,1 millones. No obstante, en las elecciones del
afio 2002, el monto asignado correspondié a un 0,10% del PIB, por lo que de aprobarse alguna reforma en la
normativa electoral, el monto a reconocer ascenderia a la suma de ¢8.099,5 millones, suma que generaria un
ahorro de ¢7.289,6 millones en relacién con el monto estimado sobre el 0,19% del PIB y de ¢2.793,5 millones,
respecto a la suma presupuestada en este proyecto de presupuesto.

En el caso del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Proyecto presenta un incremento, en términos
absolutos, de ¢5.200,5 millones, es decir un 30,8% mas comparado con el presupuesto autorizado a agosto
de 2005, implicando una tasa de crecimiento real del gasto de un 18,6%, explicado basicamente por la
amortizacion de la deuda externa. Por otra parte, la falta de una estructura organizativa que sea acorde a las
necesidades del MAG, unido al traslado y dispersiéon de las funciones sustantivas y adjetivas del Ministerio a
una serie de érganos adscritos, fideicomisos y mecanismos de manejo de recursos via convenios y estructuras
paralelas creadas incluso mediante empréstitos internacionales, dificulta la formulacién, ejecucién y evaluacion
de la labor institucional y sectorial.
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Introduccion

La Contraloria General de la Republica, conforme a lo que establece la Ley de la administracién financiera
de la Republica y presupuestos publicos (LAFRPP), en el articulo 40 y su Ley Organica en los articulos 22 y
31, remite el Informe técnico sobre el Proyecto de presupuesto ordinario y extraordinario de la RepuUblica
presentado por el Poder Ejecutivo a la Asamblea Legislativa, en este caso para el ejercicio econémico de
2006.

El objetivo del presente informe es proporcionar apoyo y criterio profesional a la Asamblea Legislativa, con el
fin de ayudar en el proceso de discusién y aprobacién del mencionado proyecto de ley, para efectos del control
politico que le corresponde. Es claro que la materia presupuestaria es un campo de especializacién en el cual
la Contralorfa General ha desarrollado, a lo largo de su vida institucional, un buen conocimiento y capacidad
de andlisis, que se pretende plasmar en este documento, logrando asi el mandato constitucional que designa
al ente contralor como auxiliar de la Asamblea Legislativa, en el control de la Hacienda Publica.

Hay que tener presente que el presupuesto publico es el medio o instrumento idéneo para que los gobernantes
y los administradores publicos desarrollen y cumplan las funciones de control, administracién e implementacion
de politicas publicas, cuyo fin es resolver los problemas de la sociedad; por lo que el presupuesto publico,
desde el punto de vista conceptual puede ser concebido como:

a) Un instrumento de control que muestre en qué medida cada unidad administrativa es responsable de
la correcta gestién del gasto publico que le corresponde.

b) Un elemento de gestién, en tanto permita conocer el costo y los resultados esperados de la actividad
gubernamental, tanto desde el punto de vista de la produccién de bienes y servicios, como de la
gestién financiera.

¢) Un instrumento de politicas publicas, pues cumple las siguientes funciones:

* Indica la produccién de bienes y servicios en que se van a dedicar los recursos publicos.

* Esuninstrumento para promover el equilibrio macroeconémico de la economia nacional (empleo,
precios, balanza de pagos, amortiguador de los ciclos econémicos).

* Es un medio para redistribuir la renta y la riqueza del pais.

* Es un medio para definir el nivel y composicién de la produccion e inversién publica.

*  Permite definir las formas y magnitudes del financiamiento de sus actividades.

En el caso de Costa Rica, la normativa vigente y en especial la Ley de administraciéon financiera de la Republica
y presupuestos publicos (LAFRPP), establece un marco regulador tendiente a propiciar que la obtencién y la
aplicacién de los recursos publicos se desarrollen bajo criterios de economia, eficiencia y eficacia, asi como
también promueve el desarrollo de sistemas de informacién que faciliten la toma de decisiones y la evaluacion
de la gestion publica, ello dentro de un esquema en el cual se define y regula el marco de las responsabilidades
de los participantes.

El presente informe técnico que se somete a conocimiento de la Asamblea Legislativa, se fundamenta en

el andlisis del “Proyecto de Ley de presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica para el ejercicio
econdmico 2006” y la correspondiente exposicién de motivos enviados a esta Contralorfa General por el
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Ministerio de Hacienda, que en términos generales carece de transparencia metodolégica ya que no contiene
explicaciones sobre algunas de sus cifras, tal como se analiza en el desarrollo del tema de la deuda y del pago
de los intereses.

Adicionalmente, en la elaboracién del presente informe técnico, esta Contralorfa General ha tomado en
consideracién, entre otros elementos, algunos criterios emitidos por la Sala Constitucional en materia
presupuestaria, la Memoria Anual 2004, el Informe Técnico 2005, el criterio del Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econémica en relacién con el plan anual operativo de los ministerios y su vinculacién con el
Plan Nacional de Desarrollo, las normas técnicas vigentes en materia presupuestaria y la Ley de presupuesto
ordinario y extraordinario de la Republica para el ejercicio econémico 2005, N° 8428.

Como se ha indicado en los informes técnicos de afios anteriores, una limitacion de este documento es
que se emite sin que se puedan considerar las modificaciones u observaciones realizadas en la Subcomisién
de Asuntos Hacendarios designada por la Asamblea Legislativa, por cuanto la elaboracién del mismo es
concomitante con el andlisis que se realiza en la citada Subcomisién, por lo que su lectura requiere de cierto
grado de precaucién ante eventuales cambios realizados al proyecto.

El estudio incluye un anélisis de los aspectos generales del Proyecto de presupuesto para el ejercicio econémico
2006, asi como algunos temas puntuales relacionados con los ingresos y egresos. Por otro lado se estudian en
detalle una muestra de temas seleccionados de acuerdo con la importancia relativa dentro del presupuesto de
la Republica, asi como por su impacto sobre la gestién publica.
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CAPITULO |. Aspectos relacionados con el proceso de
formulacion presupuestaria.

I.I.  Consideraciones sobre aspectos metodolégicos de la formulacién
presupuestaria.

l.I.I.  Insumos del proceso de formulaciéon presupuestaria.

El proceso de formulacién presupuestaria segiin lo establece el articulo 33 de |a Ley de administracién financiera
de la Republica y presupuestos publicos (LAFRPP), N° 8131, inicia formalmente con la planificacion operativa
que cada 6rgano y ente debe realizar en concordancia con los planes de mediano y largo plazo, las politicas
y los objetivos institucionales definidos para el periodo, los asuntos coyunturales, la politica presupuestaria y
los lineamientos que se dicten para el efecto, utilizando para ello, las técnicas de formulacion y los principios
presupuestarios aceptados, con base en criterios funcionales que permitan evaluar el cumplimiento de las
politicas y los planes anuales, tal y como lo dispone el articulo 7 de ese cuerpo normativo.

Asimismo, este proceso debe considerar en todo momento la exigencia establecida en el articulo 4 de la
mencionada ley, en cuanto a que los presupuestos institucionales deben responder a los planes anuales
operativos institucionales, los que a su vez deben contar con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) como
marco orientador.

Partiendo de la relevancia de los aspectos antes citados, se observa que en el proceso de formulacién
presupuestaria de las instituciones sujetas al presupuesto nacional cuentan con varios insumos que orientan
dicho proceso, entre ellos se citan:

a) Comunicaciéon por el Ministerio de Hacienda de limites de gasto asignado a los Ministerios y
Poderes.

b) Lineamientos Técnicos y metodoldgicos para la elaboracion de la Estructura de Plan Anual Operativo
(EPAO)', para las entidades publicas, ministerios y demas érganos?, cuyo objetivo es vincular los planes
anuales operativos con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), constituyéndose en un instrumento
para mejorar la gestién y la rendicién de cuentas.

c) Directrices técnicas y metodolédgicas emitidas por la Direcciéon General de Presupuesto Nacional
(DGPN), en atencién a su rol de érgano rector del Subsistema de Presupuesto, conferido por la
LAFRPP, para la formulacién del Presupuesto del 2006.

d) Directrices de Politica Presupuestaria para las entidades publicas, ministerios y demas érganos, segin
corresponda, cubiertos por el ambito de la Autoridad Presupuestaria para el afio 2006°.

' La estructura citada esta conformada por cuatro elementos: Marco general, Matriz de desempefio institucional (MDI), Matriz de
desempefio programético (MDP), y Matriz de desempefio programatico especifico (MDPE).

2 Dictados mediante Decreto Ejecutivo No. 32364-H-PLAN, publicada en La Gaceta No. 93 del 16 mayo del 2005.

? Publicadas en La Gaceta No. 54 del 17 de marzo del 2005.
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Aspectos relacionados con el proceso de formulacion presupuestaria

1.1.2 Proceso de formulacion presupuestaria: La necesidad de una mejora continua.

Con respecto a los insumos antes citados, se observa que incorporan como elemento comun la importancia
de vincular la planificacién institucional con el PND. No obstante que ello constituye un esfuerzo importante
en la busqueda de lograr reducir la brecha existente entre los procesos de planificacién y de presupuestacion,
y que para el aflo 2006 se incrementa el nimero de ministerios que remitieron su estructura de PAO al
MIDEPLAN; no se observa un cambio significativo en la calidad de informacién incorporada en el Proyecto de
Presupuesto para el afio 2006.

Al respecto este érgano contralor sefialé en el Informe Técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la
Republica 2004*, laimportancia que reviste el esfuerzo de vinculacién del trinomio PND-PAO-Presupuesto, pero
también indicé que en aras de lograr un adecuado vinculo entre lo planificado y lo presupuestado, es necesario
incrementar los esfuerzos a fin de depurar la informacién que sirve de insumo al PAO y posteriormente a la
formulacién presupuestaria, a efectos de que “...efectivamente se logren incorporar, en el corto plazo, los aspectos
mds relevantes y de nivel estratégico...”.’

Por otra parte, si bien es cierto en este Proyecto de Ley de Presupuesto 2006, se visualiza para cada programa
presupuestario cuales objetivos de mejora se vinculan con las acciones estratégicas del PND, no es posible
identificar aspectos tales como:

* El grado de contribucién de ese objetivo al cumplimiento de la accién estratégica.

* Sise cubre con los objetivos establecidos todas las acciones estratégicas comprometidas para el
periodo.

* Siseincluyen o no los recursos necesarios para el cumplimiento de esa accién estratégica, tal y como
lo sefiala el articulo 9 de las directrices antes citadas emitidas por la Autoridad Presupuestaria.

Se desprende de la informacién incorporada en el documento “Presentacién del Proyecto de Ley de
Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica para el ejercicio econémico del 2006, que el grado
de vinculacién de los presupuestos institucionales con el PND, se mide Unicamente en funcién del criterio
emitido por el MIDEPLAN, con respecto a la matriz de desempefio institucional (MDI), y no en funcién del
grado en que la programacién presupuestaria incorporada por cada institucion, refleja ese nivel de vinculacién,
siendo precisamente el presupuesto el instrumento por medio del cual se asigna el contenido presupuestario
para su cumplimiento.

Por otro lado, no queda claramente establecido el mecanismo que aplicé la Direccién General de Presupuesto
Nacional (DGPN), para verificar la concordancia que debe existir entre la planificacién incluida en las EPAO
y la programacién presupuestaria.

Asi las cosas, esta Contraloria General considera pertinente que la DGPN, como rector en materia
presupuestaria, proceda a efectuar un andlisis detallado sobre el nivel de vinculacién que los presupuestos
institucionales deben tener con el PND, ya que de la informacién contenida tanto en el Proyecto de Ley de
presupuesto como en el documento de presentacién del mismo, no se refleja con claridad ese aspecto.

* Informe Técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2004, pagina 29.
> Ibidem.
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Lo anterior implica que la DGPN debe reforzar el proceso de formulacién presupuestaria, y establecer
mecanismos que permitan de manera efectiva integrar en dicho proceso, los diferentes insumos con que se
cuenta, de tal manera que las instituciones comprendan la integralidad del proceso y la importancia de una
adecuada planificacién, desde una perspectiva orientadora e integral.

Para lograr lo anterior se requiere entre otros aspectos lo siguiente:

* Emplear instrumentos técnicos y metodoldgicos que contengan ese caracter integral y suministren
un valor agregado para el desarrollo de una adecuada programacién presupuestaria, ya que los
resultados obtenidos en la aplicacién de la Ley N° 8131, no han sido favorables, tal y como se
desprende de los dictdmenes negativos que ha rendido esta Contraloria General en las Memorias
Anuales de los afios 2003 y 20045, lo cual es el resultado de una formulacién presupuestaria que
no permite evaluar el cumplimiento de las politicas y los planes anuales.

* Analizar la informacién contenida en las directrices técnicas y metodoldgicas para la formulacion
del presupuesto que emite, a fin de que las mismas tomen en cuenta los elementos anteriores.

Se concluye de los aspectos antes citados, que el proceso de formulacién presupuestaria requiere no solamente
contar con normativa legal y técnica para su aplicacién, sino que ademds requiere integrar y armonizar
los elementos en ella contenidos, de manera rigurosa y sistematica; e implica la necesidad de introducir
importantes modificaciones orientadas a perfeccionar el disefio y contenidos del instrumento, de manera que
se garantice, como parte de un proceso de mejora continua, mejores resultados de la gestién presupuestaria
de las instituciones, a través de una mayor pertinencia y calidad de la informacién contenida en la programacion
presupuestaria.

De no darse ese proceso de analisis y verificacién de manera rigurosa, se corre el riesgo de que todo esfuerzo
por fortalecer la planificacion sea infructuoso, provocando entonces que el presupuesto se convierta en un
instrumento sin ninguna utilidad para la toma de decisiones, para la gestién institucional y para la asignacién
racional de gasto en funcién de las prioridades y demandas de la sociedad.

1.1.3. La evaluacion presupuestaria como insumo de la formulacién del presupuesto.

La LAFRPP establece que las técnicas de formulacién presupuestaria que se empleen deben permitir, entre
otros aspectos, evaluar el cumplimiento de las politicas y los planes anuales.

En el proceso de formulacién, la evaluacién cumple una funcién relevante porque permite identificar las fallas
de los programas para que se cumplan los objetivos propuestos, y orientar las acciones hacia la resolucién de
la condicién o situacién problemética sobre la que se actta’.

Es asi, como los resultados obtenidos de la evaluacién presupuestaria del ejercicio anterior, deben considerarse
como un referente de primer orden en el proceso de formulaciéon del periodo, aspecto que cobra especial
relevancia si se considera el marco de restricciones presupuestarias bajo las cuales se deben formular los

¢ Seguin lo dispuesto en el Articulo 52 de la Ley de Administracién Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, No. 8131.
7 Alvira Martin, Francisco, Andlisis y Evaluacion de Politicas Pdblicas, CEPADE, 2000.
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presupuestos publicos, partiendo en primera instancia de la asignacién de un limite méximo de crecimiento
del gasto publico, el cual para el afio 2006 se consideré en un 7%, de manera uniforme, sin considerar los
resultados del desempefio institucional del periodo anterior al ejercicio en formulacién.

Desde esa perspectiva, utilizar los resultados de la evaluacién como insumo para el proceso presupuestario,
permitiria entre otros aspectos los siguientes:

*  Definir prioridades con base en los resultados obtenidos.

* Asignar los recursos de acuerdo con esas prioridades.

* Evaluar la capacidad de ejecucién de las instituciones.

* Fomentar la cultura institucional basada en la responsabilidad, y la rendicién de cuentas.

No obstante los beneficios de considerar los resultados de la gestidn institucional para efectos de la formulacién
presupuestaria, no se observa que esa dinamica constituya una practica utilizada por la DGPN.

Respecto a esta tematica el Ministerio de Hacienda sefialé en el oficio DM-164-2004 del 23 de febrero de
2004, en punto a la informacién presupuestaria y las limitaciones presentadas en el informe del ejercicio
presupuestario 2002 que “...hasta en el 2004 se podrd realizar un proceso de evaluacién que se sustente en una
metodologia que haya sido elaborada con el propésito de que resulte ampliamente compatible con el proceso de
elaboracién presupuestaria. O sea, que la metodologia de la programacion y la metodologia de la evaluacion resulten
no sélo compatibles sino vinculantes”.

A pesar de ello, tal metodologia atin no ha sido aplicada, y el proceso de formulacién, salvo por el desarrollo
de los “Lineamientos técnicos y metodoldgicos para la elaboracion de la Estructura de Plan Anual”, no ha
introducido mayores cambios. Tampoco se visualizan mejoras en la metodologia empleada por la DGPN
como producto de las observaciones y sugerencias emitidas por esta Contraloria General en sus Memorias
Anuales®.

I.1.4. Programacion presupuestaria: la necesidad de su revision.

La DGPN ha venido utilizando una misma metodologia de programacién y evaluacién desde hace varios afios.
Dicho metodologia se muestra en la figura siguiente:

FIGURA: METODOLOGIA DE PROGRAMACION Y EVALUACION
PRESUPUESTARIA
(Instituciones sujetas al Presupuesto Nacional

Plan Anual Operativc
T Mision Prgductos
Finales

e Objetivos de mejora

presupuestaria

_ Metas de Gestion

ndicadores de desempefic

Fuente www.hacienda.go.cr

8 En especial en las Memorias Anuales de los afios 2003 y 2004.
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Dicha metodologia incorpora elementos propios de un proceso de planificacién institucional, y ha permitido a
partir de su implantacién en las instituciones sujetas al Presupuesto Nacional -la cual antecede a la promulgacién
de la LAFRPP-, introducir la cultura de la planificacién y establecer algiin nivel de vinculo entre ese proceso
y la formulacién presupuestaria. No obstante, la exigencia que en el actuar de la gestién publica impone la
normativa legal y técnica vigente, ha dado como resultado que esa metodologia no permita identificar aspectos
relevantes del actuar institucional, que conlleven a un verdadero proceso de evaluacién y de rendicién de
cuentas.

Asi por ejemplo, no ha resultado posible, con la actual metodologia de programacién, contar con informacién
que permita analizar el uso y destino de los recursos publicos, su impacto, sus costos, etc, razén por la cual,
esta Contralorfa General ha sefialado que “...la DGPN deberd analizar a profundidad la actual metodologia de
programacion, en tanto carece de elementos que permitan entre otros aspectos relacionar las metas y los objetivos
concretos con cada asignacion presupuestaria: es decir, formular, ejecutar y evaluar el presupuesto en funcién de un
proceso de planificacion y de programacion, permitiendo ello, vincular la informacién financiera con los resultados de

la produccién fisica y de gestion ...

En punto a este tema, cabe sefialar que como parte de las directrices remitidas por la DGPN a las instituciones
para apoyar el proceso de formulacién presupuestaria, se incorpora una serie de formularios con sus respectivos
instructivos, dentro de los cuales se incorpora la denominada Férmula 6 referente a Informacién general del
programa o subprograma presupuestario ¥ su objetivo, que seglin se indica, consiste en “Obtener informacion
general del programa o subprograma que permita identificar el propésito y funcion dentro del quehacer institucional,
asi como la produccion final, los objetivos de mejora, metas de gestion e indicadores del periodo, a los cuales se
destinardn los recursos solicitados, asi como la vinculacion con el Plan Anual Operativo enmarcado dentro del Plan
Nacional de Desarrollo”,'’ y cuya informacién se incorpora en la programacién presupuestaria del anteproyecto

que las instituciones remiten a la DGPN.

De seguido se analizan algunos de los aspectos incorporados en la programacién presupuestaria del Proyecto
de Ley de Presupuesto que nos ocupa:

a) Metas de gestion.

La Férmula 6 ya citada, establece que para cada una de las metas de gestion se indique su relevancia,
segln sea Alta (A), Mediana (M) y Baja (B) prioridad, la cual debe incorporarse al final del texto de
cada meta de gestion.

De la informacién incorporada en dicho proyecto de ley, se observa que de 1.110 metas programadas,
941 corresponden a metas de relevancia alta lo que corresponde a un 84,7%, 132 le asignan relevancia
mediana para un 11,9%, y 37 de baja prioridad corresponden a 3,3%.

Al analizar tal situacién, se encuentran programas presupuestarios en los cuales todas las metas
programadas tienen una relevancia alta (por ejemplo Ministerio de la Presidencia, Ministerio de
Vivienda, MIDEPLAN); esta tendencia podria afectar de manera importante las restantes etapas del
ciclo presupuestario, sobre todo si se presentara la necesidad de establecer prioridades de gestion
y definicién de recursos, lo cual se podria dificultar dado que todo tiene prioridad alta. Ademés

’ Contraloria General de la Republica. Informe Técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2005.
'® Ministerio de Hacienda. Directrices técnicas y metodolégicas para la formulacion del presupuesto 2006. Formularios e instructivos.
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para efectos de la etapa de evaluacién, en caso de incumplimiento total o parcial de las metas, se
imposibilitarfa identificar con objetividad la priorizacién de las mismas e identificar el impacto de esos
resultados sobre la gestién institucional.

Lo anterior se agrava alin mas ante la ausencia de niveles de ponderacién o pesos para cada una
de las metas establecidas, situaciéon que segin lo externado por esta Contraloria General en el
Informe Técnico del 2005, constituye un factor critico tanto en la etapa de ejecucién como en la de
evaluacion.

Indicadores de desempeiio.

Los indicadores de desempefio representan un instrumento cuyo fin es medir tanto la eficiencia
como la efectividad en el sector publico, con el propésito final de desarrollar estrategias que hagan
mas eficientes los procesos, funciones, sistemas y procedimientos, toda vez que se constituyen en
una herramienta clave para determinar el nivel de logro de las metas y consecuentemente el grado
de cumplimiento de los objetivos propuestos, proporcionando de ese modo informacién relevante
de la gestién institucional “basicamente en términos de economia, eficacia, eficiencia, economia y
calidad...”"". Este instrumento debe brindar informacién sistemética y confiable para los que proveen
servicios (los funcionarios gubernamentales) y los que reciben servicios (los ciudadanos).

Desde ese enfoque; y sin dejar de lado que la calidad de la informacién incorporada en la formulacién
presupuestaria afecta de manera significativa la valoracién de los resultados de la gestién institucional,
toda vez que las etapas que conforman el proceso presupuestario constituyen un ciclo indivisible; se
hace necesario el andlisis de algunos aspectos relacionados con estas medidas del desempefio.

Por un lado, cabe sefalar que de alrededor de 1.113 indicadores de desempefio contenidos en el
Proyecto de Ley 2006, un 96% (1.068) corresponden a indicadores de eficacia, en tanto un 3% (35)
se clasifican como de eficiencia, y Unicamente un 1% (8) se clasifican como de calidad.

En las dimensiones de eficiencia y de calidad, se considera necesario que la DGPN analice en
conjunto con la administracién activa, la construccién de algunos de esos indicadores, a efecto
de que las instituciones procedan a una adecuada clasificacién de los mismos. Por ejemplo en el
caso del Ministerio de Relaciones Exteriores, Programa 079 se establecen como de eficiencia los
indicadores: “03.1.1.1.Publicaciones de revistas realizadas” y “04.1.1.1. (Estudios realizados /Estudios
programados)*100”, en los que la relacién con recursos o bien con costos, no se encuentra presente,
lo cual evidencia que su clasificacién no es la pertinente.

Contar con mas de un 90% de indicadores de eficacia, plantea la posibilidad de que de no efectuarse
ajustes en la programacién presupuestaria, en el proceso de evaluacién no se contaria con elementos
suficientes que permitan el cumplimiento de lo establecido en el articulo 52 de la LAFRPP, ya que se
dificultaria la verificacién sobre la aplicacién de recursos publicos segln los principios de economia,
eficiencia y eficacia.

Lo anterior sumado al hecho de que en la mayoria de los casos no se aporta informacién sobre los
resultados obtenidos del indicador (aspecto que contempla la metodologia, al solicitar para cada

" Intervencion General de la Administracion del Estado, IGAE, “El establecimiento de objetivos y medicién de resultados en el ambito
publico”, 1997.
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indicador el resultado real y el proyectado), con lo cual se dificulta el establecimiento de estandares
de comparacién para medir el desempefio.

De esta manera la calidad y consistencia de la informacién incorporada en esta etapa como parte
de la formulacién presupuestaria, condiciona de manera directa el desarrollo de las otras etapas que
conforman el proceso presupuestario.

Analizar con detalle los indicadores establecidos constituye una labor prioritaria, a fin de orientar los
esfuerzos hacia la construcciéon de un conjunto de indicadores capaz de resumir de manera sucinta
y clara la informacién contenida en los dmbitos arriba mencionados, es una necesidad fundamental
para la administracién publica, ya que en un entorno como el actual, de creciente participacién y
exigencia ciudadana y dificil acceso a los recursos, los gestores publicos han de aplicar modelos de
gestién empresarial, con el fin de satisfacer las necesidades de los ciudadanos con el minimo consumo
de inputs'%.

I.1.5. Otros aspectos metodolégicos de la formulacion.

Un aspecto de gran relevancia dentro del proceso de formulacién del proyecto de presupuesto nacional, lo
constituye la informacién que se adjunta a éste para justificar y dar respaldo a los diferentes contenidos de los
componentes de ingresos y de gastos.

La obligacién de enviar la informaciéon que respalde lo que se consigna en el Proyecto, tiene sustento legal
en el articulo 38 de la LAFRPP, en el que se indica que “El Poder Ejecutivo, por medio del Ministro de Hacienda,
presentard el proyecto de Ley de presupuesto a conocimiento de la Asamblea Legislativa, a mds tardar el 1° de
setiembre anterior al afio en que regird dicha ley ... al proyecto se le anexard un informe con los principales objetivos
que se propone alcanzar, la informacion detallada sobre los compromisos plurianuales, el andlisis, en un contexto de
corto y mediano plazo de cinco afios como minimo, de los aspectos macroecondmicos y financieros considerados en
la preparacion, la explicacion de las metodologias utilizadas en las estimaciones que se involucren, los criterios para
definir prioridades y la informacion adicional que se considere oportuna.”

Asimismo, el articulo 36 de dicha ley faculta a la Asamblea Legislativa a pedir informacién adicional sobre los
proyectos de presupuesto al indicar que “La Asamblea Legislativa, segtn las disposiciones de su Reglamento, podrd
solicitar al Ministerio de Hacienda la inclusién de informacion adicional en el proyecto de ley a mds tardar el 31 de
mayo. Dicha solicitud deberd ser atendida obligatoriamente.”

Dicha informacién es de vital importancia para los procesos que siguen a la presentacién del Proyecto, a saber:
el dictamen por parte de este érgano contralor, la discusién y aprobacién por parte de la Asamblea Legislativa
y su conocimiento por parte de la ciudadania.

El Proyecto del 2006, al igual que el de afios anteriores, incluye el documento de presentacién y los dos tomos
que incorporan informacién sobre el detalle de ingresos, la programacién y gastos de los diferentes titulos
presupuestarios, las relaciones de puestos, resimenes globales y las normas de ejecucion.

Dada la cantidad y diversidad de cifras e informacién de naturaleza técnica que se incorpora, es necesario que
el documento aporte mayor informacién sobre la metodologia, los conceptos y supuestos que sustentaron las

" VIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Panama, 28-31 Oct. 2003.
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estimaciones de ingresos, gastos y financiamiento. Algunos de los aspectos que destacamos al respecto, son
los siguientes:

El Proyecto 2006 presenta la particularidad de que se aplica el cambio de los clasificadores de
ingresos y gastos seglin la normativa vigente, no obstante en la informacién remitida no se analiza
este aspecto, en punto a las implicaciones de este cambio en la forma de presentacién de la
informacioén, los cambios mas relevantes en los recursos incorporados a varias partidas, los efectos
en eventuales comparaciones con periodos anteriores, etc. Lo anterior resta transparencia a la
informacién ya que puede prestarse a andlisis ¥ conclusiones distorsionadas por parte de los
usuarios.

Para el 2006 se cambié la forma de presupuestacién del servicio de la deuda externa, lo cual es
un aspecto que se explica de manera marginal, no obstante varfa los montos presupuestarios
asignados a los diferentes titulos. Esto provoca que se puedan dar interpretaciones erréneas si
se analizan individualmente las instituciones que forman parte del presupuesto nacional, llevando
por ejemplo a conclusiones de que los recursos asignados para la operacién de un ministerio son
mayores, 0 que ho se aprecien en toda su magnitud las disminuciones o incrementos en lo relativo
propiamente a gastos de la operaciéon normal. Asimismo, si se observa Gnicamente el titulo de
“Servicio de la deuda” podria llevar a concluir que disminuyé este concepto y que por tanto el
pais cancelé deuda, aunque se trata en realidad de una reasignacién de recursos dentro de otros
titulos presupuestarios.

Existe un rubro de gran relevancia dentro del presupuesto de ingresos que es el correspondiente
al monto de “Emisién Titulos Valores de Deuda Interna”, no obstante, su forma de célculo,
incluyendo los supuestos y variables necesarias para su estimacién, no se encuentran contempladas
en los documentos presentados; se ve obligado el usuario a sacar conclusiones indirectas a través
de algunos supuestos sobre colocaciones que aparecen en las justificaciones del titulo servicio de
la deuda.

No hay informacién del costo de las metas programadas por las instituciones que estan incorporadas
en el Presupuesto Nacional, si bien es cierto la menor unidad de presupuestacion es la “Actividad”,
los datos de costos de las metas pueden constituir informacién anexa al proyecto, informacién de
vital importancia para el andlisis de la vinculacién entre lo programado y lo presupuestado.

Los analisis comparativos que se realizan de los montos incluidos en el Proyecto se presentan
Unicamente en términos nominales, lo cual es importante pero carece de informacién asociada
con el impacto de la inflaciéon en el poder adquisitivo de los recursos asignados; por lo cual la
inclusién de comparaciones en términos reales se torna fundamental para dar a los usuarios el
panorama de lo que realmente acontece con los montos incorporados para los diferentes items
y categorias presupuestarias.

La Asamblea Legislativa debe valorar las anteriores observaciones para que en el marco de su competencia
valore la necesidad de solicitar al Ministerio de Hacienda la incorporacién de elementos de esta naturaleza
en aras de facilitar la discusiéon y aprobacién de los Proyectos de Presupuesto Nacional, asi como fortalecer y
enriquecer el andlisis del documento y la toma de decisiones.
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I.1.6. Cambio en el mecanismo de presupuestacion al Poder Judicial, Asamblea
Legislativa, Defensoria de los Habitantes de la Republica y Contraloria General de
la Republica.

En el Proyecto de Presupuesto para el afio 2006, al igual que sucedié en el proyecto del afio 2005, no se
incorporan los programas presupuestarios relacionados con la transferencia de recursos al Poder Judicial,
Asamblea Legislativa, Defensoria de los Habitantes de la Republica y Contraloria General de la RepuUblica.

Al respecto cabe sefialar, que esta Contraloria General en Informe Técnico del Proyecto de Presupuesto para
el afio 2005 indico, con base en el estudio técnico juridico remitido al Ministerio de Hacienda mediante Oficio
9569%, que de aplicarse el cambio sefialado se “...estaria violentando su “independencia funcional y administrativa
absoluta” fundamentada constitucionalmente...”.

Es ademas importante resaltar tal y como se hiciera en su oportunidad, que el cambio que sostiene esa
Direccién pretende imponer una uniformidad tal con los érganos del Poder Ejecutivo, que viene a desconocer
las diferencias propias que impone el principio de separacién de poderes y la garantia de independencia
administrativa de que gozan la Contraloria y otros entes.

Por otra parte el sefior Luis Paulino Mora Mora, Presidente de la Corte Suprema de Justicia* ha externado
con respecto al tema que es criterio de Corte Plena que “...esta forma de proceder del Ministerio de Hacienda,
resulta inconstitucional... que esto atenta contra la independencia econémica, que la Constitucién garantiza al Poder
Judicial...”, aspecto que es retomado por ese Poder de la Republica, segin consta en el Oficio No. S-P 234-05°,
en el cual se indica que se solicitard “...a la comisién integrada para tratar el tema, que oportunamente se sirva
recomendar lo pertinente”.

Como complemento de lo anterior, el cambio propuesto por la Direccién General de Presupuesto Nacional
no esta precedido -o al menos no se ha dado a conocer asi- de una adaptacién en las herramientas tecnolégicas
con que cuenta el Sistema Integrado de Gestién de la Administracién Financiera (SIGAF) como para uniformar
la ejecucién del presupuesto de los demas poderes del Estado con el de los Ministerios de Gobierno, aspecto
que se aprecia como fundamental para la implementacién del criterio que sostiene esa Direccién, lo cual
reviste importancia practica si se toma en cuenta que la eventual pertenencia al SIGAF implica el sometimiento
a una serie de tramites y autorizaciones para la ejecucién de los fondos que son propios del Poder Ejecutivo y
que no se han aplicado a los Poderes.

Asi las cosas este Organo Contralor, insta a los sefiores Diputados y sefioras Diputadas de la Asamblea
Legislativa, valorar a la luz de la normativa juridica vigente, el impacto y las implicaciones que el cambio aplicado
por la Direccién General de Presupuesto Nacional, tendré sobre el ejercicio de las funciones y la autonomia
de que gozan la Asamblea Legislativa, Poder Judicial, Contraloria General de la Republica y Defensoria de los
Habitantes de la Republica.

" Remitido al sefior Ministro de Hacienda con fecha 17 de agosto del 2004.

" Seglin consta en el Acta de Sesion de trabajo N° 03 (16 se setiembre del 2004), Segundo periodo de Sesiones Ordinarias (del 1° de
setiembre de 2004 al 30 de noviembre del 2004).

" De fecha 16 de setiembre del 2005 en el cual se transcribe el Acuerdo XXIIl tomado en la sesién de Corte Plena No. 28-05 celebrada
el 05 de setiembre del presente afio.

Informe Técnico | 21

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica 2006 |



Aspectos relacionados con el proceso de formulacion presupuestaria

1.2. Vinculacion con el Plan Nacional de Desarrollo y Areas Prioritarias del
Gobierno.

1.2.1. Avances y retos en materia de vinculacion de los presupuestos con el Plan Nacional
de Desarrollo.

El articulo 4 de la LAFRPP da elementos fundamentales del concepto de “vinculacién”, encontrandose en su
contenido una concepcién del presupuesto no sélo como un instrumento técnico donde se incluye la captacién
y asignacién de recursos para un periodo dado, sino fundamentalmente como el instrumento mediante el
cual se materializan los planes y proyectos del Gobierno, teniendo como marco una estrategia nacional de
desarrollo. Igualmente, los articulos 31 y 33 de esa misma ley confirman este enfoque.

Por su parte en los Lineamientos de Estructuras Basicas de Plan Anual Operativo (EBPAQO) y los Lineamientos
y Procedimientos de Politica Presupuestaria de los ultimos tres afios®, se observa como hay una exigencia de
vincular las planificaciones institucionales con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), asi como de asignar los
recursos necesarios para cumplir con los resultados esperados, tal y como se indicé en apartados anteriores.

El contenido de esta normativa da sustento al requerimiento de una vinculacion entre la planificaciéon
institucional y el PND, pero ademas de una vinculacién entre las planificaciones institucionales y el presupuesto.
Segregandose por tanto el concepto de vinculacién en dos niveles, un primer nivel como aquel que se da entre
la planificaciéon institucional y la planificacién nacional, y un segundo el existente entre el presupuesto y la
planificacién institucional.

Si bien se han tenido avances en la vinculacién de las planificaciones institucionales con el PND, todavia
falta realizar mejoras adicionales al proceso de vinculacién de los planes anuales operativos (PAO’s) con los
presupuestos institucionales y por tanto de asignacién de recursos publicos de acuerdo con las prioridades
nacionales y la labor conjunta en la coordinacién, control y seguimiento de los rectores del Sistema de
Planificacion Nacional y el Sistema de Administracién Financiera.

Por otra parte, hay que tener claro que la concrecién de los impactos necesarios y deseables del PND en el
desarrollo econémico-social del pais, depende de una serie de variables, siendo de fundamental importancia
la vinculacién de los presupuestos publicos a dicho PND, debiendo constituirse en premisa del formulador
presupuestario el incorporar dentro de su quehacer, procesos que den certeza de que dichas acciones tienen
prioritariamente los recursos asignados para su ejecucién; existiendo la necesidad de que enfoquen esfuerzos
al respecto. Esta Contraloria General llama la atencién sobre este punto ya que la vinculacién presupuestaria
que se ha dado hasta el momento es muy general, limitdndose a una relacién entre la accién estratégica del
PND vy los objetivos de mejora de las instituciones contenidas en el Presupuesto Nacional, como lo indica el
Ministerio de Hacienda en el documento de presentacién del Presupuesto 2006".

En el Informe Técnico del Proyecto de Presupuesto 2005%, ya se habia anotado esta debilidad de la vinculacién
presupuestaria, no obstante, en este Proyecto 2006 no se notan avances al respecto.

' Lineamientos de EBPAQO: Decreto Ejecutivos No.31165-H-PLAN, 31780-H-PLAN y 32364-H-PLAN; Lineamientos Generales de
Politica Presupuestaria: Decretos Ejecutivos No 31092-H, 31708-H y 32270-H.

7 Ministerio de Hacienda, Presentacion del proyecto de ley de presupuesto ordinario y extraordinario de la RepUblica, para el ejercicio
econémico 2006, pag EXP-PP-61.

'8 Contraloria General de la Republica: Informe Técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2005, pag. 22.
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Debe destacarse que los procesos de vinculacién implican esfuerzos de coordinacién de los diferentes entes
involucrados en los procesos de planificacion y presupuestacion, tomando una relevancia mayor en nuestro pars,
porque en este proceso de vinculacién tienen competencias dos rectores diferentes, por un lado el MIDEPLAN
que es el rector del Sistema de Planificacién Nacional y que debe velar por la elaboracién, seguimiento
y evaluacién del PND, y por otro lado el Ministerio de Hacienda, rector del Sistema de Administracion
Financiera, que es responsable de la formulacién del Presupuesto Nacional y de la politica presupuestaria. Por
lo anterior esto sélo se puede concebir como una labor complementaria, integral y concomitante de ambos
rectores, en las diferentes fases del proceso.

A pesar de los esfuerzos que se registran en materia de coordinacién entre los mencionados ministerios, alin
persisten problemas que se evidencian al expresar el Ministerio de Hacienda en el documento de presentacién
mencionado que “...todavia se presentan una serie de inconsistencias entre el presupuesto y los compromisos
adquiridos en el PND, lo cual ha seguido provocando la necesidad de que los ministerios soliciten modificaciones al
PND, de las cuales en algunas ocasiones el Ministerio de Hacienda no ha contado oportunamente con los ajustes del
caso, aspecto que indudablemente tiene un efecto directo en los procesos de planificacién operativa institucionales y

por ende, en el proceso mismo de vinculacion plan-presupuesto™.”

Por otra parte, se indica en el mismo documento que “...para el Ministerio de Salud, el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, el Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT) y el de Ciencia y Tecnologia, a la fecha no
se cuenta con el criterio definitivo emitido por MIDEPLAN.” Llama la atencién, que el problema de ministerios
sin dictamen de vinculacién en lugar de mejorar, empeora en el 2006, ya que en el Proyecto de Presupuesto
2005, eran sélo tres, a saber el Ministerio de Salud, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (MOPT) mientras que en 2006 son cuatro; asimismo que hay tres ministerios
que reinciden en el problema de falta de criterio de vinculaciéon, como son el MOPT, Ministerio de Salud y el
Ministerio de Trabajo.

Si el Ministerio de Hacienda no tiene certeza de las acciones que tienen incluidas los ministerios en el PND,
y tienen que asignar recursos a ministerios de los cuales no tiene nocién de su vinculacién con el PND, esto
evidencia la persistencia de deficiencias en el proceso de vinculacién plan-presupuesto y por tanto deficiencias
en la asignacion de recursos de acuerdo con prioridades del PND, cuyas causas es labor urgente de ambos
rectores atenderlas y resolverlas, asi como aplicar las potestades que como rectores les asigna la normativa
vigente.

1.2.2. Mejorar la calidad del gasto publico: Un reto de la politica de asignacion de
recursos.

En el proyecto de presupuesto nacional 2006 se estd destinando un 23.32% del gasto presupuestado a los
ministerios, que segun lo apuntado por el Ministerio de Hacienda, son considerados prioritarios por el
Gobierno de la Republica. Esto asciende a un monto de ¢644.304,8 millones®, correspondiendo un 81% al
Ministerio de Educacién, un 7% al Ministerio de Salud, un 8% al Ministerio de Seguridad Publica y un 4 % al
Ministerio de Justicia.

Se observa que la politica presupuestaria en su conjuncién con las politicas macroeconémicas, se basa en dar
prioridad a las areas de educacién, salud, seguridad y justicia. Asi se indica” que “Del andlisis de este Proyecto en

" Ministerio de Hacienda, op cit pag. EXP-PP-59.
% Excluye amortizacion e intereses.
2 Ministerio de Hacienda, op cit pag. EXP-PP-43.
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cuanto al nivel y composicién del gasto ... se pueden visualizar meridianamente algunas prioridades que en materia de
gasto definié el Poder Ejecutivo, en consecuencia con el Plan Nacional de Desarrollo...” “Los Ministerios considerados
prioritarios, muestran un incremento porcentual del 11.2%, mientras que el resto de los Ministerios crece enun 2.1%...”.
Esta definicién de prioridades se encuentra limitada y ademas resulta contradictoria, si consideramos que el
Ministerio de Salud no se encuentra vinculado al PND, no obstante ser uno de los ministerios prioritarios.

Se considera que por transparencia la DGPN deberia explicitar los criterios para definir que es considerado
como “prioritario”, aspectos que no se incorporan ni dentro del proyecto de presupuesto ni se desprenden
de la informacién remitida.

Se ha indicado que uno de los principales objetivos de la politica presupuestaria es lograr una asignacién
de recursos eficaz y eficiente en relacion con las prioridades estratégicas explicitadas por los gobiernos;
reafirmando el concepto anterior en el informe anual sobre las finanzas publicas 2004 de la Comisidn
Europea® se define finanzas publicas de calidad como “aquellas que permiten alinear la asignacién de los recursos
publicos conforme con las prioridades estratégicas de los gobiernos de la forma mds eficaz y eficiente posible™.

De acuerdo con este concepto, debe existir no solo una asignacién de recursos de acuerdo con prioridades
estratégicas de los gobiernos, sino que es también fundamental que se realice de forma “eficaz y eficiente”.
No obstante, el Ministerio de Hacienda debe analizar en el caso de la asignacién de recursos que se da en el
Proyecto de Presupuesto Nacional 2006, los factores que podrian estar interfiriendo para que no se logre en
primer lugar una asignacién de recursos de acuerdo a prioridades, y en segundo lugar que se haga de forma
eficaz y eficiente.

Las premisas generales para que el principio se cumpla son en primer lugar que exista de parte del Gobierno
una definicion clara de las prioridades estratégicas, seglin los contenidos del PND; en segundo lugar que el
Ministerio de Hacienda aplique una metodologia de formulacién tal que logre optimizar la asignacién de
recursos segun tales prioridades, no obstante las restricciones presupuestarias, las cuales constituyen una regla
en paises como el nuestro.

El cumplimiento de estas premisas es de gran relevancia para tender hacia un gasto publico de mayor calidad,
méaxime la influencia que ejerce la distribucién del gasto en el crecimiento econémico de un pais tanto a corto
como a largo plazo, como lo han indicado varios estudios sobre el tema.

En esta misma linea, se dice que hay un grupo de gastos que se les puede clasificar de “productivos”, pues
influyen en forma directa en el crecimiento y desarrollo, incluyendo en este grupo el gasto en “investigacion
y desarrollo, educacién y gastos en infraestructuras”. Asimismo hay otros rubros de gastos indispensables,
sin los cuales no se podria lograr dicho crecimiento y desarrollo, como son los gastos en “justicia, seguridad,
salud y asistencia social”.

Teniendo este marco bésico de gastos que condicionan el crecimiento y desarrollo de los paises, se puede
determinar que las prioridades de gastos que se incluyen en el Proyecto de Presupuesto 2006 dejan por fuera
rubros esenciales del motor de crecimiento y desarrollo como son la “investigacion y desarrollo”, “asistencia
social” e “infraestructura”.

22 European Commission (2004). Public Finances in EMU - 2004. A report by the Commission Services, SEC(2004)761.Brussells, citado
por Ruiz Alvarez, José Luis, op cit.
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Lo anterior puede estar sucediendo ya sea porque el mismo PND no incorpora en toda su dimensién los
vectores claves del desarrollo, o porque la politica presupuestaria esta divorciada de los objetivos estratégicos
del PND, o porque las restricciones presupuestarias se constituyen en condicionamiento de la determinacién
de prioridades y la asignacién respectiva de recursos; o una combinacién de todos los factores descritos.

Sin embargo, este Organo Contralor llama la atencién sobre la necesidad de que el Ministerio de Hacienda
revise la politica presupuestaria de asignacién de recursos para darle progresivamente una mayor calidad al
gasto publico, de manera que tenga mayor impacto en el crecimiento y desarrollo, lo cual redundaré en un
mayor bienestar para la poblacién. Por el contrario, un gasto publico cada vez de menos calidad tiene influencias
negativas en el desarrollo y el crecimiento, lo cual a su vez repercute en una desmejora en las finanzas publicas
y esto a su vez va acentuando el deteriorando la misma calidad del gasto y asi sucesivamente.

1.3. Normas de ejecucion presupuestaria 2006.

La estructura del Presupuesto de la Republica definida en el articulo 8 de la LAFRPP, indica que debe incluir
normas de ejecucién de dicho presupuesto, aplicables durante el ejercicio econémico para el que esté
vigente.

Por su parte, el articulo 32 del Reglamento de la LAFRPP y sus reformas® establece que los proyectos de ley
de presupuestos ordinarios y extraordinarios de la Republica y sus modificaciones, contendran un articulo en
que se incluyan las regulaciones para controlar, ejecutar y evaluar lo dispuesto en los articulos referidos a los
ingresos y gastos del Gobierno de la Republica.

El articulo 3 del Proyecto de presupuesto de la Republica 2006, incluye un total de doce normas y no considera
ocho de las incluidas en la ley de Presupuesto Nacional para el 2005. Asimismo, no se incorpora el apartado de
disposiciones varias de los Poderes, debido a que se plantea un mecanismo de presupuestacién de los Poderes
Judicial y Legislativo (incluyendo sus érganos auxiliares) dentro del articulo que contiene a los ministerios y el
Tribunal Supremo de Elecciones, abandonando el sistema de articulos separados y trasferencias, cuyo efecto
se comenta en este informe.

En el proyecto 2006, existe ausencia de regulaciones y reglas para evaluar los resultados previstos en la
ejecucién presupuestaria, a pesar de que la evaluacién es una fase de gran importancia dentro del proceso
presupuestario, y de la necesidad de tener reglas transparentes para los ejecutores y otros usuarios de esta
informacién; aspecto sobre el que la Contraloria General habia indicado en el Informe Técnico del 2005%,
que para estar acorde con lo dispuesto en el articulo 32 del Reglamento a la LAFRPP, es necesario que se
incorporen regulaciones sobre la fase de evaluacién.

El anélisis del contenido especifico de algunas de las normas que se incorporan en el Proyecto de presupuesto
permite concluir que:

* En relacién con la norma N° 2, referida a la realizacién de traspasos de cualquier tipo en los
programas financiados con recursos provenientes del crédito externo o donaciones, es criterio de
esta Contraloria General que la indicada disposicién debe eliminarse por carecer de fundamento
juridico, habida cuenta que por regla general una modificaciéon que afecte ese tipo de fondos

2 Decreto 30058-H-MP-PLAN, modificado mediante Decretos Ejecutivos 30903 de 9 de diciembre de 2002, 31337 del 25 de agosto
de 2003 y 31975-H-MP-MIDEPLAN del 1 de setiembre de 2004.
* Op cit, Contraloria General de la Republica pag. 34.
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debe llevarse a cabo por acto legislativo, y un cambio por medio de decreto ejecutivo Unicamente
se puede llevar a cabo si los convenios respectivos asf lo permiten y estipulan expresamente,
criterio que es compartido también por el Ministerio de Hacienda, segliin lo externado mediante
oficio DM-189 del 1 de agosto del afio en curso. Valga sefialar que si la normativa emitida por
la Asamblea Legislativa que aprueba el convenio o empréstito autoriza tales cambios a través
de la promulgacién de un decreto ejecutivo, la norma N° 2 es superflua y puede ser eliminada
sin consecuencia alguna, toda vez que Unicamente reitera un aspecto que previamente se ha
estipulado vélidamente en una ley ordinaria o en una disposicién normativa de rango superior.

Por su parte, se recomienda la revisiéon y ajuste de la norma N° 8 referida al pago de gastos de
representacion, ya que a raiz de la publicacién del Decreto Ejecutivo 32031-H* del 7 de octubre del
2004, se encuentra debidamente regulado el procedimiento y requisitos para el reconocimiento
de “gastos de representacion institucionales”® en el Gobierno Central y sus érganos adscritos,
por lo que el contenido de la norma tal y como se plantea, resulta innecesario, ademas de que
la primera parte de la norma se contrapone a lo regulado en el referido decreto. No obstante,
debe valorarse si se mantiene la segunda parte de la norma, relacionada con la excepcién que
propone para los presidentes de los Supremos Poderes en lo referido a la liquidacién de los gastos
de representacién, ya que dicho contenido no esta regulado en ninguna normativa.

La norma N° 12 es nueva y surge a raiz del cambio en el mecanismo de presupuestaciéon del
servicio de la deuda externa, mediante el cual se asigné en el presupuesto para el periodo 2006
de las instituciones que se han beneficiado con créditos externos, el monto correspondiente a
la atencién de los intereses, comisiones, amortizacién y otros gastos sobre dichos préstamos;
correspondiendo al Ministerio de Hacienda la centralizacién de los pagos de tales subpartidas, tal
y como lo establece el proyecto de norma, aunque el registro de la ejecucién correspondiente, se
realice en cada Ministerio de acuerdo con el criterio de presupuestacién indicado. Se considera
conveniente el citado mecanismo tomando en cuenta la transparencia presupuestaria que ello
implica, asociada con la asignacién de costos a los entes ejecutores de los referidos préstamos, asi
como la conveniencia de que sea el Ministerio de Hacienda el que siga ejecutando los gastos, en
aras de garantizar el oportuno cumplimiento de las obligaciones.

Por otra parte se llama la atencién sobre que la Direcciéon de Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda,
no consideré en el Proyecto de presupuesto 2006 las normas Nos. 12 a la 19 contenidas en la Ley de
Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica del periodo 2005, N° 8428.

2 Reglamento para el pago de Gastos de Representacion en el Gobierno de la Republica y sus Organos Adscritos, Decreto Ejecutivo
32031, publicado en La Gaceta 196 del 7 de octubre del 2004.

% El Decreto Ejecutivo 32031-H, lo define como: “Gastos de representacion institucionales: Gastos de representacion que constituyen
una remuneracién ocasional, sujeta a liquidacién con la presentacién de las facturas correspondientes.”
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CAPITULO 2. Aspectos fiscales y financieros.

2.1. Proyeccion del resultado fiscal.

Con la salvedad del 2002, el déficit financiero del Gobierno ha estado, desde fines del decenio anterior, en
torno al 3% del PIB, e incluso por debajo de ese limite mas recientemente. Para el 2006 la magnitud implicita
en el Proyecto de Presupuesto indica un 2,9% del PIB.

Aun cuando el indicador sugiere un significativo esfuerzo de control de las finanzas publicas, no ha sido
suficiente para mantener en niveles estables el saldo de la deuda publica. Para el 2006 se espera que la deuda
aumente aproximadamente un punto del PIB, tendencia que arrastra ya por bastante tiempo y que sugiere la
imposibilidad de sostener, eventualmente, los resultados anuales observados.

Tal como ha sostenido la Contraloria reiteradamente en Memorias e Informes Técnicos anteriores, el problema
fiscal se presenta mas grave cuando se considera la situacién patrimonial del Banco Central de Costa Rica,
cuyos pasivos son sumamente representativos a nivel de la economia y pueden considerarse una obligacién
contingente del erario publico. Por ello, esta seriamente comprometida la estabilidad de las finanzas publica,
aun bajo la continuidad de los esfuerzos realizados.

CUADRO N° 1
GOBIERNO DE LA REPUBLICA
RESULTADO FISCAL 2001-2006

-EN MILLONES DE COLONES-

2001 2002 2003 2004 2005* 2006**

+Ingresos 722.530 811.945 980.557 1.107.920 1.285.097 1.473.752
-Gasto sin intereses 670.752 815.613 881.040 996.712  1.153.478  1.302.355
=Superavit primario 51.778 -3.668 99.517 111.208 131.619 171.397
-Intereses 214.560 261.723 298.357 331.172 391.849 470.636
=Déficit -162.782 -265.391 -198.840 -219.964 -260.230 -299.238
Ingresos/PIB 13,4% 13,4% 14,1% 13,7% 13,8% 14,0%
Gastos/PIB 12,5% 13,5% 12,6% 12,3% 12,4% 12,4%
Intereses/PIB 4,0% 4,3% 4,3% 4,1% 4,2% 4,5%
Déficit/PIB -3,0% -4,4% -2,9% -2,7% -2,8% -2,9%
Financiamiento interno*** 88.111 210.082 129.576 120.505 270.742 301.573
Financiamiento ex-

terno*** 74.670 55.308 69.264 99.459 -10.512 -2.335

* Déficit segin programa econémico; ingresos reestimados por el Ministerio de Hacienda; intereses segun
proyeccién de la Tesoreria Nacional; gasto sin intereses se obtiene por diferencia.

** Proyecto de presupuesto. Financiamiento: igual procedimiento que en 2005.

*** Proyeccion del externo por la Tesoreria Nacional, interno por diferencia.

Al observar la conformacién del déficit, es relevante mencionar el crecimiento de los ingresos, en los que el
dinamismo es més manifiesto a partir del 2005 (considerando que en 2003 y 2004 hubo ingresos transitorios
por Ley N° 8343). Es asi como en 2006 los ingresos representaran un 14% del PIB, continuando esta
tendencia.
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Los gastos sin intereses se han mantenido estables por afios; no obstante los intereses absorberan una porcién
mayor del presupuesto, misma que seguira en crecimiento de no haber variaciones sustanciales a la situacién
fiscal.

Se puede concluir entonces, advirtiendo que la proyeccién contenida en el Proyecto de Presupuesto del 2006
es, en estos indicadores generales, una prolongacién de la realidad fiscal de los Ultimos ejercicios, caracterizada
por esfuerzos para aumentar los ingresos, contener los gastos, y mejorar la eficiencia en el manejo de la
deuda. Los cuales no son, también como en el pasado reciente, de suficiente impacto como para garantizar
sostenibilidad a los pasivos del erario publico.

Como diferencia relevante en comparacién con afios anteriores, para el 2005 no hubo y para el 2006 no habra
financiamiento externo neto, mientras que se recurre en forma més amplia al financiamiento interno. De
esta manera, se da por concluido un ciclo de colocacién de bonos en el mercado internacional, originado en
1998 como un mecanismo de reduccién de la deuda interna, entre sus principales propésitos, y que ha tenido
notables consecuencias en la integracién financiera de la economia.

En cuanto a su propésito puramente fiscal, queda por hacer una evaluacién apropiada, la cual ha solicitado
esta Contraloria al Ministerio de Hacienda. Ya en nimeros anteriores de este informe técnico y en la Memoria
Anual, la Contraloria ha hecho algunas observaciones que seran pertinentes para una eventual evaluacién de
esta politica.

2.2. Presupuesto de Ingresos.
2.2.]. Total de ingresos, composicion, variacion e importancia relativa.

El proyecto de ley de presupuesto ordinario y extraordinario de la RepUblica para el ejercicio econémico del
2006 presenta un total de ingresos de ¢2.762.421,5 millones, constituidos en un 53,4% por ingresos corrientes
(41.473.752,4 millones) y en un 46,6% por ingresos de financiamiento (¢1.288.669,1 millones).

Los ingresos totales del proyecto de presupuesto 2006 crecen en un 19,6%, en términos nominales, con
respecto al presupuesto inicial del periodo anterior. En relacién con sus componentes, los ingresos corrientes
aumentan en un 21,7% y los ingresos de financiamiento lo hacen en un 17,3%, ambos en relacién con el
presupuesto inicial del 2005. Los ingresos totales con respecto al PIB pasan de 24,9% en el 2005 a 26,3% en el
2006, mostrando un crecimiento de un 1,4%. En términos reales, deflatando las cifras de los ingresos totales
por el indice Implicito del PIB de cada afio, los ingresos totales muestran un importante crecimiento de 8,4%
del 2005-06, dado que su crecimiento en términos nominales es superior a la inflacién que se espera en ese
periodo (11,0%).

Se nota un mayor dinamismo de los ingresos corrientes sobre los ingresos de financiamiento, por lo que su
importancia relativa aumenta un punto porcentual en el 2006 con respecto al afio anterior. El monto de los
ingresos para el 2005 y 2006, su composicidn, estructura y variaciéon porcentual pueden observarse en el
Cuadro N° 2.
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CUADRO N° 2
GOBIERNO DE LA REPUBLICA
INGRESOS DEL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA, 2005-2006.
ESTRUCTURA'Y VARIACION PORCENTUAL
-EN MILLONES DE COLONES-

Presupuesto Presuguesto Proyecto de Estruct. % Estruct. %
P autorizado L L
inicial a agosto presupuesto Pto Inicial Pto Inicial
2005 g 2006 2005 2006
2005
TOTAL INGRESOS(1) 2.309.634,8  2.306.743,8 2.762.421,5 100,0 100,0
Variac. % Pto Inicial 05-06(2) 19,6%
INGRESOS CORRIENTES 1.211.003,1 1.211.003,1 1.473.752,4 52,4 53,4
Variac. % Pto Inicial 05-06(3) 21,7%
Ingresos Tributarios 1.153.316,3 1.153.316,3 1.411.244,0 49,9 51,1
Ingrs. No Tribs. y Contbs. Socs. 42.178,4 42.178,4 45.158,7 1,8 1,6
Transferencias Corrientes 15.508,4 15.508,4 17.349,7 0,7 0,6
INGRESOS POR FINANCIAMIENTO 1.098.631,7  1.095.740,7 1.288.669,1 47,6 46,7
Variac. % Pto Inicial 05-06(4) 17,3%
Financiamiento Interno 1.092.710,6 1.095.725,6 1.288.633,2 47,3 46,6
Variac.% Pto Inicial 05-06 17,9%
Bonos 1.092.710,6  1.095.725,6 1.288.633,2 47,3 46,6
Otros 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Financiamiento Externo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Variac.% Pto Inicial 05-06
Bonos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Préstamos Directos 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Otro financiamiento 5.921,1 15,1 35,9 0,3 0,0
Variac.% Pto Inicial 05-06 -99,4%

(1) El total de ingresos con respecto al PIB es de 24,9% y 26,3% en 2005 y 2006 respectivamente, siendo el PIB
¢9.293.920,0 millones y ¢10.496.954,0 millones en cada afo respectivamente.

(2) La variacion del total de ingresos en términos reales es de 8,4%, del 2005 al 2006, al deflatar las cifras por
el Indice Implito del PIB (IIPIB) de cada afo.

(3) La variacion de los ingresos corrientes en términos reales es de 10,3% del 2005 al 2006.
(4) La variacion de los ingresos por financiamiento en términos reales es de 6,3% del 2005 al 2006.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Contraloria General de la Republica.

El ingreso total del proyecto de presupuesto del 2006 tiene un crecimiento 2005-06 mucho mayor (19,6%),
que el presentado por el proyecto del presupuesto inicial del 2005-04 (7,2%), el cual fue calificado como
un presupuesto muy restrictivo en esa oportunidad. La variacién de los ingresos corrientes 2005-06 es de
un 21,7%. Sin embargo, si se toma la cifra reestimada para el 2005 (¢1.285.097,0 millones), entonces el
crecimiento es de 14,7%. Los ingresos de financiamiento, constituidos por la emisién de bonos que la Ley de
Presupuesto autorizara, también presentan un crecimiento importante de 17,3% del 2005-06, a diferencia del
proyecto de ley del ejercicio 2005, en donde el crecimiento con respecto al afio anterior fue de 1,4%.

En el proyecto de ley de presupuesto del 2006 se observa que al adquirir una mayor importancia relativa los
ingresos corrientes (53,4%) en el financiamiento del presupuesto, los ingresos de financiamiento (emisiéon de
titulos valores de la deuda interna) pasan a constituir el 46,6% del total de ingresos del presupuesto inicial
2006, lo cual es una tendencia deseable, su disminucién, dada la importancia de financiar el presupuesto con
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recursos sanos, provenientes de fuentes tributarias; asi como también es importante controlar y mejorar la
eficacia y calidad del gasto publico.

La relacién o proporciéon de ingresos corrientes a producto interno bruto (PIB) ha sido de 13,8%, como
promedio del 2003-2006; en tanto que la proporcién de ingresos tributarios a PIB, relacién denominada como
carga tributaria, es de 13,2% como promedio de ese mismo lapso. Esta carga tributaria se considera insuficiente,
comparada con el nivel del gasto publico del Gobierno de la Republica, por lo que resulta imperativo allegar
mayores recursos sanos al erario publico, por medio de acciones de gestion, asi como de reformas legales y

fiscales pertinentes.
2.2.2. Ingresos Corrientes.
Los ingresos corrientes del proyecto de

presupuesto de la Republica del 2006
ascienden a ¢1.473.752,4 millones, de los

CUADRO N° 3

INGRESOS CORRIENTES DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO

DE LA REPUBLICA 2006

PRINCIPALES RENTAS POR SU MONTO
-EN MILLONES DE COLONES-

Denominacion

Estimacion Participacién

cuales un 95,8% corresponden a ingresos 2006 relativa
tributarios (¢ 1.411.244,0 millones), un 2,4% INGRESOS CORRIENTES (61 rentas ) 1.473.752,4 100,0
corresponde a las contribuciones sociales
. , . Ingresos Tributarios (26 rentas ) 1.411.244,0 95,8
derivadas de los regimenes especiales de
pensiones (¢ 35500,0 miIIones), un 0,6% Principales 13 rentas tributarias, por su monto: 1.405.055,0 95,3
se recaudard de los ingresos no tributarios |,esto sobre las ventas 534.450,0 36,3
(¢9658,7 miIIones) Y el 1,2% se deben a Impuesto a los ingresos y utilidades 362.705,0 24,6
|3.S transferencias corrientes que recibe el Impuesto Unico por tipo de combustible 196.000,0 13,3
. K Impuestos selectivos de consumo 97.000,0 6,6
GObIernO Central (¢ 17. 349,7 mlllones), de Derechos de importacién 75.800,0 51
acuerdo con el nuevo clasificador de ingresos Impuesto sobre la propiedad de vehiculos 37.000,0 25
del sector l:lb“CO Derechos de salida del Territorio Nacional 23.800,0 1,6
P ' Impuesto sobre bebidas alcohdlicas 22.500,0 1,5
1% sobre el valor aduanero de las importaciones 18.000,0 1,2
Un total de 26 rentas tributarias generan el Impuesto a las bebidas sin contenido alcohdlico 14.000,0 1,0
o, : . Impuesto sobre transferencia de bienes inmuebles 12.000,0 0,8
95’8 % , de IOS mgresos cj'orrler.]tes del 2005 Impuesto sobre traspaso de vehiculos usados 7.800,0 0,5
y, de éstas, 13 rentas tributarias aportan el perechos Consulares 4.000,0 03
95,4% de los ingresos corrientes (las restantes
13 rentas tributarias aportan el 0,4% de los Restode 13 rentas tributarias 6.189.0 04
|ngresos corrlentes). La composmon de Ias Contribuciones Sociales (regimenes de pensiones) 35.500,0 2,4
principales rentas se puede observar en el o _ o _
o Contribucion pensiones Magisterio Nal-Activos 9.800,0 0,7
Cuadro N@ 3. Contribucion pensiones Magisterio Nal-Pensionados 19.600,0 1,3
Deduccion sueldos 9% para pensiones 6.100,0 0,4
Ingresos No Tributarios (20 rentas) 9.658,7 0,7
Sanciones administrativas y otros 3.015,0 0,2
Venta pasaportes y otros 1.800,0 0,1
Canon Consejo de Transporte Publico 1.443,7 0,1
Ingresos varios no especificados 1.000,0 0,1
Resto de 16 rentas no tributarias 2.400,0 0,2
Transferencias Corrientes (12 rentas) 17.349,7 1,2
De Instituciones Publicas de Servicio (FODESAF-OCIE) 12.354,7 0,8
De Instituciones Publicas de Servicio (INA, Ley 7372) 1.778,0 0,1
De Junta Adva del Registro Nacional (Ley 7138) 1.500,0 0,1
Resto de 9 rentas de Transferencias Corrientes 1.717,0 0,1

3

Fuente: Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.
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Para estimar los ingresos corrientes del proyecto de presupuesto de la Republica del 2006 se utilizé la
siguiente informacion: a) los ingresos corrientes recaudados por el Gobierno de la Republica al 30 de junio
del 2005, asi como la correspondiente reestimacion de los ingresos con informacién sobre la recaudacién a
junio del 2005; b) informacién sobre produccién y venta de algunos productos, de entidades que tienen a
cargo su administracion, como por ejemplo el impuesto a los combustibles (RECOPE), a la exportacién de
banano (CORBANA), entre otras; y c) las proyecciones de las principales variables macroeconémicas del pais
contenidas en la revisiéon del Programa Monetario del Banco Central de Costa Rica para el 2005-2006. Entre
estas Ultimas se utilizaron las siguientes:

CUADRO N° 4
COSTARICA
PROYECCION DE ALGUNAS VARIABLES MACROECONOMICAS
REVISION DEL PROGRAMA MONETARIO 2005-2006
SUPUESTOS PARA LA ESTIMACION DE INGRESOS

Variable 2005 2006
PIB nominal (millones de ¢) 9.293.920,0 10.496.954,0
Importaciones CIF (millones $) 8.978,9 9.612,8
Importaciones CIF sin Zonas Francas 6.806,9 7.301,4
Tasa de crecimiento del PIB nominal (%) 14,7 12,9
Tasa de crecimiento del PIB real (%) 3,5 2.4
Inflacién-IPC, variacion anual (%) 12,7 10,0 -11,0
Tipo de Cambio Promedio al 30 de junio 4779 516

Fuente: Revisiéon del Programa Monetario del BCCR para el 2005-2006, Banco Central de Costa Rica
(BCCR).

Los ingresos corrientes estimados para el 2006, cuyo monto asciende a ¢1.473.752,4 millones, representan
un 14,0% del PIB. La carga tributaria del 2006 (ingresos tributarios como porcentaje del PIB) es de 13,4%, la
cual es ligeramente mayor a la carga tributaria reestimada del 2005, 13,2%. Eso significa que el Gobierno de la
Republica, por medio del sistema tributario o de los impuestos, tomara en el 2006 una proporcién equivalente
al 13,4% del valor de la produccién de bienes y servicios de la economia del pais, para financiar con esos
recursos el 53,4% de los ingresos totales (o de los gastos totales) del presupuesto ordinario y extraordinario
de la Republica del 2006.

Puede notarse, en el siguiente Cuadro N2 5, que la carga tributaria que representan los ingresos tributarios del
Gobierno de la Republica ha sido muy estable en el 2003 y 2004, 13,0% y 13,1% del PIB respectivamente. En
los dos Ultimos afios 2005 y 2006 se estima que la carga tributaria se incrementara levemente, situdndose en
13,2% y 13,4%, respectivamente. En promedio del periodo 2003-2006 equivale a un 13,2% del PIB.
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CUADRO N° 5
GOBIERNO DE LA REPUBLICA
INGRESOS CORRIENTES EJECUTADOS O EFECTIVOS
PRINCIPALES IMPUESTOS O RENTAS TRIBUTARIAS
VARIACION PORCENTUAL E IMPORTANCIA RELATIVA CON RESPECTO AL PIB

2003-2006
2003 2004 2005™ 2006
Ingresos Corrientes(Nominales), Var.% 17,8 16,3 16,0 14,7
Ingresos Tributarios(Nominales), Var.% 16,5 16,7 16,2 14,8
Ingresos Corrientes(Reales), Var.% @ 9,1 4,3 4,7 4,0
Ingresos Tributarios(Reales), Var.% @ 7,9 4,6 4.8 4.1
Ingresos Corrientes como % del PIB 13,7 13,7 13,8 14,0
Ingresos Tributarios como % del PIB 13,0 13,1 13,2 13,4
Principales 13 impuestos como % del PIB ©: 12,9 12,9 13,1 13,4
Impuesto sobre las ventas 4.8 4.9 5,0 5.1
Impuesto s/ la renta e ISDITV @ 3,3 3,3 3,4 3,5
Impuesto unico por tipo de combustible 2,1 2,0 1,9 1,9
Impuestos selectivos de consumo 1,0 0,9 0,9 0,9
Derechos de importaciéon 0,6 0,7 0,7 0,7
Impuesto a la propiedad de vehiculos 0,3 0,3 0,4 0,4
Impuesto a las bebidas alcohdlicas 0,3 0,2 0,2 0,2
1% al valor aduanero de las importaciones 0,2 0,2 0,2 0,2
Derechos de salida del territorio nacional 0,1 0,1 0,2 0,2
Impuesto s/ bebidas sin conten. Alcohdl. 0,1 0,1 0,1 0,1
Impuesto s/Transferencia de Bs. Inmuebles 0,1 0,2 0,1 0,1
Impuesto s/Traspaso de Vehiculos usados 0,1 0,1 0,1 0,1

(1) Ingresos Corrientes del 2005 reestimados con datos a junio del 2005 (por un monto de ¢1.285.097,0 millones).
(2) Ingresos corrientes y tributarios en términos reales, deflatados por el indice Implicito del PIB de cada afio.

(3) Trece impuestos principales, por su monto, de un total de 26 rentas tributarias vigentes en el 2006.

(4) ISDITV: Impuesto sobre Dividendos e Intereses de Titulos Valores.

Fuente: Elaborado con informacién de la Contabilidad Nacional, Banco Central de Costa Rica y CGR.

La relativa estabilidad o los incrementos en la carga tributaria, a través del tiempo, también se reflejan en la
recaudacién de los principales impuestos o rentas tributarias como porcentaje del PIB.

2.2.3. Ingresos por financiamiento.
El proyecto de presupuesto de |la Republica para el 2006 se financia en un 46,6% con ingresos de financiamiento,

por un monto de ¢1.288.669,1 millones, compuesto casi en un 100% por crédito interno, de la siguiente
manera: emisiéon y colocacién de titulos valores de deuda interna por un monto de ¢1.277.740,2 millones,

34 | Informe Técnico

| Proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica 2006



Aspectos fiscales y financieros

emisién de Bonos de Contribucién del Estado a los Partidos Politicos-2006 por ¢10.893,0 millones, y el resto
¢35,9 millones por concepto de recursos de vigencias anteriores proveniente de superavit libre.

La composicién y la estructura de los ingresos de financiamiento del proyecto de presupuesto 2006 pueden
observarse en el siguiente Cuadro N 6:

CUADRO N° 6

GOBIERNO DE LA REPUBLICA
INGRESOS POR FINANCIAMIENTO DEL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA, 2004-2006.
MONTO, COMPOSICION Y ESTRUCTURA PORCENTUAL
-EN MILLONES DE COLONES-

Pto ejecutado 2004 Pto inicial 2005 Pto Proyecto 2006
Monto % Monto % Monto %
FINANCIAMIENTO 941.869,4 100,0% 1.098.631,7 100,0%  1.288.669,1 100,0%
Financiamiento Interno 819.289,0 87,0% 1.092.710,6 99,5% 1.288.633,2 100,0%
Bonos 819.289,0 87,0% 1.092.710,6 99,5% 1.288.633,2 100,0%
Otros 0,0 0,0% 0,0 0,0% 0,0 0,0%
Financiamiento Externo 120.743,9 12,8% 0,0 0,0% 0,0 0,0%
Bonos 105.245,0 11,2% 0,0 0,0% 0,0 0,0%
Présts. Directos 15.498,9 1,6% 0,0 0,0% 0,0 0,0%
Otro financiamiento 1.836,5 0,2% 5.921,1 0,5% 35,9 0,0%

Fuente: Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica 2006 y Memoria Anual 2004 Contraloria
General de la Republica.

Si ala emisién o colocacién bruta de titulos valores de la deuda interna del proyecto de presupuesto 2006, por
un monto de ¢1.288.633,2 millones, equivalente a un 12,3% del PIB, se le restara la amortizacién de la deuda
interna del 2006 (¢945.916,1 millones) y de la deuda externa del 2006 (¢43.514,6 millones), se tendria una
colocacién neta de ¢299.202,5 millones de titulos valores de la deuda interna 2006, equivalente a un 2,9% del
producto interno bruto estimado (¢10.496.954,0 millones) del 2006.

Lo anterior revela no solo la inflexibilidad que tiene el proyecto de ley de presupuesto del 2006, caracteristica
similar a los presupuestos de ejercicios econémicos anteriores, sino también el enorme problema del
crecimiento Yy sostenibilidad de la deuda publica del Gobierno de la Republica, que presiona cada vez mas por
los recursos del presupuesto nacional.

El proyecto de ley autoriza para que parte de las emisiones de Titulos Valores de Deuda Interna 2006 puedan
realizarse en moneda extranjera, y al Poder Ejecutivo para que establezca, via reglamento, las caracteristicas
de las emisiones de los titulos valores, para las cuales establece un plazo méximo hasta de veinte afios y un tipo
de interés que podré fijarse en una tasa maxima de 25% anual, para las emisiones en colones, y de una tasa
maxima de 9% anual, para emisiones en ddlares. Asimismo, en el marco de la renegociacién de la deuda entre
el Gobierno Central y las instituciones del Sector Publico No Financiero, se autoriza al Ministerio de Hacienda
a reconocer a éstas, por el pago de intereses de los bonos de la deuda pulblica, una tasa de interés méaxima
igual a la suma del porcentaje de inflacién, més uno punto veinticinco por ciento (1,2%).
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2.2.4. Otras consideraciones sobre los ingresos y su administracion.

Esta Contraloria observa que, en materia tributaria, las actuales autoridades del Ministerio de Hacienda han
pretendido un control tributario mas integrado entre las distintas dependencias de la Administracién Tributaria
(Direccién General de Tributacion, Direccidn General de Aduanas, Policia Fiscal, entre otras); la introduccién
de una nueva plataforma tecnolégica en el sistema aduanero nacional; un fortalecimiento de las acciones
de control tributario, tendientes a identificar, denunciar y sancionar ilicitos tributarios y aduaneros, entre
otros aspectos. Ademas, en el proyecto de ley del presupuesto del 2006 se observa una dotacién de plazas
importante en el Ministerio de Hacienda (alrededor de 500 plazas adicionales, muchas de las cuales son
para fortalecer la administracién tributaria y aduanera), asi como de recursos adicionales para la plataforma
tecnolégica de ese Ministerio, y también se ha previsto la asignacién de fondos adicionales importantes,
provenientes de créditos externos, que deberan ser discutidos y evaluados en un futuro.

No obstante lo anterior, si bien ha existido un aumento en los ingresos en los Gltimos afios, resulta necesario
insistir en el tema del fortalecimiento del sistema tributario costarricense y de la administracién tributaria.
La Contraloria General de la Republica, ha venido sefialando una serie de consideraciones importantes en
torno a esta tematica, dada la situacién fiscal del pais, y la relevancia del andlisis, discusién y aprobacién del
presupuesto de la Republica, desde el punto de vista econémico, social, juridico y politico. Asi, por ejemplo,
persisten una serie de limitaciones y debilidades relevantes de nuestro sistema tributario en los ambitos de
la estructura, la administracion y el marco juridico tributarios; que repercuten en la eficiencia y equidad del
sistema, en la situacion fiscal, en la ejecucién de las inversiones del Estado y en general sobre el desarrollo
econdémico y social de la nacién.

Dada esta coyuntura, el pais esta enfrentado a una serie de desafios relativos al aumento de los ingresos;
el control y la calidad del gasto; la sostenibilidad fiscal y de la deuda publica; la equidad y la eficiencia del
sistema tributario; la evasion fiscal; el fortalecimiento del marco juridico y la gestién tributaria; la mejora en la
rendicion de cuentas y el control de caracter tributario; la construccién de una cultura tributaria mas sélida
y democritica; sin embargo, aln continlia en tramite la discusién y eventual aprobacién de reformas en este
campo.

Cabe resaltar aqui una situaciéon adicional que se ha venido presentando en relaciéon con la cartera de
Hacienda en los Ultimos tres afios, en el sentido de que durante ese lapso, se han designado tres ministros de
Hacienda, tres viceministros de ingresos (actualmente el Ministerio se encuentra funcionando solamente con
un Viceministro de Egresos, que funge como un solo viceministro de Hacienda), dos viceministros de egresos,
tres directores generales de Tributacién, cinco directores generales de Aduanas, asi como una importante
cantidad de movimientos en los niveles gerenciales y de jefatura de dichas direcciones, y en menos de un afio
habra un cambio de gobierno, todo lo cual, no obstante los esfuerzos emprendidos por los funcionarios que han
ostentado dichos cargos en diferentes momentos, sin duda, es un factor que puede afectar el establecimiento
de una visién de mediano y largo plazo respecto de la administracién tributaria.

En relacién con lo expuesto, resulta necesario entonces que, paralelamente a la necesidad de una profunda
reforma del Estado y a un estricto control de la calidad del gasto publico, el pais debe realizar un enorme
esfuerzo para fortalecer la capacidad de gestion y dotar de los recursos necesarios a la Administracion
Tributaria, para mejorar la recaudacién y reducir la evasién fiscal, ademas de revisar y modificar profundamente
la actual estructura de los tributos para propiciar una mayor equidad, justicia y eficiencia del sistema tributario.
Ademés, esta Contraloria ha insistido que en caso de producirse ingresos adicionales, producto de una reforma
tributaria, resulta necesario que se cuantifique adecuadamente el impacto de la misma, y se defina el destino
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de tales recursos, en el contexto de una politica de desarrollo econémico y social, asi como de control del
gasto publico, reduccién del déficit fiscal y de la deuda publica.

2.3. Presupuesto de egresos.

Como ya se haindicado, el presupuesto del Sector Publico es concebido como una herramienta de planificacion
y de politica econdmica; sin embargo, para que efectivamente este instrumento calce con su concepcién se
requiere que la informacién que muestra cada uno de los presupuestos de las distintas instituciones sea
consistente y homogénea, con el propésito de generar indicadores que favorezcan el anélisis y la realizacién
de estudios en materia de finanzas puUblicas.

En cumplimiento con lo establecido en la LAFRPP y su Reglamento y con el objetivo de uniformar y estandarizar
los presupuestos de las instituciones del Sector Publico, se procedié a generar una serie de clasificadores
presupuestarios cuya implementacién es obligatoria a partir del ejercicio presupuestario del afio 2006.

Con base en lo anterior, el Proyecto de Ley del Presupuesto Nacional para el ejercicio econémico 2006
se presenta utilizando los nuevos clasificadores por objeto de gasto y econémico, aprobados mediante los
decretos N 31459-H y N 31877-H7, respectivamente. Adicionalmente para la clasificacién funcional del gasto
se utiliza el nuevo clasificador, no obstante que el mismo aln no ha sido publicado en forma oficial.

La utilizacién de estos clasificadores limita el analisis comparativo que se puede realizar debido a que las partidas
presupuestarias presentan variaciones dentro de su composicién -traslados de subpartidas de una partida a
otra-, que alteran el comportamiento de cada partida presupuestaria, por tanto para realizar comparaciones
adecuadamente es necesario realizar un ejercicio adicional de conversién de los antiguos clasificadores a los
nuevos para hacer consistentes las cifras.

Ante esta situacion, el anélisis que se presenta se limita a realizar las comparaciones que son validas en cuanto a
consistencia y composicién de las clasificaciones entre el gasto programado en la Ley de Presupuesto Nacional
2005 y el Proyecto de Ley para el ejercicio del 2006, con el propésito de no incurrir en observaciones erradas
producto del cambio en los clasificadores.

En este acépite, los aspectos que se analizan sobre el proyecto de presupuesto presentado para el 2006 son
de caracter general, sin perjuicio del mayor detalle que se pueda obtener en el capitulo 3 de este informe
sobre los temas seleccionados. El andlisis se realiza comparando el gasto programado para el afio 2006 con
respecto a los presupuestos iniciales de los aflos 2004 y 2005, con el propésito de hacer consistente el andlisis
del comportamiento de los egresos del Proyecto de Ley del Presupuesto Nacional.

Los datos aqui presentados se manejaron con la base de datos del proyecto y anteproyecto proporcionadas
por el Ministerio de Hacienda, donde los presupuestos de los poderes fueron tratados en su detalle en
vez de ser visualizados como una transferencia del Poder Ejecutivo a los mismos para el ejercicio de sus
funciones. Esto por cuanto interesa conocer en la mayor medida que sea posible, la finalidad de los recursos
presupuestados.

7 El decreto 31459-H del 06 de octubre del 2003 fue publicado en La Gaceta 223 del 19 de noviembre del 2003 y el decreto 31877-H
del 22 de junio del 2004 fue publicado en La Gaceta 140 del 19 de julio del 2004.
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2.3.1. Comportamiento del gasto.

La mejora en las finanzas del Gobierno es uno de los objetivos que esta Administracién ha pretendido alcanzar.
Lo anterior se visualiza en el programa de austeridad de gasto que fue impulsado desde el inicio del actual
periodo administrativo y que fue plasmado en uno de los pilares que orientan el manejo de las finanzas
publicas, el Plan de Reactivacién Econémica.

Acorde con este plan, para el afio 2006 dentro de las directrices de politica presupuestaria establecidas en el
Decreto Ejecutivo N2 32270-H, el gasto podra presentar un incremento méaximo de un 7% con respecto al gasto
presupuestario autorizado para el 2005, del cual deben deducirse los rubros de caracter no recurrente.

No obstante, a pesar de que los esfuerzos se orientan hacia la restricciéon del gasto, de acuerdo con las
cifras del Proyecto de Ley para el 2006 se estima que los egresos totales alcancen un monto de ¢2.762.421,5
millones, reflejando un crecimiento en términos nominales de 19,6% con respecto al gasto presupuestado
para el afio en curso, es decir 12,2 puntos porcentuales mas que la variacién estimada para el 2005 (7,4%).

Esta situacion se refuerza al revisar el comportamiento del gasto en términos reales, ya que los egresos totales
presupuestados en el 2005 muestran una disminucién de un 3,1%, mientras que para el 2006 se refleja un
incremento de un 8,4%.

En términos generales, se puede decir que no se visualiza que los esfuerzos de contencién del gasto se
concreten, no sélo porque las variaciones nominales y reales que se estiman para el 2006 son superiores a las
programadas para el afio en curso, sino que también porque la participacion relativa del gasto del Gobierno
Central con respecto a la produccién de bienes y servicios que realiza la economia muestra un aumento,
pasando de un 24,9% en el 2005 a un 26,6% para el afio 2006. Este incremento es producto de que la
intencién inicial del gasto para el ejercicio econdmico del 2006 crece en términos reales 6 puntos porcentuales
mas que el PIB, comportamiento que refleja el hecho de que el dinamismo de la economia no puede generar
esos niveles de gasto presupuestados.

& GRAFICO N° 1
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Fuente: Proyecto de ley de presupuesto de la Republica, para el ejercicio econémico 2006.
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2.3.2. Financiamiento del gasto.

La problematica de las finanzas pUblicas esta vinculada tanto al nivel de ingresos y gastos, como a la naturaleza
de los recursos que se utilizan para financiar las distintas actividades operativas de cada una de las instituciones
que conforma el Presupuesto Nacional. Por tanto es relevante visualizar el comportamiento del financiamiento
que refleja el Proyecto del 2006.

Para el préximo afio se estima que los ingresos corrientes del Gobierno Central presenten un incremento real
del 10,4%, tasa superior a la variacién anual de los egresos presupuestados en el Proyecto de Ley (8,4%), lo
cual origina que segln lo programado para el 2006 el porcentaje de gasto financiado con los llamados recursos
sanos del Gobierno aumenta, tal como puede apreciarse en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 7
PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
GASTO TOTAL POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO
2005-2006
-EN MILLONES DE COLONES-

2005 2006
Monto % Monto %
Ingresos Corrientes 1.211.003,0 52,4% 1.473.752,4 53,4%
Superavit 59211 0,3% 35,9 0,0%
Titulos Deuda Interna 1.092.710,6 47,3% 1.277.740,2 46,3%
Bonos Contribucion Partidos Politicos - - 10.893,0 0,4%

Fuente: Proyecto de ley de presupuesto de la Republica, para el ejercicio econdmico 2006.

No obstante que el comportamiento mencionado previamente es un aspecto que propicia una leve mejora
en las finanzas del Gobierno, los ingresos corrientes estimados para el 2006 cubren tan solo un 53,4% de los
egresos totales y un 87,0% de los gastos corrientes, porcentaje similar al que se presupuesté para el afio 2005
(86,2%). Por lo tanto, se continta reflejando la necesidad de buscar financiamiento para hacer frente a un
porcentaje importante de los gastos totales, lo cual evidencia que una mejora en las finanzas publicas requiere
la busqueda de una solucién integral que incluya no solamente un programa de austeridad del gasto, sino que
considere los mecanismos que garanticen una mejor recaudacién de impuestos y medidas que promuevan la
asignacién y el uso eficiente y eficaz de los recursos publicos, y que acompafiados de una coordinacién con
las distintas politicas econdmicas propicien las medidas estructurales necesarias para el fortalecimiento de las
finanzas publicas y de la economia en general.

La otra fuente de financiamiento del Presupuesto Nacional lo constituyen los ingresos de financiamiento, a
saber, los Titulos Valores de Deuda Interna. Para el 2006 se estima que la emisién de titulos alcanzara un
monto de ¢1.277.740,2 millones®, los cuales brindan financiamiento a un 46,7% de los gastos totales. Dada la
naturaleza de estos recursos es relevante conocer el tipo de gasto que se financia con los mismos.

% Segun las cifras del Proyecto de Ley 2006 la emision de titulos alcanza un monto de ¢1.288.633,2 millones, de los cuales ¢10.893,0
millones, por tanto dado que esta emisién de titulos tiene un destino especifico no se considera para los célculos sobre el destino de
los recursos de emision.
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Como puede apreciarse en el gréfico, para el 2006, segln las cifras del proyecto se espera que el 77,4% se
destine al pago de la amortizacién de la deuda, el 16,6% para el pago de intereses, quedando tan solo un 6%
para otros gastos de capital, de los cuales aproximadamente un 66,7% lo constituyen las transferencias de
capital y tan solo un 33,3% para la formacién de capital fijo.

GRAFICO N° 2
Proyecto de Ley Presupuesto Nacional 2006
Gasto financiado con Titulos Deuda Interna
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Fuente: Proyecto de ley de presupuesto de la Republica, para el ejercicio econémico 2006.
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Este aspecto es importante, ya que la deuda por si sola no constituye un problema, pero si lo es cuando la misma
no esta siendo utilizada para contribuir a incrementar la capacidad productiva del pais y, por consiguiente, la
utilizacién de este tipo de recursos conlleva a ejercer presiones sobre la economia de forma intertemporal.
Adicionalmente, nuestra economia presenta un peso relativo de la deuda con respecto al nivel de actividad
econdmica considerablemente alto, lo que puede generar problemas de sostenibilidad de la deuda y de las
finanzas publicas.

2.3.3. Composicion del gasto.
a) Por Titulo presupuestario.
Se debe hacer la observaciéon de que en el capitulo 3 de este informe se profundiza sobre una serie de
temas especificos relacionados con algunas de las teméticas que contiene el Proyecto de presupuesto de la
Republica. No obstante, a continuacién se ofrecen algunos comentarios que pretenden dar una visién general

utilizando la clasificacién por titulo.

En el siguiente cuadro se muestra para cada Titulo la participacién relativa en la asignaciéon de recursos, asi
como la variacién en relacién con el periodo 2005.
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CUADRO N° 8

PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
SEGUN LA CLASIFICACION POR TIiTULO
-EN MILLONES DE COLONES-

Presupuesto Proyecto de Estruc- Variacion
Titulo Ordinario Presupuesto tura
2005 2006 Absoluta Real
Total general 2.309.634,80 2.762.421,50 100,0 452.786,70 8,4%
Servicio de Deuda Publica 1.086.590,5 1.331.203,2 48,2 244.612,7 11,1%
Ministerio de Educacion Publica 471.229,2 532.808,5 19,3 61.579,3 2,5%
Regimenes Especiales de Pensiones " 257.205,0 288.761,4 10,5 31.556,4 1,8%
Ministerio de Hacienda 25.069,3 125.766,4 46 100.697,1 354,8%
Poder Judicial 91.9111 100.628,8 3,6 8.717,7 -0,7%
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 102.776,5 79.378,4 29 -23.398,1 -30,0%
Ministerio de Salud 40.133,6 56.577,1 2,0 16.443,5 27,8%
Ministerio de Seguridad Publica 47.943 1 50.702,3 1,8 2.759,2 -4,1%
Ministerio de Justicia y Gracia 26.865,0 28.468,3 1,0 1.603,3 -3,9%
Tribunal Supremo de Elecciones 10.608,1 26.940,7 1,0 16.332,6 130,3%
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 38.490,5 25.063,9 0,9 -13.426,6 -41,0%
Ministerio de Agricultura y Ganaderia 16.889,1 22.089,6 0,8 5.200,5 18,6%
Ministerio del Ambiente y Energia 9.737,9 14.304,6 0,5 4.566,7 33,2%
Asamblea Legislativa 14.473,0 13.723,9 0,5 -749,1 -14,0%
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 11.293,5 12.166,6 0,4 873,1 -2,3%
Contraloria General de la Republica 8.480,0 9.783,0 0,4 1.303,0 4,6%
Ministerio de Cultura Juventud y Deportes 10.740,4 9.238,4 0,3 -1.502,0 -22,0%
Ministerio de Gobernacién y Policia 13.537,0 8.412,4 0,3 -5.124,6 -43,7%
Presidencia de la Republica 5.780,3 6.424,8 0,2 644,5 0,8%
Ministerio de Economia Industria y Comercio 3.492,2 3.915,3 0,1 423,1 1,6%
Ministerio de la Presidencia 3.274 .1 3.860,5 0,1 586,4 6,9%
Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos 821,9 2.675,2 0,1 1.853,3 195,1%
Partidas Especificas 5.000,0 2.539,0 0,1 -2.461,0 -54,0%
Ministerio de Comercio Exterior 1.993,1 2.107,9 0,1 114,8 -4,1%
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econémica 1.850,9 1.805,8 0,1 -451 -11,5%
Defensoria de los Habitantes de la Republica 1.758,7 1.762,2 0,1 3,5 -9,2%
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 1.690,8 1.313,3 0,0 -377,5 -29,6%

1" Al Servicio de la Deuda Publica, a los Regimenes Especiales de Pensiones, y a las Partidas Especificas se les

confiere la categoria de titulo.

Fuente: Presupuesto de la Republica 2005 y Proyecto de Presupuesto 2006
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Como se puede notar en el cuadro, los titulos de mayor importancia, de acuerdo con su participacién en el
presupuesto total son: el Servicio de la Deuda Publica (48,2%), el Ministerio de Educacién Piblica (19,3%),
los Regimenes Especiales de Pensiones (10,5%), el Ministerio de Hacienda (4,6%), el Poder Judicial (3,6%), el
Ministerio de Obras Publicas y Transportes (2,9%), el Ministerio de Salud (2,0%), y el Ministerio de Seguridad
Publica (1,8%). El presupuesto de estos titulos comprende el 92,9% del total asignado, quedando el 7,1%
distribuido en los otros titulos.

El presupuesto del titulo “Servicio de la Deuda Publica” muestra un crecimiento real en relacién con el
presupuesto inicial del periodo 2005 del 11,1% (¢244.612,8 millones). Este crecimiento se origina principalmente
en un incremento real de ¢145.841,3 millones (46,9%) en las subpartidas “Intereses sobre titulos valores
internos en el corto plazo” y la de “Intereses sobre titulos valores internos del largo plazo” a las que se asignan
en total recursos por ¢381.257,0 millones, representando en conjunto el 28,6% del total presupuestado en ese
titulo; y a un crecimiento real de un 18,2% (¢220.286,2 millones) en el grupo de subpartidas de “Amortizacién
de titulos valores internos de corto plazo”, y de “Amortizacién de titulos valores internos de largo plazo”, a
las que se asignan recursos por la suma de ¢945.646,2 millones, las que representan en conjunto el 71,0% del
total presupuestado en ese titulo.

Cabe resaltar, que a partir del afio 2006, a este titulo Unicamente se asignan recursos para atender obligaciones
originadas por la colocacién de titulos valores deuda interna, distribuyendo las sumas correspondientes al
pago de la deuda externa entre los ministerios respectivos, no incluyéndose en el citado titulo, como se habia
acostumbrado en periodos anteriores.

Asi como en periodos anteriores, el presupuesto del Ministerio de Educacién Publica, es el segundo “titulo”
con mayor monto asignado, y es considerado como uno de los ministerios prioritarios en materia de gasto.
El presupuesto fijado a este ministerio incluyendo lo presupuestado por amortizaciéon e intereses de la
deuda publica externa, presenta un crecimiento real de un 2,5% (¢61.579,3 millones) en relacién con el
presupuesto inicial del afio 2005, el que se encuentra en una mayor medida en el programa de “Transferencias
a la Educacién Superior” que muestra un incremento de ¢19.081,7 millones (10,4% variacién real), y en el
programa “Administracién del Sistema Educativo”, que presenta un aumento de ¢10.002,4 millones (36,5%
variacién real).

Se debe sefialar, que al programa de “Implementacién de la politica educativa” se asigna el 72,8% (¢387.959,5
millones) del total presupuestado al Ministerio, y que en relacién con el presupuesto asignado en el afio 2005
muestra un aumento de ¢31.419,0 millones que significa un decrecimiento real de un 1,3%.

Respecto del monto asignado al programa “Transferencias a la Educacién Superior”, ¢106.712,5 millones, el
93,4% (¢99.721,1 millones) corresponde a la transferencia al “Fondo Especial para la Educacién Superior”, la
que muestra un incremento en relacién con la asignacion del afio 2005 de ¢18.382,6 millones, que representa
una variacién real del 11,2%. Dicha transferencia constituye el 18,7% del presupuesto asignado a ese Titulo.

En relacién con el titulo de los Regimenes Especiales de Pensiones, se debe indicar, que al igual que en otros
periodos, es el tercer titulo con mayor monto asignado (10,5% del monto total presupuestado), el que
muestra un incremento de ¢31.556,4 millones (1,8% variacién real) en relaciéon con el total asignado en el
presupuesto ordinario del periodo 2005, debido fundamentalmente al aumento de ¢19.361,6 millones (2,3%
variacion real) en las Pensiones del Magisterio y Profesorado, las que representan el 58,8% del total asignado a
ese titulo. El total asignado a las subpartidas correspondientes a pensiones y al décimotercer mes de pensiones
y jubilaciones para el ejercicio econémico 2006 asciende a la suma de ¢251.707,4 millones, que representa el
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87,2% del presupuesto total establecido para este titulo. Estas subpartidas muestran un crecimiento real de un
1,5% (¢26.889,3 millones) en relacién con el monto autorizado por estos conceptos para el afio 2005.

El titulo que muestra un mayor incremento real al compararlo con el presupuesto inicial del 2005 (354,8%
variacion real) es el Ministerio de Hacienda, mostrando un aumento de ¢100.697,1 millones, lo que obedece
principalmente a un incremento de ¢88.604,8 millones (2.154,8% variacién real) en el monto asignado al
programa Actividades Centrales. Ese incremento se debe principalmente a la incorporacién de recursos para
atender obligaciones de la deuda publica externa (amortizaciéon e intereses y comisiones) por la suma de
¢89.698,2 millones, que representan el 97,2% del total asignado al programa, y el 71,3% del total presupuestado
en ese titulo.

Otro ministerio que en el proyecto muestra un incremento real considerable de un 195,1% (¢1.853,3
millones) en relacién con el presupuesto ordinario del 2005, es el de Vivienda y Asentamientos Humanos,
debido principalmente a la incorporacién de las partidas de Intereses y comisiones y de Amortizacién sobre
préstamos del sector externo, ascendiendo el monto total a ¢2.001,7 millones, que representan el 74,8% del
presupuesto total del titulo. Al excluir las sumas correspondientes a las obligaciones por concepto del servicio
de la deuda publica, tanto del presupuesto del afio 2005 como del proyecto de presupuesto 2006, se puede
observar que realmente lo que se produce es un decrecimiento real en la asignacién presupuestaria, de un
25,6% (¢146,9 millones).

Asimismo, el Tribunal Supremo de Elecciones presenta un crecimiento real considerable de un 130,3% (¢16.332,6
millones) en relacién con el presupuesto ordinario del 2005, ya que incorpora los recursos necesarios para
la organizacién de las elecciones a celebrarse en el 2006. Este incremento se produce primordialmente en la
partida de “Transferencias corrientes” que presenta un aumento real de un 719,5% (¢9.979,3 millones), lo
que obedece a la incorporacién de la Contribucién estatal a los partidos politicos por la suma de ¢10.893,0,
que representa el 40,4% del presupuesto del Tribunal.

Este monto de ¢ 10.893,0 millones, equivale al 0.1345% del Producto Interno Bruto (PIB) del afio 2004, y se
financia con una emisién especial de bonos del Estado.

Debe tenerse presente que la legislacién vigente establece que la contribucion estatal para sufragar los gastos
de los partidos politicos en las elecciones del afio 2006, sera de un 0.19% del PIB, del afio transanterior a las
elecciones, que en la actual coyuntura corresponde al PIB del aflo 2004. Dado el anterior criterio, el monto
de la contribucién podria ascender a la suma de ¢15.389.1 millones, situacién que generarfa un faltante
presupuestario de ¢ 4.496,1 millones.

En punto a lo anterior, hay que tener presente que para las elecciones del afio 2002, el monto asignado
correspondié a un 0.10% del PIB; por lo que de aprobarse alguna reforma en la normativa electoral para el
2006, fijando por ejemplo en el 0.10% el porcentaje del aporte, el monto a reconocer ascenderfa a la suma de
¢ 8.099.5 millones, lo que generaria una economia de ¢ 7.289.6 millones en relacién con el probable calculo
sobre el 0.19% del PIB, y de ¢ 2.793.5 millones en relacién con la suma presupuestada en este proyecto de
presupuesto.

Resulta claro entonces que, dada la coyuntura de las finanzas publicas y las necesidades de contraccién del
gasto del Gobierno, es muy importante que la Asamblea Legislativa proceda a valorar las implicaciones que
conlleva la eventual reforma al Cédigo Electoral, concretamente sobre la rebaja de la contribucién estatal a
los partidos politicos.
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Se debe destacar, que de los 27 titulos establecidos en el Proyecto de presupuesto para el afio 2006, 14 de
ellos presentan un decrecimiento real en la suma asignada en relacién con el presupuesto autorizado para
el 2005. Entre los titulos que presentan una disminucién real maés significativa se destacan el de Partidas
especificas (54,0%), el Ministerio de Gobernacién y Policia (43,7%), el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
(41,0%), el Ministerio de Obras Publicas y Transportes (30,0%), el Ministerio de Ciencia y Tecnologia (29,6%),
y la Asamblea Legislativa (14,0%).

De la misma forma que en afios anteriores, en el Proyecto de ley de presupuesto de la Republica para el afio
2006, se establecen los ministerios de Educacién Publica, el Ministerio de Seguridad Publica, el Ministerio de
Salud y el Ministerio de Justicia y Gracia, como ministerios prioritarios en materia de gastos, sefialando que
éstos muestran un crecimiento porcentual del 11,2%. Estos titulos en conjunto absorben el 24,2% (¢ 668.556,3
millones) del total de recursos presupuestados para el afio 2006, seglin se muestra en el siguiente grafico:

GRAFICON° 3
PARTICIPACION DE LOS MINISTERIOS PRIORITARIOS

DENTRO DEL PRESUPUESTO TOTAL
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Fuente: Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.

Estos ministerios pese a que son considerados prioritarios, presentan una participacién muy pequefia dentro
del Proyecto de presupuesto para el 2006, a excepcién del Ministerio de Educacién Publica cuyo presupuesto
representa el 19,3% del presupuesto total asignado al Gobierno Central, al que se hizo referencia anteriormente.
Salvo el Ministerio de Salud, tanto el Ministerio de Seguridad Publica como el de Justicia y Gracia, muestran
un decrecimiento real en relacién con al asignacién presupuestaria otorgada en el presupuesto ordinario
para el 2005, de un 4,1% y un 3,9%, respectivamente. Asimismo, se debe indicar que no obstante que el
Ministerio de Educacién Publica muestra crecimiento real en relacién con el afio 2005, la variacién real no es
tan significativa (2,5%).

En relacién con el caso especifico del Ministerio de Salud, que es el que dentro de las prioridades establecidas
presenta el incremento real mayor (27,8%) en relaciéon con el presupuesto inicial del afio 2005, se determiné
que dicho aumento obedece principalmente a un incremento de ¢13.616,7 millones (406,1% variacién real)
en el monto asignado al programa Direccién Superior y Administracién General. Ese incremento se debe a la
incorporacién de recursos para atender obligaciones de la deuda publica externa (Amortizacion, e Intereses y
comisiones) por la suma de ¢13.528,7 millones, que representan el 81,6% del total asignado al programa, y el
23,9% del total presupuestado en ese titulo. Si se excluyen los gastos por concepto del servicio de la deuda
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tanto al presupuesto del afio 2005 como al proyecto de presupuesto del afio 2006 correspondiente a este
ministerio, se puede observar que realmente la variacién producida es de ¢3.068,4 millones, representando
un decrecimiento real de un 2,4%.

Respecto del Ministerio de Seguridad Publica, se produce una disminucién real de 4,1% en relacién con el
presupuesto ordinario para el afio 2005, la que obedece a una disminucién real en casi todos los programas,
excepto en el de Policia Antidrogas, el cual muestra un incremento en su presupuesto de un 20,3% variacién
real (¢503,5 millones), debido principalmente a un aumento en la partida de remuneraciones.

En relaciéon con el decrecimiento real que presenta el proyecto de presupuesto del Ministerio de Justicia y
Gracia respecto al presupuesto asignado en el afio 2005, se debe sefialar, que es producido principalmente por
una disminucién real de un 9,0% en el programa Administraciéon Penitenciaria, el cual muestra variaciones en
algunas de sus partidas, destacando la rebaja de ¢600,0 millones (43,3% decrecimiento real) en la transferencia
al Patronato de Construcciones, Instalaciones y Adquisicién de Bienes. Es importante sefialar, que si se
excluyeran del proyecto de presupuesto y del presupuesto ordinario para el afio 2005 del ministerio, los gastos
fijados por concepto del servicio de la deuda publica, la disminucién real seria de un 9,9% y no del 3,9% como
se observa en el cuadro N° 8.

La participacion de los ministerios prioritarios, con excepciéon del Ministerio de Educacién Publica, no supera
el 2,0% del total del Presupuesto Nacional, con lo cual se evidencia que la politica restrictiva en la asignacién
del gasto publico, no refleja una mayor distribucién del mismo en areas prioritarias, aspecto que es coincidente
con lo sucedido en el periodo 2005.

b) Por Objeto del gasto.

La distribucion de los gastos contenidos en el Proyecto de presupuesto de la Republica, de la misma forma
que en perfodos anteriores, muestra una alta concentracién de los recursos (95,1%) en las partidas de:
Amortizacion (35,8%), Remuneraciones (23,4%), Transferencias corrientes (18,8%), e Intereses y comisiones
(17,1%). El restante 4,9% (¢135.081,1 millones) se destina a cubrir necesidades como adquisicién de servicios,
materiales y suministros, bienes duraderos, y cuentas especiales, poniendo de manifiesto el poco margen de
flexibilidad o discrecionalidad que posee el Gobierno para efectuar su cometido.

La distribucion de los gastos propuesta en este Proyecto de presupuesto se puede observar en el siguiente
gréfico.

GRAFICO N° 4
“SEGUN LA CLASIFICACION POR OBJETO DEL GASTO”
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Fuente: Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.
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El 90,9% (¢1.326.903,2 millones) del servicio de la deuda publica, se ubica en el titulo designado con el

mismo nombre, el 6,2% (¢89.971,0 millones)
en el Ministerio de Hacienda, quedando el
2,9% restante (¢43.593,1 millones), repartido
en otros titulos. En el titulo del Servicio de la
Deuda Publica, la citada suma se asigna para
atender obligaciones originadas por la colocacién
de titulos valores deuda interna.

CUADRON° 9

PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006

TRANSFERENCIAS

SEGUN LA CLASIFICACION POR OBJETO DEL GASTO

-EN MILLONES DE COLONES-

Concepto 2006 %
Del tOtal de gastos asignados pOY‘ COhCGptO Total transferencias 572.977,3 100,0
de transferencias (¢572.977,3 millones), el
90,7% (¢519526,1 mi||ones) Corresponden a Transferencias corrientes 519.526,1 90,7
“Transferencias corrientes” y el 9,3% restante
(¢53.451,2 millones) a “Transferencias de #/sectorpublico 1994034 348
ca ital,, La distribucién destino de aI uhas Instituciones de educacion superior 106.197,7 18,5
d P ’ f X Y d b 3 | Contribuciones a la seguridad social 49.748,9 8,7
.e ?Sas transterencias se puede observar en ¢ Juntas administrativas y Juntas de educacion 23.429,3 41
S|gU|ente cuadro. Fondo Desarrollo Social y Asignaciones Familiares 10.169,5 1,8
Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) 3.500,0 0,6
De este cuadro se puede establecer que el 81,9%  Fondo Nacional de Becas 30006 05
del total del gasto propuesto por concepto  Aportesagobiemos locales 14487 03
de transferencias, se destina a atender el pago ~ °mon Nacional de Prevencion de Riesgos y 23501
« . - ’ o X Atencion de Emergencias
de “Pensiones” (43,9%), transferencias a las
T 7 ) Otras 1.185,2 0,2
instituciones de educacién superior (18,5%),
transferencias a la seguridad social (8,7%), s sector privado 3180740 555
transferencias a las juntas administrativas y  Pensiones 251.707,4 439
de educacién de colegios y escuelas (4,2%), Contribucién estatal a los partidos politicos 10.893,0 1,9
transferencias al Consejo Nacional de Vialidad ~ Transeorte de estudiantes 6.9692 12
(4,1%), y aportes a los gobiernos locales ~ "undaciones 24903 04
(2,5%). Se debe sefialar que el monto asignado Asociaciones de desarroll S199 o
’ t q ) g Otras 45.698,2 8,0
a las partidas de transferencias en el proyecto de
presupuesto, muestra un decrecimiento real de 4 sector externo 20487 04
un 19,7% (474,293,8 millones) respecto al monto
asignado a las transferencias en el presupuesto Transferencias de capital 534512 9.3
ordinario del afio 2005, que obedece entre otros
1h]jc 1/
factores a que las contribuciones patronales que ~*secterpublico 325706 92
l la Caia Costarricen de S r Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) 20.158,6 3,5
s€ r.’ea lzan a 1a aja ostarricense de >eguro Aportes a gobiernos locales 12.809,6 2,2
Social y al Banco Popular y de Desarrollo  ¢eis Tecnico de Aviacion Civi 119145 2.1
Comunal, que anteriormente se ubicaban  Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFO)  5.6000 1,0
dentro de las partidas de transferencias, en este  Juntas administrativas y Juntas de educacion 5440 01
presupuesto se clasifican dentro de la partida  Otros 15499 03
de Remuneraciones, producto del cambio que
. Al sector privado 844,67 0,1
se produce por el uso del nuevo clasificador del =777 s
objeto del gasto seglin se comenté previamente. 200 00

Se debe indicar, que de la revision realizada
al Proyecto de presupuesto, y a la luz de la
aplicacién de los nuevos clasificadores, que
entraradn en vigencia a partir del periodo 2006,

" Se excluyen ¢35,0 millones correspondientes a una transferencia a la Fundacion Nacional de
Clubes 4-S (FUNAC). (Ley No. 2680) clasificada como una transferencia al sector publico. De
la misma forma se incluyen ¢500,0 millones asignados a la Junta de Pensiones y Jubilaciones
del Magisterio Nacional clasificados como Transferencias de capital a empresas privadas.

FuenTe: Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006
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se determiné que algunas de las transferencias muestran errores en su ubicacién, los que a su vez se reflejan
en los resimenes que se incorporan como parte de la informacién que contiene el Proyecto de ley. A manera
de ejemplo se citan los siguientes casos:

* La transferencia al Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), por la
suma de ¢10.169,5 millones, se clasifica dentro de las “Transferencias corrientes a instituciones
descentralizadas no empresariales”, no obstante que segtn el Clasificador Institucional esa entidad
se considera un érgano desconcentrado.

* Las transferencias a la Asociacion pro Centro Infantil de la Asamblea Legislativa, por la suma de
¢5,0 millones y a la Asociaciéon Gerontolégica Costarricense (AGECO) por ¢200,0 millones,
estan clasificadas como “Transferencias corrientes a fundaciones”, debiendo estar ubicadas, segin
el Clasificador por objeto del gasto como “Transferencias corrientes a asociaciones”.

* Las transferencias a la Federacién Centros Agricolas Cantonales Regién Huetar Pacifico Sur,
por la suma de ¢16,0 millones y a la Federacién Centros Agricolas Cantonales Regiéon Huetar
Atlantica por ¢7,1 millones, estan clasificadas como “Transferencias de capital a fundaciones”,
siendo lo correcto ubicarlas como “Transferencias de capital a otras entidades privadas sin fines
de lucro”.

* La transferencia a la Fundaciéon Nacional de Clubes 4-S (FUNAC) por ¢35,0 millones se clasifica
dentro de las “Transferencias de capital a érganos desconcentrados”, sin embargo, segin el
Clasificador por objeto del gasto, deberfa estar como “Transferencias de capital a fundaciones”.

* Las transferencias al Patronato de Construcciones, Instalaciones y Adquisicién de Bienes, por
la suma de ¢1.000,0 millones, y al Fondo Nacional para el Financiamiento Forestal-FONAFIFO
por la suma de ¢5.600,0 millones, se clasifican como “Transferencias de capital a instituciones
descentralizadas no empresariales”; sin embargo, dichas entidades se consideran &rganos
desconcentrados, segtin lo establece el Clasificador Institucional.

* Latransferencia a la Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional por ¢500,0 millones
se clasifica dentro de las “Transferencias de capital a empresas privadas”; no obstante, segln el
Clasificador Institucional, dicha entidad se ubica dentro de las “Instituciones descentralizadas no
empresariales”.

* Asimismo, en el Resumen por subpartida se determiné que el dato correspondiente al total de
“Transferencias de capital al sector piblico” muestra una suma de ¢49.572,7 millones, siendo lo
correcto ¢52.111,6 millones.

Al respecto, se debe sefialar que este tipo de deficiencias pueden generar confusiones en el andlisis de la
informacion.

En cuanto a la partida de “Remuneraciones”, se debe indicar, que el 39,9% del monto presupuestado por este
concepto, corresponde a Sueldos para cargos fijos, el 41,8% a Incentivos salariales, y el 15,5% a Contribuciones
patronales al desarrollo y la seguridad social (7,5%), y a Contribuciones patronales al fondo de pensiones y
otros fondos de capitalizacién (8,0%).
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c) Por Clasificacion Econémica.

Considerando la composicién de los gastos, desde el punto de vista de la clasificaciéon econémica, se determiné
que el 61,3% corresponden a gastos corrientes, y el 38,7% a gastos de capital.

En lo que respecta a los gastos corrientes, presentan en relacién con el presupuesto ordinario del afio 2005
un crecimiento real de un 9,3% (¢280.580,5 millones), debido principalmente al aumento producido en los
gastos por concepto de intereses, los que muestran un incremento real de un 37,0% (¢159.121,7 millones).

Por otro lado, la mayor parte de las subpartidas que componen los gastos de capital presentan para el afio
2006 tasas de crecimiento negativas, siendo una excepcion la amortizacién de la deuda interna, que presenta
una variacién real de un 16,8% (¢211.784,0 millones).

En el siguiente grafico se puede apreciar la distribucién de los gastos segln la clasificacién econémica.

GRAFICON° 5
PROYECTO DE PRESUPUESTO 2006

SEGUN LA CLASIFICACION ECONOMICA
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Fuente: Proyecto de ley de presupuesto de la Republica 2006.

Se debe indicar, que en el Resumen de la clasificacion econdémica que presenta el Proyecto de presupuesto,
el dato correspondiente al total de “Gastos de capital” muestra una suma de ¢78.917,2 millones, siendo lo
correcto ¢1.068.498,1 millones, por lo que resulta necesario tener presente esa situacién a efectos del analisis
que pueda derivarse de esas cifras.

d) Por Clasificacion Funcional.

En el siguiente cuadro se puede observar la distribucién de los gastos propuestos segun la clasificacion funcional,
de acuerdo con el Proyecto de presupuesto de la Republica para el ejercicio econémico 2006.
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CUADRO N° 10
PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
SEGUN LA CLASIFICACION FUNCIONAL DEL GASTO

Proyecto de

Clases presupuesto Composicion
2006
Gasto Total 2.762.421,5 100,0
Funciones de Servicios Publicos Generales 770.285,8 27,9
Funciones de Servicios Econdmicos 126.113,2 4.6
Funciones de Servicios Sociales 876.591,8 31,7
Transacciones no especificadas 989.430,7 35,8

*Fuente: Proyecto de ley de presupuesto de la Republica 2006.

Como se observa en el cuadro, la funcién que muestra mayor importancia es la de Transacciones no
especificadas, la que representa el 35,8% de los gastos totales, lo anterior por cuanto incluye los gastos por
concepto de Amortizacion.

La segunda funcién en importancia es la Funcién de Servicios Sociales, la que representa el 31,7% del
presupuesto total. Dentro de esta funcién se identifican acciones especificas que son realizadas por el Ministerio
de Salud y el Ministerio de Educacién Publica, que son prioritarios en materia de gastos segiin se dispone en
el Proyecto de Ley. Como parte de estas funciones se tienen los servicios hospitalarios, de salud publica,
de salud no especificados; y también funciones relacionadas con la ensefianza (materno infantil, preescolar,
primaria, secundaria, y universitaria, entre otras). El 59,8% (¢523.971,5 millones) de los gastos asignados
a esta funcién estan presupuestados en el Ministerio de Educacién, y el 4,9% (¢43.048,4 millones), en el
Ministerio de Salud.

Las Funciones de Servicios Publicos Generales, incluyen funciones especificas relacionadas con la gestién que
llevan a cabo el Ministerio de Seguridad Publica y el Ministerio de Justicia y Gracia, ambos designados como
prioritarios en materia de gastos, como son las de servicios de policia, justicia, centros de reclusién, de
investigacion y desarrollo relacionados con el orden publico y seguridad, y de orden pulblico y seguridad no
especificados. El 6,6% (¢50.702,3 millones) de los gastos asignados a esta clase de funciones estan contenidos
en el presupuesto del Ministerio de Seguridad Publica, y el 3,6% (¢28.059,8 millones) de estos gastos en
el Ministerio de Justicia y Gracia. En el caso del Ministerio de Seguridad, estos gastos corresponden a su
presupuesto total asignado.

Cabe resaltar que el 61,7% (¢475.318,5 millones) del monto asignhado a estas Funciones de Servicios Piblicos
Generales, corresponde a Transacciones de la deuda publica, las que incorporan el gasto por concepto de
intereses y comisiones correspondientes a la deuda publica, asi como las comisiones y gastos por servicios
financieros y comerciales contenidos en el titulo del Servicio de la Deuda Publica.
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2.3.4. Ausencia de medicion del impacto de las politicas en el mediano plazo.

La LAFRPP establece en el articulo 36, que el responsable de elaborar el proyecto de Ley de presupuesto,
es la Direccion General de Presupuesto Nacional, para lo cual debe cumplir con los requisitos de contenido,
establecidos en el articulo 8 de la misma LAFRPP. Ademas de lo anterior, el proyecto de presupuesto debe
incluir una “evaluacion cuantitativa y cualitativa del impacto eventual en el mediano plazo, de las politicas de ingresos,
gastos y financiamiento a partir de las cuales se elaboré dicho presupuesto, en las variables macroeconémicas, en
especial en las finanzas publicas”.

Por otra parte, el articulo 19 de la LAFRPP establece que el Poder Ejecutivo deberd elaborar con la colaboracién
del Banco Central, la programacién macroeconémica que sirva como marco de referencia para la preparacién
de los presupuestos del sector publico. En la “Exposicién de motivos” del proyecto de Ley de presupuesto
solo se hace referencia a las variables macroeconémicas que definié el Banco Central de Costa Rica en la
revision del programa monetario 2005-2006, que se realizé en el mes de julio 2005.

No obstante, el Ministerio de Hacienda no aporta la evaluacién de los impactos de mediano plazo de las
politicas de ingreso, gasto y financiamiento, tal como lo establece el articulo 36 de la LAFRPP, por lo que se
hace necesario que el Ministerio de Hacienda desarrolle un modelo econémico que le permita proyectar de
forma sistémica y en el mediano plazo, los resultados fiscales, bajo diversos escenarios de ingresos, gastos y
financiamiento. Esta sugerencia se realizé en el informe técnico 2005, sin embargo no fue implementada por
el Ministerio de Hacienda.

Por otra parte, en la citada exposicién de motivos tampoco se hacen explicitas las politicas de ingreso y
financiamiento del gasto publico. En relacién con la politica de gastos, solo se hace alusién a la politica de
restriccion del gasto publico, pero no las politicas que tienen que ver con la asignacién y evaluacién de la
calidad de dicho gasto.

La ausencia de evaluacién de los posibles impactos, en el mediano plazo, de las politicas de ingreso gasto y
financiamiento es un factor que perjudica la ejecucion y evaluacién de los resultados macro fiscales, ya que
al no existir metas concretas a lograr para este tipo de variables macro fiscales, no se tienen parametros
predefinidos o establecidos de forma estimada, para que cuando concluya la gestién se pueda evaluar y
comparar los logros contra las metas definidas. Asi se obtienen resultados de las variables fiscales, pero que
no podran ser utilizados como pardmetros para una evaluacién expost, dada la ausencia de criterios y metas
contra las cuales comparar.

Por lo anterior, se tiene que el proyecto de Ley de presupuesto, presentado a la Asamblea Legislativa, carece
de estimaciones de impacto de mediano plazo de las principales variables fiscales, bajo los posibles escenarios,
que permitan definir de forma explicita metas y objetivo fiscales, con la cuantificacién de los posibles impactos
tanto sobre el resultado financiero del Gobierno Central, el sector publico general y el bienestar de la
poblacion.

2.3.5. Sobre las transferencias con destinos especificos.

En el Informe Técnico emitido el afio anterior, se indicd que, pese al antecedente contenido en el voto N®
2002-04884 de las 14:59 horas del 22 de mayo de 2002 de la Sala Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia, la jurisprudencia constitucional imperante no excusa al Ministerio de Hacienda de la obligacién
de girar las sumas recaudas por concepto de tributos que, de conformidad con disposiciones vélidamente
emitidas por el legislador, le asignan destinos especificos a esos recursos. Diversos pronunciamientos de
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la Sala Constitucional analizados en esa oportunidad®, perfilaban una linea jurisprudencial de conformidad
con la cual, omitir la presupuestacién y el giro de los ingresos estipulados con fines especificos, ademas de
contravenir una obligacién legal, entorpece el desarrollo progresivo de los derechos fundamentales, en virtud
de lo cual se trataba de una conducta cuyos agravios eran tutelables en sede constitucional.

Con posterioridad a la elaboracién de los comentarios contenidos en el informe referido al proyecto de
presupuesto de la Republica para el afio 2005, se han divulgado o producido otros pronunciamientos de la
Sala Constitucional que reafirman la tesis comentada, dentro de los cuales corresponde destacar el voto N°
2004-11165 de las 9:56 horas del 8 de octubre del 2004, correspondiente a un recurso de amparo
interpuesto por un grupo de alcaldes en contra del Poder Ejecutivo, en el cual la Sala establece dentro de sus
consideraciones los siguientes comentarios de interés:

“VII.- Cabe reiterar a los recurridos -tal y como se hizo en la sentencia N° 2003-8471 de
las 14:38 hrs. de 13 de agosto de 2003- que en los casos en que los destinos especificos
contemplados en la Ley ordinaria se encuentren ligados al disfrute de los derechos
fundamentales, la omision de asignar en la Ley de Presupuesto de la Republica la partida
correspondiente o de girar los montos previstos en ella, debe ser conocida por este Tribunal
Constitucional, con el fin de tutelar el goce efectivo de los derechos reconocidos en la
Constitucion Politica y en los Instrumentos Internacionales en materia de Derechos Humanos
vigentes en la Republica. En la especie, la inactividad reclamada sin duda repercute sobre
los intereses y los derechos fundamentales de quienes habitan los cantones aludidos, en
la medida en que sus municipios no cuentan con la posibilidad de obtener los recursos
necesarios para mejorar las condiciones de los caminos vecinales.” (El subrayado no es del
original).

También debe destacarse que la Sala Constitucional ha retomado el tema con motivo de sustanciar sus tesis
en relacién con algunas situaciones anélogas, por ejemplo en el voto N° 2005-7067 de las 16:07 horas del 7
de junio del 2005, correspondiente a un recurso de amparo interpuesto a favor del “Fondo de Desarrollo de
la Provincia de Limén”, en el cual se alegaba la omisién de girar recursos establecidos en la Ley N° 7454 del
22 de noviembre de 1994 (mediante la cual se aprobé el convenio de préstamo conocido como PAE Ill), se
aludié a lo resuelto por el Tribunal Constitucional en relacion con el respeto de los destinos especificos a los
ingresos recaudados en virtud de determinado tributo, en tal sentido lo estipulado en el Considerando VI de
la precitada sentencia establece:

“Vl.- Sobre la Jurisprudencia de esta Sala en cuanto a la Inconstitucionalidad
de las Leyes Presupuestarias que no han respetado el destino especifico de
leyes ordinarias.- No sélo las actuaciones y omisiones del Ministerio de Hacienda han
sido violatorias del Derecho de la Constitucion por no girar los fondos establecidos en leyes
con destino especifico, sino también las Leyes de Presupuesto Nacional propiamente han
sido declaradas inconstitucionales cuando hacen caso omiso a las leyes ordinarias que
establecen destino especifico a ciertos ingresos fiscales. Al respecto, la resolucion 99-09317
que resuelve la Consulta Facultativa de Constitucionalidad sobre el proyecto de Ley de
Presupuesto para afio 2000 (...) Asimismo, la resolucién 00-10136 que resuelve una Consulta
Facultativa de Constitucionalidad sobre el proyecto de Ley de Presupuesto Nacional para el

2 Voto N° 2003-2794 de las 14:52 horas del 8 de abril del 2003, voto N° 2003-9397 de las 10:12 horas del 5 de setiembre del 2003
y voto N° 2003-8470 de las 14:37 horas del 13 de agosto del 2003, todos los cuales contienen referencias a otros pronunciamientos
de la Sala Constitucional.
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2001 igualmente en cuanto a los fondos de INFOCOORP, se dijo: ‘Finalmente, se consulta si
el Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica, Fiscal y por
Programas para el Ejercicio Econémico del 2001 es inconstitucional, por la falta de inclusién
de la totalidad de los recursos que corresponden al Institucional Nacional de Fomento
Cooperativo (INFOCOOP) por el destino especifico de la Ley 3021 y sus reformas. De
conformidad con lo que la Sala ha resuelto en casos semejantes, es inconstitucional no
incluir en el Presupuesto de la Republica, los recursos financieros especificos
creados por una ley de naturaleza tributaria, precisamente porque se violan los
derechos derivados del valor vinculante de la norma legal para el legislador mismo, porque
se altera la autonomia plena del ente publico al que estdn dirigidos los recursos y porque se
le estaria dando a los fondos publicos un destino distinto del que le ha fijado previamente
la ley.” (Resaltado propio).

De lo dicho, es claro el criterio de esta Sala en cuanto a considerar inconstitucional las leyes de presupuesto
nacional que no respeten los destinos de impuestos especificos contemplados en leyes ordinarias a determinados
fondos o instituciones, asi como la necesidad de que la omisién de asignar en la Ley de Presupuesto de la
Republica la partida correspondiente “o de girar los montos previstos en ella”, debe ser conocida por ese
Tribunal Constitucional, con el fin de tutelar el goce efectivo de los derechos reconocidos en la Constitucién
Politica y en los Instrumentos Internacionales en materia de Derechos Humanos vigentes en la Republica.

Para efectos ilustrativos en
relacién con la magnitud
o cuantia asociada con
la problematica de los
recursos especificos, a
continuacién se muestra
un cuadro con algunas
de las obligaciones mas
relevantes que se han
establecido en algunas
leyes y las diferencias que
deberian incluirse en el
presupuesto a efecto de
satisfacer adecuadamente
las previsiones en ellas
contenidas.

CUADRO N° 11
PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
TRANSFERENCIAS DE ALGUNOS RECURSOS CON DESTINOS ESPECIFICOS
-EN MILLONES DE COLONES-

Institucion

TOTAL

Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI)
Impuesto a la propiedad de vehiculos
Impuesto unico sobre los combustibles "

Fondo N | para el fir to forestal (FONAFIFO)

Impuesto Unico sobre los combustibles

Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF)
Impuesto de ventas

Patronato Nacional de la Infancia (PANI)
Impuesto sobre la renta #

Asociaciones de Desarrollo de la Comunidad
Impuesto sobre la renta

Monto de las
Ley que transferencias de
autoriza acuerdo con Ley

que autoriza

201.512,0

62.600,0

7798 18.500,0
8114 44.100,0
8114 6.860,0
3914 106.890,0
7648 19.250,0
4890 5.912,0

Transferencia
incluidaen el
Proyecto de
presupuesto
2006

42.045,5

23.658,6
6.624,4
17.034,2

5.600,0

10.169,5

2.328,5

288,9

Diferencia
(por incluir)

-159.466,5

-38.941,4

-11.875,6
-27.065,8

-1.260,0

96.720,5

16.921,5

-5.623,1

 El articulo 5 de la Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributarias, N° 8114, establece que del producto anual de los ingresos provenien-
tes de la recaudacion del impuesto Unico sobre los combustibles, se destinara un treinta por ciento (30%) a favor del Consejo Nacional
de Vialidad (CONAVI), del cual el 75% se destinara exclusivamente a conservacion, mantenimiento rutinario, mantenimiento periédico,
mejoramiento y rehabilitacion; una vez cumplidos estos objetivos, los sobrantes se emplearan para construir obras viales nuevas de la
red vial nacional, y el 25% restante sera girado a las municipalidades por la Tesoreria Nacional.

2 En el inciso a) del articulo 34 de la Ley Ley Organica del Patronato Nacional de la Infancia ,

ordinario de la Republica para el afio 2005.

Fuente: Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.

N° 7648, se indica que el
“Estado incluird en el presupuesto nacional una partida equivalente al siete por ciento (7%) de lo recaudado en el afio fis-
cal anterior por concepto de impuesto sobre la renta, que se girara al Patronato una sola vez, en el mes de enero de cada afio.”.
No obstante, para efectos del calculo realizado en este cuadro, se tomé el dato estimado del impuesto sobre la renta, en el Presupuesto
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Como se observa, para poder atender en forma satisfactoria los gastos por destinos especificos citados en el
cuadro anterior, se requiere disponer de ¢159.466,5 millones adicionales a las sumas presupuestadas, cifra que
resulta sumamente significativa dentro de las disponibilidades de recursos para el 2006.

Tal y como se ha indicado en informes anteriores dadas las condiciones econdmicas que prevalecen en el
pais, existen dificultades materiales para cumplir la normativa que fija destinos especificos, debido entre
otras variables, a la insuficiencia de recursos para ese y otros propésitos. Por otro lado se ha planteado la
posibilidad de que el Ministerio de Hacienda propicie acciones que permitan recaudar mayores ingresos y
concomitantemente, la necesidad de que la Asamblea Legislativa y el Poder Ejecutivo realicen una valoracién
conjunta de la situacién a efecto de tomar las acciones pertinentes para que si se considera oportuno, se
modifique la legislacién vigente sobre la materia en aras de adaptarla y ajustarla a la realidad socioeconémica
del pais.

2.3.6. Asignacion de recursos al régimen municipal.

De conformidad con el Proyecto del 2006, al régimen municipal se le asigna la suma de ¢14.257,7 millones,
correspondiendo a una transferencia corriente asignada al Ministerio de Obras Publicas y Transportes por
la suma de ¢9.910,5 millones para atender lo dispuesto en la Ley No. 8114 del 4 de julio de 2001, articulo
5, inciso b); la suma de ¢2.538,9 millones correspondiente al rubro de Obras Especificas, distribuida entre
las municipalidades del pais; la transferencia de ¢1.448,7 millones para las municipalidades de cantones
productores de banano en atencién a lo dispuesto en la Ley No. 7713 Redistribuciéon del impuesto bananero
establecido en la Ley No. 5515, del 29 de setiembre de 1992, y una transferencia de ¢360,1 millones del
impuesto Unico de salida del pais para la Municipalidad de Alajuela, en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 7 de la Ley de Ajuste Tributario No. 7218, del 15 de enero de 1991, ambas transferencias asignadas al
Ministerio de Gobernacién y Policia.

Los anteriores datos por concepto de asignacion de recursos al Régimen Municipal en el proyecto de
Presupuesto de la Republica para el aflo 2006, se visualizan en forma detallada en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 12
PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006

ASIGNACION DE RECURSOS A LAS MUNICIPALIDADES
-EN MILLONES DE COLONES-

Municipalidad

NN Fundamento Juridico
Beneficiaria

Concedente Objeto del gasto Monto

Total 14.257,7

Ministerio de Obras Publicas Transferencia a gobiernos locales todas 9.910,5 Ley No. 8114 del 04-07-2001

Partidas Especificas Transferencia a gobiernos locales todas 2.538,9 Titulo 130 del Proyecto de Ley
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Guacimo 71,0 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Limén 113,8 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Matina 370,8 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Pococi 232,3 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales  Siquirres 248,2 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Salamanca 125,1 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales  Sarapiqui 243,5 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Corredores 14,1 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernaciéon  Transferencia a gobiernos locales  Golfito 7,3 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacion  Transferencia a gobiernos locales Osa 7,3 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales  Turrialba 7.3 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacion  Transferencia a gobiernos locales Parrita 7,5 Ley No. 7313 del 29-02-1992
Ministerio de Gobernacién  Transferencia a gobiernos locales Alajuela 360,1 Ley No. 7218 del 29-02-1992

Fuente: Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.
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En relacién con los recursos asignados a las municipalidades provenientes de la Ley de Simplificacion y Eficiencia
Tributarias, No.8114, y segtin los informes de las liquidaciones presupuestarias del sector municipal de los afios
2002 al 2004, en el cuadro siguiente se muestra la inversién realizada, segin la provincia, de los recursos de
la citada ley.

CUADRO N° 13

EJECUCION DE LOS RECURSOS DE LA LEY N° 8114,
CLASIFICADOS POR PROVINCIA
PERIODOS 2002 AL 2004
-EN MILLONES DE COLONES-

2002 2003 2004
Provinei Saldo Saldo Saldo anTertsilén
rovincia . Liquidacién . Liquidacién . Liquidacién ota
Ejecutado (incluye Ejecutado (incluye Ejecutado (incluye (2002-2004)
intereses) intereses) intereses)
Total Nacional 3741 2.223,3 3.446,5 5.360,4 5.318,6 5.556,5 9.139,3
Porcentaje 14,4% 85,6% 39,1% 60,9% 48,9% 51,1%

San José 23,5 527,7 583,4 1.329,4 980,6 1.491,3 1.587,5
Alajuela 32,8 342,7 916,6 853,5 1.860,2 577,6 2.809,7
Cartago 6,5 202,3 305,9 330,0 253,3 364,3 565,6
Heredia 68,3 291,8 396,9 265,9 369,5 269,6 834,7
Guanacaste 64,3 228,8 629,4 759,8 674,7 1.090,7 1.368,4
Puntarenas 40,1 406,3 334,4 1.038,4 4671 1.042,6 841,7
Limén 138,6 223,7 279,9 783,4 713,2 720,4 1.131,7

Fuente: Informes de liquidaciones presupuestarias del Sector Municipal, periodos 2002 al 2004.

Como se observa en el cuadro anterior, durante el periodo 2002 la inversién realizada, producto del ingreso
de fondos en el dltimo trimestre, fue de Gnicamente un 14,4%, debido a lo limitado de los recursos girados; sin
embargo, durante el 2003 se incrementé a un 39,1%, y para el 2004, la inversién subié a un 48,9%, en donde
las provincias de Alajuela, San José, Guanacaste y Limén, en su orden, tienen los mayores montos aplicados.

A pesar de que el Ministerio de Hacienda al 31 de diciembre de 2004 no habfa girado a las municipalidades
la totalidad de los recursos asignados por la Ley No. 8114, es de hacer notar que éstas no utilizaron
aproximadamente una tercera parte de los recursos girados y mantenian en efectivo en cuentas separadas
un monto superior a los ¢5.500,0 millones. Esta situacién evidencia un problema de gestién, debido ya sea
a la falta de programas y planes concretos de inversién, o que no se estan asignando en forma oportuna
los recursos necesarios para cumplir con los proyectos previstos en los planes existentes; no obstante lo
anterior, los gobiernos locales han argumentado el no giro de los recursos en forma oportuna por parte de
ese Ministerio.

Asimismo, en relacién con los recursos asignados en el Presupuesto de la Republica del 2005, correspondientes
a la Ley de Simplificacién y Eficiencia Tributarias No. 8114, articulo 5, por la suma de ¢13.010,5 millones, al 31
de agosto de 2005, se encuentran comprometidos recursos por ¢6.835,3, se ha girado la suma de ¢5.925,1
millones y existe un disponible de ¢250,0 millones.

Sobre el particular, es importante resaltar que de acuerdo con las politicas del Ministerio de Hacienda, vigentes
a partir del afio 2004, basadas en el articulo 185 de la Constitucién Politica y los articulos 1, 43 y 66 de la
LAFRPP, dichos recursos forman parte de la caja Unica del Estado, en consecuencia, seran girados conforme
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a la programacion financiera de ese Ministerio, con base en la programacién que le presenten los respectivos
destinatarios y la disponibilidad de recursos del Estado, de acuerdo con el principio de administraciéon de
liquidez; sin embargo, los saldos existentes en las cuentas de caja Unica perteneceran a la respectiva entidad
participante.

Por lo tanto, es necesario que las municipalidades realicen los esfuerzos necesarios a efecto de cumplir con
los requisitos para el uso de los recursos en caja Unica (registro de firmas autorizadas, programacién de caja y
remisién de estados de cuenta y conciliaciones) establecidos por el Ministerio de Hacienda, asi como subsanar
los problemas de gestién y asignacién de recursos citados anteriormente, relativos a los proyectos a ejecutar,
a efecto de contar con los recursos en forma oportuna, de acuerdo con la programaciéon de la ejecucion
presupuestaria de ese Ministerio.

Respecto a las Obras Especificas, la Ley No. 7755 del 23 de noviembre de 1998 y su reglamento, denominada
Control de las Partidas Especificas con cargo al Presupuesto de la Republica, regulan e instruyen todo lo
relacionado con el otorgamiento, distribucién, pago y buen uso de las partidas especificas, cuyas beneficiarias
son las municipalidades, y las entidades privadas idéneas para administrar fondos publicos, calificadas asi por
la Contraloria General de la Republica. Conviene indicar que en el Presupuesto de la Republica del 2003, no
se asignaron recursos por este concepto; en el Presupuesto de la RepuUblica del 2004, se asigné la suma de
¢5.000,0 millones, sin embargo, no se giré suma alguna a las municipalidades; finalmente, en el Presupuesto
de la Republica del 2005, también se asignd la suma de ¢5.000,0 millones, sin que se haya girado alguna
cantidad a las municipalidades.

Es importante mencionar que estos recursos también estdn afectos a los requerimientos establecidos por el
Ministerio de Hacienda. Al respecto, a pesar de que una parte importante de las municipalidades, concejos
de distrito y comunidades en general se esfuerzan por cumplir con los requisitos establecidos para ser
consideradas en la asignacién de recursos en los presupuestos de la Republica; esos fondos no son girados por
el Ministerio de Hacienda, lo que implica que todo el esfuerzo que se realiza desde la definicién de proyectos
por parte de las comunidades y Concejos de Distrito, el tramite en las municipalidades y la Direccién General
de Presupuesto Nacional, hasta la aprobacién del Presupuesto de la Republica por parte de la Asamblea
Legislativa, resulte en vano y sin ningtin provecho, lo que conlleva a que no se solventan las necesidades de las
comunidades que finalmente son las més perjudicadas; aparte de la gran cantidad de recursos financieros y
humanos utilizados en todo este tramite presupuestario.

Es conveniente que la Asamblea Legislativa, como Primer Poder de la Republica, lleve a cabo una valoracién
de la situacién planteada, a efecto de tomar las acciones del caso, para que las “Obras Especificas” que afio
tras afio se asignan a las municipalidades del pais en los Presupuestos de la RepUblica, se adapten y ajusten a la
realidad socioeconémica del pais, y efectivamente exista la posibilidad material de llevar a cabo los desembolsos
correspondientes por parte del Ministerio de Hacienda.

2.3.7. Sobre el principio del equilibrio.

Como hemos indicado en nimeros anteriores de este Informe Técnico, interesa este principio en su sentido
sustantivo, mdas que puramente contable. Para este fin, el articulo é de la LAFRPP proporciona un criterio
objetivo que puede ser facilmente verificado. En términos practicos, se traduce esa disposicion en el
impedimento para que exista déficit en cuenta corriente, al prohibir el financiamiento de gastos corrientes
con ingresos de capital.
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De acuerdo con las cifras del proyecto de Presupuesto, los gastos corrientes ascienden a ¢1.693.923,0 millones,
mientras que los ingresos corrientes suman ¢1.473.752,0 millones. El déficit en cuenta corriente sera entonces
de ¢220.171,0 millones, de lo que se infiere un incumplimiento de lo ordenado por la LAFRPP.

En consideracién a lo dispuesto por la Ley N° 8255 y su reforma en la Ley N° 8299, una parte de los gastos por
intereses se catalogaran como de capital, en lo que incumbe al efecto de la inflacién sobre el saldo de la deuda.
La citada norma dispone que este artificio serd de aplicacién transitoria y en porcentajes decrecientes.

Siendo asi, la informacién del Proyecto sefiala que el componente inflacionario de los intereses, financiado
con ingresos de capital o endeudamiento es de ¢105.054,0 millones bajo el porcentaje que la Ley N° 8299
autoriza, lo que atenda el incumplimiento literal antes indicado. No obstante, persiste un desequilibrio por
¢115.017,0 millones, de gastos corrientes financiados con ingresos de capital o crédito.

Aun cuando dicha magnitud ha mostrado cierta declinacién en porcentaje de los ingresos corrientes o del PIB,
constituye una expresién mas de desbalance en las cuentas fiscales. Es meritorio destacar no obstante que la
suma total de componente inflacionario, estimada para el ejercicio 2006, es de ¢175.090,0 millones, de los
que como apuntamos ¢105.054,0 millones se acogen al porcentaje admitido por la Ley N° 8299.

Confrontado el déficit en cuenta corriente de ¢ 220.171,0 millones contra el sefialado monto de ¢175.090,0
se refleja una brecha que puede considerarse moderada. El desfase entre ambas magnitudes se acerca a la
mitad del que presentaba el proyecto para el 2005.

Es deseable que perdure esa disminucién, para que al menos en ese sentido econémico se vaya eliminando el
desequilibrio financiero. No obstante, precisamente laLey N° 8299 prevé para un préximo periodo la aplicacién
del principio de equilibrio en su sentido nominal, sin ajuste inflacionario, como criterio preponderante. Asi
entonces, los cambios necesarios a los resultados fiscales no se pueden limitar al desfase indicado en el parrafo
anterior.

2.3.8. Politicas de restriccion del gasto en el area social.

La actual administracion gubernamental planted desde el inicio de su gestidn, laimportancia de la austeridad en
el gasto publico debido a la insuficiencia de los ingresos tributarios del Gobierno y a las limitadas posibilidades
de endeudamiento, dada la carga que representa la deuda estatal -amortizacién e intereses- para el Presupuesto
de la Republica. La politica de contencién del gasto publico encuentra su sustento en el compromiso del
Gobierno con la estabilidad macroecondémica del pais.

A pesar de los esfuerzos realizados por el Ministerio de Hacienda para incrementar los ingresos tributarios,
a través de la promocién del Proyecto de Ley de Pacto Fiscal y Reforma Fiscal Estructural; ya casi al final de
la Administracién, no se ha dado su aprobacién por parte de la Asamblea Legislativa, por lo que, los tnicos
recursos adicionales con los que conté el Gobierno de la Republica fueron los generados por la Ley de
Contingencia Fiscal que tuvo vigencia para el 2003 y por una mayor recaudacién de los impuestos, como se
analiza en la seccién 2.2. de este capitulo, relativa al presupuesto de ingresos.

En la presentacion de los proyectos de Ley de Presupuesto de la Republica del 2004, 2005 y 2006, el
Gobierno planted que se tornaba imperativo formular proyectos de ley de presupuesto con criterios de
austeridad y buscando la salud financiera del pais en el largo plazo, privilegiando la atencién de las necesidades
ineludibles.
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En ese sentido, tanto los presupuestos del 2004 y 2005, como el que se estd presentando a consideracién
de la Asamblea Legislativa para el 2006, son restrictivos. El presupuesto del 2005 fue mas austero que el del
2004, pues crecié en términos nominales -en relacién con el presupuesto autorizado a agosto de 2004- en
un 7,4%, mientras que el del 2004 habia aumentado en un 18,5% en relacién con el 2003. Sin embargo, si
se excluyen la deuda publica, las pensiones, las devoluciones de impuestos e indemnizaciones y el pago de
obligaciones de FONECAFE, que se encuentran fuera del control directo del Poder Ejecutivo, el crecimiento
fue de un 10,8% en el 2004 y de un 4,8% para el 2005, lo que muestra la austeridad del gasto.

Para el 2006 el Presupuesto de La Republica se incrementa en un 19,8% -en relacién con el presupuesto
autorizado a agosto de 2005-, crecimiento que se reduce al 9,7% si se excluyen las partidas que estan fuera del
control directo del Poder Ejecutivo®, que en este afio incluyen, ademas de los rubros indicados en el parrafo
anterior, los gastos electorales y la deuda politica de la campafia electoral del 2006.

En ese contexto de austeridad de los presupuestos gubernamentales, se torna importante determinar cémo
se ha visto afectado el sector social por la via de los recursos del Presupuesto de la Republica que se le asignan.
Los ministerios que integran el sector social son el Ministerio de Educacién Publica (MEP), el Ministerio de
Salud (MINSA), el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), el Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos (MIVAH) y el Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes (MCJD). Por otra parte, del Presupuesto
de la Republica se asignan recursos al Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) en
razén de la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, No. 5662 del 23 de diciembre de 1974, y
al Patronato Nacional de la Infancia (PANI) en virtud de su ley orgénica, No. 7648 del 9 de diciembre de
1996. Adicionalmente, por disposicién de la Ley No. 7972 del 22 de diciembre de 1999, Creacién de cargas
tributarias sobre licores, cervezas y cigarrillos, se asighan recursos al Consejo Nacional de la Persona Adulta
Mayor (CONAPAM), al Régimen No Contributivo de Pensiones que administra la Caja Costarricense del
Seguro Social (CCSS), al PANI para programas de atencién y rehabilitaciéon de nifios discapacitados y en
riesgo social, y para el Fondo de la Nifiez y la Adolescencia para proyectos de reinsercién educativa de madres
adolescentes en riesgo social; entre otros.

En el Cuadro N2 14 se presenta el gasto efectivo de los ministerios del area social durante los afios 2002, 2003
y 2004 y el presupuesto para los afios 2005 y 2006, asi como las tasas de crecimiento real anual. Con el fin
de mantener la comparabilidad entre afos, las cifras del 2005 y 2006 no incluyen los montos revalidados y las
del 2006 no incluyen los montos referidos a amortizacién e intereses de la deuda externa, que para este afo,
el Ministerio de Hacienda registra en cada titulo presupuestario.

En relacién con el MEP, se observa en el Cuadro N2 14 que el gasto efectivo durante el 2002, 2003 y 2004
aumenté en términos reales, sin embargo, en el 2004 el crecimiento fue inferior al crecimiento del PIB real
-un 4,2%-, por lo que en ese aflo hubo una contracciéon de ese sector en la economia del pais. En el 2005,
se observa un crecimiento del presupuesto respecto al presupuesto del 2004 de un 4,9%, que es superior al
crecimiento esperado de la economia -un 3,5%-. En el 2006 el presupuesto propuesto por el Poder Ejecutivo
-sin incluir el servicio de la deuda externa- casi no estd aumentando en términos reales, si se compara el
presupuesto autorizado a agosto de 2005 con el proyecto de presupuesto de 2006, lo que indica que la
restriccion del gasto esta afectando al sistema educativo publico, si se considera que en los afios anteriores, el
presupuesto del Ministerio de Educacién, en términos reales, no se habia reducido, sino que habia aumentado
por encima del crecimiento del PIB real, con la Unica excepcién del 2004, como se indicé anteriormente.

%0 Ministerio de Hacienda. Presentacion del Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica 2006, pagina
exp-pp-9.
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CUADRO N° 14
MINISTERIOS DEL AREA SOCIAL DE GOBIERNO
RECURSOS DEL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA
-EN MILLONES DE COLONES CORRIENTES Y VARIACION REAL-

GASTO EFECTIVO PRESUPUESTO?
2002 2003 2004 2005% 2006
mills.col. varreal mills.col. varreal mills.col. varreal mills.col. varreal¥ mills.col. var.real

Ministerio de Educacion Publica 287.838,2 4,8 343.619,9 10,56  392.255,0 24 471.313,9 49 5239715 0,8
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes 7.588,7 -14,3 7.289,1 -111 8.585,5 5,6 10.760,4 -6,4 8.644.,6 -27,2
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social " 3.140,9 -8,0 3.444.2 1,5 3.812,6 -0,7 4.607,5 -1,6 5.301,8 4,3
Ministerio de Vivienda y Asentamientos

Humanos 529,9 -18,4 586,2 2,4 701,9 7.4 821,9 -9,6 710,9 -21,6
Ministerio de Salud 28.322,8 -0,4 37.407,7 22,3 34.541,1 -17,2 40.133,6 3,0 43.091,1 -2,7

' Excluye el programa 735 Transferencias varias.

2 No incluye montos revalidados.

3 Presupuesto autorizado a agosto de 2005.

4 Respecto al presupuesto autorizado a agosto de 2004.

5 Proyecto de Presupuesto para el 2006 sin incluir montos relativos a amortizacion e intereses de deuda externa.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias y Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.

El Ministerio de Cultura también se ha visto afectado por las restricciones en el gasto publico, tal como se
muestra en el Cuadro N2 14, pues en todos los afios, con la Unica excepcién del 2004, decrecié tanto su gasto
efectivo como su presupuesto en términos reales. Otro ministerio que ha experimentado la contraccién del
gasto ha sido el Ministerio de Trabajo, pues solamente en el 2003 y 2006 aumentd su gasto y presupuesto,
respectivamente, aunque en el 2003 el crecimiento fue muy leve e inferior al crecimiento del PIB real. Al
Ministerio de Vivienda también se le redujo el presupuesto en los afios 2002 y 2005 vy la situaciéon serd mas
restrictiva para el 2006. Por Ultimo, en el caso del Ministerio de Salud se observan contracciones en los
afios 2002, 2004 y 2006, sin embargo, en el 2003 este ministerio vio incrementado su gasto en forma
significativa.

Como se observa, la situacion para el 2006 para todos los ministerios del area social serd muy restrictiva
y mayor a la sufrida en el 2005, pese a que de acuerdo con el Proyecto de Presupuesto para el 2006 las
prioridades de la actual administracién, bajo las rigideces presupuestarias existentes, son el desarrollo del
capital humano y la atencién del sector salud.

En relacién con los recursos del Presupuesto de la Republica asignados al FODESAF, se observa en el Cuadro
N2 15 que en todos los afios estudiados se ha reducido -en términos reales- el dinero girado a esa entidad, con
excepcion del 2002 y 2005.

¥ Para el 2006 se excluye del presupuesto el servicio de la deuda externa para efectos del célculo del incremento real del presupuesto
de ese ministerio.
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CUADRO N° 15
FONDO DE DESARROLLO SOCIAL Y ASIGNACIONES FAMILIARES Y PATRONATO NACIONAL DE LA INFANCIA
RECURSOS DEL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA
-EN MILLONES DE COLONES CORRIENTES Y VARIACION REAL-

GIRO EFECTIVO ¥ PRESUPUESTO
2002 2003 2004 2005 ¢ 2006 ¢
mills.col. var.real mills.col.  var.real mills.col. var.real mills.col.  var.real * mills.col. var.real
FODESAF " 24.213,7 77,5 12.045,3 -53,9 2.550,0 -81,0 25.000,0 7,7 10.169,5 -63,1
PANI ? 300,8 -1,0 1.975,9 508,2 2.148,2 -2,5 2.298,6 -21,7 2.328,5 -8,2

"Subvencién del gobierno segun Ley No.5662 del 23/12/1974.

2 Subvencion del gobierno segun Ley No.7648 del 9/12/1996.

¥Montos girados por el Ministerio de Hacienda, no necesariamente ejecutados en su totalidad.
4 Presupuesto autorizado a agosto de 2005.

5 Respecto al presupuesto autorizado a agosto de 2004.

5 Proyecto de Presupuesto para el 2006.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias y Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.

Respecto al aumento observado en el 2005, se debe indicar que aunque el presupuesto se haya incrementado
respecto al 2004, es posible que el gasto efectivo no aumente significativamente debido a que el Ministerio
de Hacienda en el 2004 solamente giré ¢2.550,0 millones de ¢20.938,8 millones, lo cual explica la reduccién
de un 81% en el gasto efectivo en ese afio, y al 31 de agosto de 2005 solamente habia girado ¢1.859,7
millones de un presupuesto de ¢25.000,0 millones. En relacién con el monto presupuestado para el 2005,
es importante sefialar que el Poder Ejecutivo habfa propuesto un presupuesto de ¢10.438,8 millones, y el
monto fue aumentado en la Asamblea Legislativa a ¢25.000,0 millones, sin embargo, de conformidad con el
comportamiento sefialado en la transferencia de los recursos, no existe garantia de que ese Ministerio gire la
totalidad de los recursos presupuestados al FODESAF. En el 2006 se presenta una contraccién presupuestaria
muy elevada -63%-, explicada por el monto aprobado por la Asamblea Legislativa para el 2005, como ya se
comento.

La reduccién de los montos girados, tan marcada en el 2004 y lo que va del 2005, restringe la asignacién de
recursos entre los 30 programas que reciben recursos del FODESAF, y genera que ese fondo se esté financiando
en su mayor parte con los ingresos provenientes del impuesto del 5% sobre las planillas. Sin embargo, los
efectos de estos recortes presupuestarios deben analizarse a la luz de las capacidades de ejecucién de las
instituciones que gestionan los programas sociales, pues esta Contraloria General ha llamado la atencién por
la presencia de superavits elevados en algunas de ellas.

Sobre los recursos del Presupuesto de la RepuUblica asignados al PANI, se puede constatar en el Cuadro N¢ 15,
una contraccién en términos reales en todos los afios, con excepcién del 2003. En el 2003 hubo un incremento
bastante significativo, producto de las acciones que emprendié esa institucién para que se le dotara del monto
correspondiente al 7% de la recaudacion del Impuesto sobre la renta, establecido en su ley organica. No
obstante, es importante aclarar que al PANI, asi como al FODESAF y otras entidades que tienen asignaciones
especificas dadas por leyes, normalmente el Ministerio de Hacienda no les asigna el monto estipulado en esas
leyes, sobre lo cual se comenta en el acépite 2.3.5. de este documento relativo a las transferencias con destino
especifico. Para el 2006, ese Ministerio indica en el Anteproyecto de Presupuesto que debido a la carencia de
ingresos corrientes no se puede elaborar un presupuesto de gastos que satisfaga totalmente las necesidades
de la colectividad o que pueda cumplir adecuadamente con las obligaciones casi ilimitadas impuestas al Estado
por la Carta Magna y las leyes.

Informe Técnico | 5 0

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica 2006 |



Aspectos fiscales y financieros

En el caso del PANI, a diferencia del FODESAF, al 31 de agosto de 2005, el Ministerio de Hacienda ya le habia
girado los ¢2.298,6 millones que era el monto presupuestado.

Los recursos del Presupuesto de la Republica que se asignan con fundamento en la Ley N° 7972 del 22 de
diciembre de 1999, se han disminuido en forma generalizada durante los afios 2002 al 2005, e igual se espera
que suceda en el 2006, segln se constata en el Cuadro N2 16.

CUADRO N° 16
ALGUNAS ENTIDADES QUE RECIBEN RECURSOS DEL PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA SEGUN LA LEY No. 7972
QUE IMPONE TRIBUTOS SOBRE LICORES, CERVEZAS Y CIGARRILLOS
-EN MILLONES DE COLONES CORRIENTES Y VARIACION REAL-

GIRO EFECTIVO " PRESUPUESTO
2002 2003 2004 2005 % 2006 ¢

mills.col. varreal mills.col. varreal mills.col. varreal mills.col.  var.real” mills.col. var.real
PANI (_TratamiethO de nifias y nifios discapacitados 458,0 541 480.1 29 1296 758 518,5 98 5548 30
o en riesgo social)
CCSS (Pensiones del Régimen No Contributivo) 1.106,4 0,8 1.183,8 -0,9 1.472,5 11,5 1.700,0 4,1 1.575,6 -16,0
PANI (Fondo de la Nifiez y la Adolescencia) 36,9 -83,2 236,8 494,5 21,3 -91,9 2557 -9,8 2736 -3,0
CONAPAM 800,2 -32,8 1.062,0 229 1.387,2 17,1 1.387,2 -9,8 1484,3 -3,0

Montos girados por el Ministerio de Hacienda, no necesariamente ejecutados en su totalidad.
2 Presupuesto autorizado a agosto de 2005.

¥ Respecto al presupuesto autorizado a agosto de 2004.

“ Proyecto de Presupuesto para el 2006.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias y Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.

En el 2003 se observa un incremento significativo de la asignacién al PANI para el Fondo de la Nifiez y la
Adolescencia, motivado por las acciones emprendidas por esa entidad en busca del cumplimiento de las
asignaciones que le correspondian por ley, tal como se comentd anteriormente, sin embargo en los afios
siguientes ese presupuesto se contrae.

Para el 2004 llama la atencién la contraccién tan grande en los dos programas del PANI pues solamente se les
giré €129,6 millones de ¢518,5 millones (25%) para el tratamiento de nifias y nifios discapacitados o en riesgo
social, y ¢ 21,3 millones de ¢255,7 millones (8,3%) para el fondo de la nifiez y la adolescencia. Sin embargo,
se debe tomar en cuenta la capacidad de ejecucion de esa institucion, pues finalizé el 2004 con un superavit
de ¢5 mil millones, segiin lo indicé este 6érgano contralor en la Memoria Anual de ese afio.

Todo el andlisis anterior evidencia que las politicas de contencién del gasto expresadas en los presupuestos de
la Republica y en los giros de recursos, se han aplicado también a los ministerios e instituciones del area social,
salvo reconsideraciones puntuales en algunos programas en algin afio especifico®, por lo que este sector, a
pesar de ser considerado prioritario por el Gobierno, no ha estado exento de los recortes presupuestarios.
No obstante, se debe indicar que en este acépite no se estd analizando la ejecucion efectiva de los montos
girados por el Ministerio de Hacienda a las entidades descentralizadas objeto de estudio, ni su capacidad de
ejecucién, por lo que toma relevancia lo indicado por esta Contraloria General en su Memoria Anual del 2004
sobre la existencia de altos superavits en algunas entidades.

2 El MEP en el 2002, 2003 y 2005, el MCJD y el MIVAH en el 2004, el MTSS en el 2006, el MINSA en el 2003, la transferencia al
FODESAF en el 2002, la subvencién ordinaria del PANI y el Fondo de la Nifiez y Adolescencia en el 2003, el CONAPAM en el 2003 y
2004 y el Régimen No Contributivo de Pensiones en el 2004.
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2.3.9. Analisis del empleo en el Gobierno de la Republica.

El costo del recurso humano ha mostrado a través de los afios un peso significativo dentro del gasto total
presupuestado, siendo considerado como uno de los disparadores del gasto publico. No obstante, este peso
es consistente con la estructura de servicios publicos que presenta el Gobierno de la Republica.

En este sentido, se encuentra relevante analizar algunos de los factores que explican dicho costo, como es
el caso del crecimiento en el nimero de plazas de un periodo a otro y el costo asociado a cada puesto,
determinado este Ultimo por los indices salariales que cada institucién tiene en vigencia, pluses, contribuciones
patronales a la seguridad social, asi como a los fondos de pensiones y de capitalizacién.

a) Variacion del Empleo Publico en el Presupuesto Nacional 2005-2006.

El nimero total de plazas del 2005 al 2006 pasa de 102.220 a 104.684 plazas®, para un crecimiento del 2,4%,
incluyéndose un total de 2.680 plazas nuevas®, de las cuales 2.424 son de cargos fijos y 256 de servicios

. £ .. . .z
especiales®. Para el Ministerio de Educacién CUADRO N° 17
hii 4 PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006:
Publica se estan creando 1.548, de las cuales ol A SAESUPUESTADAS
526 corresponden al Ministerio de Hacienda, 2005-2006
10 al Ministerio de Ambiente y Energia, 386 2005 2006 Variacién 06/05
. . INSTITUCION Cargos Serv. Cargos Serv. N
al Poder Judicial, 195 al Tribunal Supremo de S o Total 9% N fotal  Absoluta Relativa
Eleccion 1 I ntralorf neral
ecciones y 5 ala CO t aloria Ge era de TOTAL GENERAL 101.329 891 102.220  103.567 1.117 104.684 2464 2,4%
la Republica; lo cual puede observarse en el
. . MINISTERIOS 91.358 519 91.877 93.262 519 93.781 1904 2,1%
cuadro siguiente:
Ministerio de Agricultura y Gan. 1.180 0 1.180 1.180 0 1.180 Q 0,0%
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 3.814 4 3818 3.804 4 3.808 -10  -0.3%
Ministerio de Hacienda 2237 0 2237 2.763 0 2763 526 23,5%
Ministerio del Ambiente y Energia 981 0 981 991 0 991 10 1.0%
Ministerio de Cultura 774 0 774 613 0 613 -161 -20,8%
Ministerio de Trabajo 566 0 566 566 0 566 0 0,0%
Ministerio de Vivienda 71 0 7 72 0 72 1 1,4%
Ministerio de Ciencia y Tecnologia 37 0 37 37 0 37 0 0.0%
Ministerio de Comercio Exterior 67 0 67 67 0 67 0 0,0%
Ministerio de Econ. Industria y Comercio 213 0 213 213 0 213 0 0.0%
Ministerio de Educacién Publica 59.846 0 59.846 61.394 0 61.394 1.548 2,6%
Ministerio de Salud 3657 515 4.172 3.653 515 4.168 -4 -0,1%
Ministerio de Gobernacion y Policia 783 0 783 782 0 782 -1 -01%
Ministerio de Seguridad Publica 11.284 0 11.284 11.284 0 11.284 0 0,0%
Ministerio de la Presidencia 382 0 382 379 0 379 -3 -0.8%
Min. de Plan. Nacl. y Politica Econémica 169 0 169 169 0 169 0 0,0%
Presidencia de la Republica 381 0 381 381 0 381 0 0,0%
Min. de Rel. Exteriores y Culto 371 0 371 371 0 371 0 0,0%
Ministerio de Justicia 4.545 0 4545 4.543 0 4543 2 -0.1%
PODERES 9.971 372 10.343 10.305 598 10.903 560  5,4%
Asamblea Legislativa 1.011 0 101 1.008 0 1.008 -3 -0,3%
Contraloria General de la Republica 591 47 638 598 55 653 15 2,4%
Defensoria de los Habitantes 143 8 151 143 0 143 -8 -53%
Poder Judicial 7.397 22 7.419 7.683 100 7.783 364 4.9%
Tribunal Supremo de Elecciones 829 295 1.124 873 443  1.316 192 17,1%

Fuente: Ley de Presupuesto de la Republica 2005 y Proyecto de presupuesto de la Republica 2006

# De las cuales 103,567 son puestos de cargos fijos y 1,117 puestos de servicios especiales.

¥ La cifra de crecimiento neto del total de plazas presupuestadas es inferior al total de plazas nuevas debido a que también se
producen eliminaciones de puestos.

¥ De éstas, las del Ministerio de Educacion, Ministerio de Hacienda y Ministerio de Ambiente, todas son de cargos fijos; en el caso del
Poder Judicial 286 son de cargos fijos y 100 de servicios especiales, en el Tribunal Supremo de Elecciones 47 son de cargos fijos y 148
de servicios especiales y en la Contraloria General de la Republica 7 son de cargos fijos y 8 de servicios especiales.
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Dentro de las mas significativas, se sefiala en el documento de presentacién del Proyecto de Presupuesto
Nacional® que en el caso del Ministerio de Educacion se destinaran a los nuevos servicios educativos y la
ampliacion de cobertura por el incremento de la matricula en todos los niveles de ensefianza¥; en el Ministerio
de Hacienda para cubrir insuficiencias de recurso humano y cumplir con los requerimientos del Proyecto
“Sistema Aduanero de Tecnologia de Informacion para el Control Aduanero” (TIC@)*; y en el Tribunal
Supremo de Elecciones por reestructuraciones y los procesos electorales del 2006®.

Llama la atencién, referido a este crecimiento del nimero de puestos publicos contenido en el Proyecto de
Presupuesto 2006, que el Gobierno de la Republica emitié un decreto* en mayo del presente afio, que buscaba
limitar la creacién de nuevos puestos en los ministerios y sus dependencias sin excepciones, donde sefialaba
que para lograr la austeridad en el gasto publico y procurando un mejor ordenamiento fiscal “Durante lo que
resta del ejercicio econémico del afio 2005 y durante el ejercicio del 2006, no se creardn plazas para los Ministerios y
sus dependencias.” Dado lo anterior y ante eventuales necesidades prioritarias en materia de empleo publico,
es conveniente que el Gobierno cuando emita este tipo de disposiciones defina dichas prioridades con el fin
de no caer en estas inconsistencias.

Las variaciones registradas en el empleo publico en el 2006 con relacién al 2005, no provocan cambios
significativos en el peso relativo de las instituciones contempladas dentro del presupuesto nacional, donde el
Ministerio de Educacién sigue representando aproximadamente el 59% del total de plazas, el Ministerio de
Seguridad el 11%, los Poderes y el Ministerio de Salud aproximadamente el 10% y 4% respectivamente. Tampoco
provoca un cambio significativo en la composicion del total de puestos por grupos ocupacionales, manteniendo
el grupo “docente” la mayor participacién, seguido por el “policial” y el “profesional universitario”; como se
comentard mas adelante.

|u

Por dltimo es menester anotar que el impacto positivo de este aumento en la cantidad de puestos publicos y
en general del empleo publico contenido en el presupuesto nacional, se produce siempre y cuando -y seglin
las prioridades gubernamentales- se dirijan tales recursos a la atencién de necesidades en servicios prioritarios
y contribuyan a incrementar la calidad de éstos, con lo cual favorecerian la mejora de la gestiéon publica y
tendrian un consecuente efecto en el desarrollo del pais; caso contrario se convertirian en una carga mas
sobre las finanzas publicas.

% Ministerio de Hacienda, Presentacion del Proyecto de Ley de Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la Republica, Para el
Ejercicio Econémico 2006, pags EXP- PP-45, PP - GASTOS - 015, PP - GASTOS - 055.

¥ Entre ellos estan apertura de 40 escuelas nuevas; incremento en el nimero de horarios alternos y sobresueldos por recargo;
incremento de los recursos para el pago de personal sustituto, incremento de los recursos para el pago del incentivo por laborar en
zonas de menor desarrollo; incremento de los recursos para el pago del incentivo para el desarrollo de la docencia; incremento por
vidtico fijo a supervisores y docentes que reciben capacitacién; incremento de recursos para la reedicién de libros de texto; incremento
de recursos destinados al Programa de Desayuno Escolar; entre otros.

% Para mas detalle ver en este mismo Informe el comentario del Ministerio de Hacienda.

¥ Del total de 195 puestos nuevos, 47 son de cargos fijos para atender las necesidades por reestructuraciones y 148 por servicios
especiales para los procesos electorales 2006.

40 Decreto N° 32322-H, publicado en La Gaceta N° 83 del 2 mayo del 2005.
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b) Costo de los puestos del presupuesto nacional.

El proyecto de presupuesto 2006 incorpora un total de ¢647.347,1 millones en la partida de “remuneraciones”
para hacer frente al costo del recurso humano incorporado en el presupuesto nacional, tanto de cargos fijos
como de servicios especiales, lo cual representa un 36,5% del gasto total excluyendo amortizaciones, dato

que evidencia su significancia dentro del
presupuesto de la Republica, y en el
tanto se realice una asignacién racional
de tales recursos, seria un factor de
gran impacto en el desarrollo del pais,
en la medida en que sean canalizados

CUADRO N° 18

PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006:

COSTO DEL RECURSO HUMANO "
-MILLONES DE COLONES-

Monto total Costo di- Costo Costo pro-
estratégicamente al logro de aumentos INSTITUCION de remy. _recto del promedio medio men-
) . nerac. a) recurso hu- anual por sual por
de cobertura y calidad de servicios manob) plazac) plaza d)
p.ubllcos, que conlleyfen a .elevar el TOTAL 647.3471 635.496,8 61 05
bienestar de la poblacién nacional.
MINISTERIOS 527.595,0 519.687,7 5,5 0,4
Ministerio de Agricultura y Gan. 9.175,2 9.155,7 7,8 0,6
Con respecto al peso de cada una de inisterio de Obras Pablicas y Transportes 16.444,7  16.300,0 4,3 03
las instituciones dentro de este monto Ministerio de Hacienda 19.609,2  19.311,8 7,0 0,5
total de remuneraciones, se observa Ministerio del Ambiente y Energia 6.562,6  6.535,3 6,6 0,5
que el Ministerio de Educacién es el Ministerio de Cultura 3.1120  3.087.4 5,0 0.4
que mantiene el mayor peso con un Ministerio de Trabajo 4.026,3 3.978,8 7,0 0,5
porcentaje de| 56 3% e| Poder Judicial Ministerio de Vivienda 499,9 494 1 6,9 0,5
el se undo con un 13 60/ eI Ministerio Ministerio de Ciencia y Tecnologia 351,1 346,9 9,4 0,7
’ OY
d Sg d d Py b| y | Ministerio de Comercio Exterior 946,0 945,0 14,1 1,1
€ egurl a ublica en tercer ugar con Ministerio de Econ. Industria y Comercio 1.548,7 1.524,6 7,2 0,6
o . . .
un 6,5%, manteniendo una Consistencia inisterio de Educacion Pablica 364.614,0 357.534,6 5,8 0,4
relativa con lo mencionado cuando wMinisterio de Salud 20.062,2 19.9835 48 0.4
se enfocd el andlisis por la cantidad Ministerio de Gobernacién y Policia 3.779,7 3.729,7 4,8 0,4
de P|azas’ donde por |a esca|a Sa|aria| Ministerio de Seguridad Publica 42.038,4 42.013,3 3,7 0,3
: ey H Ministerio de la Presidencia 2.147,7 2.129,4 5,6 0,4
particular el Poder Judicial se ubica en
el se undo |U ar. en cuanto a peso en eI Min. de Plan. Nacl. y Politica Econémica 1.306,2 1.297,3 7,7 0,6
g g ’ . P Presidencia de la Republica 2.489,9 2.451,1 6,4 0,5
monto tOtal de remuneraciones. Min. de Rel. Exteriores y Culto 8.008,1 7.998,7 21,6 1,7
Ministerio de Justicia 20.873,1 20.870,5 4,6 0,4
Siseenfocaelanalisis por costo promedio PODERES 119.752,1 115.809,1 10,6 08
pOr‘ plaza, se observa un panor‘ama Asamblea Legislativa 12.107,6 11.693,3 11,6 0,9
diferente al indicado, donde el mayor Contraloria General de la Republica 8.952,0 8.913,3 13,7 1.1
costo promedio pOf' p|aza |O tiene e| Defensoria de los Habitantes 1.525,3 1.519,3 10,6 0,8
- . . . Poder Judicial 88.102,5 85.341,5 11,0 0.8
Ministerio de Relaciones Exteriores con ' ¢ -t
Tribunal Supremo de Elecciones 9.064,7 8.341,7 6,3 0,5

un costo de ¢21,6 millones anuales y
¢1,7 millones mensuales; en segundo
lugar el Ministerio de Comercio Exterior
con ¢14,1 millones anuales y ¢1,1
millones mensuales; en tercer lugar los
Poderes con ¢10,6 millones anuales y
¢0,8 millones mensuales; informacién
que se observa en el cuadro siguiente:

Informe Técnico

" Incluye el costo de puestos de servicios especiales.

a) Partida de remuneraciones, incorpora aportes patronales a la seguridad social y

fondos de pensiones y capitalizacion.

b/ Se excluye de la partida de remuneraciones : suplencias, tiempo extraordinario,

recargo de funciones, dietas y gastos de representacion.

c/ Se obtiene dividiendo el costo directo entre el numero total de plazas de cada institucion.

d/ Se obtiene dividiendo el costo promedio anual entre 13 meses.

Fuente: Proyecto de Presupuesto 2006.
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La situacién que se registra en los ministerios de Relaciones Exteriores y de Comercio Exterior, se debe a
que tienen algunos puestos con regimenes salariales diferentes al Régimen de Servicio Civil. En el caso de
Relaciones Exteriores se rige con base en el Estatuto y Reglamento de Servicio Exterior®; y Comercio Exterior
con base en lo establecido en la Ley para las Negociaciones Comerciales y la Administracién de los Tratados de
Libre Comercio®, teniendo ambos ministerios, funcionarios destacados en el exterior que devengan salarios
en dolares. De los restantes ministerios que aplican salarios del Régimen del Servicio Civil, los que presentan
los costos mas elevados son en su orden Ciencia y Tecnologia, MIDEPLAN vy el de Economia y Comercio.

Si analizamos globalmente el grupo de ministerios con respecto a los poderes, se observa que los ministerios
presentan un costo promedio anual por plaza de ¢5,5 millones y un costo promedio mensual de ¢0,4 millones,
por su parte el Poder Legislativo presenta costos de ¢12,3 millones anual y ¢0,9 millones mensual, el Poder
Judicial de ¢11,0 millones anual y ¢0,8 millones mensual y el Tribunal Supremo de Elecciones de ¢6,3 millones
anual y ¢0,5 millones mensual. Valga aclarar, que tanto en los ministerios como en los poderes se incluye el
costo de puestos de servicios especiales, lo que puede tender a mostrar un costo levemente menor al tener
nombramientos temporales; no obstante este efecto no es muy significativo, pues los servicios especiales
representan Unicamente el 1% del total de plazas.

Otro factor que también influye en estos costos es la estructura de las ocupaciones que presentan las
instituciones sujetas al presupuesto nacional, asf se observa que globalmente un 49,3% de los puestos son
docentes, un 12,4% son policiales y un 11,6%, son S

profesionales universitarios. PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA

2006
TOTAL DE PLAZAS POR GRUPOS OCUPACIONALES

Igualmente a nivel de ministerios se observa que
aquellos que tienen mayor porcentaje de puestos
de nivel universitario, son los que presentan los
costos anuales por plazas mas elevados como es el
caso de los ministerios de Planificacién Nacional y -
Politica Econémica, Comercio Exterior, Economia
y Ciencia y Tecnologia, con porcentajes de puestos

SUPERIOR
02%

EJECUTIVO
0.1%
ADMINIST.
SERVICIO 3%
9.6% PROF. UNIV.
11,6%

TECNICO
9,6%

DOCENTE

profesionales universitarios de 71%, 67%, 62% y @

62%, respectivamente. En el caso de los Poderes, Fuente: Proyecto de Presupuesto de la Repiblica 2006.
la Asamblea Legislativa y la Contraloria General de

la Republica presentan el mayor porcentaje de profesionales universitarios, con 65% y 62%, respectivamente,
siendo consistente que dentro de los poderes presentan los costos més elevados tanto anuales como mensuales
por plaza.

“ Estatuto del Servicio Exterior de la Republica, Ley N° 3530 de 5 de agosto de 1965 y Reglamento del Servicio Exterior, Decreto
Ejecutivo N° 17369 del 1° de diciembre de 1986.

“ Ley para las Negociaciones Comerciales y la Administracién de los Tratados de Libre Comercio, Acuerdos e Instrumentos de
Comercio Exterior, publicada en La Gaceta del 15 de enero del 2001.
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CAPITULO 3. Aspectos especificos.

3.1. Deuda Publica.
3.1.1. Aspectos metodoldgicos sobre el Servicio de la Deuda.

El Titulo 230 Servicio de la Deuda en el Proyecto de Ley del Presupuesto Nacional 2006 presenta una
particularidad: considera solamente lo correspondiente al servicio de la deuda interna, dado que lo programado
por concepto de pago de intereses y amortizaciones generados por los pasivos contraidos con acreedores
externos fue distribuido en cada uno de los diferentes ministerios acorde con los objetivos y el sector al que
fue destinado cada préstamo.

La distribucién del servicio de la deuda externa por ministerio se puede observar en el siguiente cuadro:

CUADRO N° 19
PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
DISTRIBUCION DEL SERVICIO DE LA DEUDA EXTERNA POR MINISTERIO
-MILLONES DE COLONES-

S::li:;;o Amortizacion Intereses Comisiones
Total Servicio Deuda Externa 133.215,3 43.514,6 89.318,1 382,6
Ministerio de Hacienda 89.698,2 11.131,8 78.566,4 -
Ministerio de Agricultura 9.204,9 7.518,5 1.664,2 22,2
Ministerio de Obras Publicas y Transportes 7.068,2 5.246,0 1.710,4 111.,8
Ministerio de Educacion 8.837,0 6.695,3 2.141,5 0,1
Ministerio de Salud 13.528,7 10.252,4 3.233,6 42,7
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social 593,8 471,6 122,2 -
Ministerio de Justicia y Gracia 1.885,7 408,5 1.308,7 168,5
Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos 2.001,7 1.476,5 487,8 37,3
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica 156,8 126,6 30,2 -
Econémica
Ministerio de Ambiente y Energia 240,2 187,3 53,0 -

Fuente: Proyecto de Ley Presupuesto de la Republica 2006.

Asi para realizar el anélisis del titulo 230, se debe agregar a la deuda interna los montos correspondientes al
servicio de la deuda externa. Este ajuste se incorpora con el objetivo de hacer comparables las cifras globales
del servicio de la deuda del Proyecto de Ley 2006 con la informacién del titulo 124 de la Ley de Presupuesto
2005. Esta incorporacién genera para el periodo 2006 un monto del servicio de la deuda del Gobierno
Central por ¢1.464.767,3 millones, de los cuales ¢1.331.552,0 corresponden al servicio de la deuda interna y
¢133.215,3 servicio deuda externa.
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3.1.2. Algunas consideraciones sobre las cifras y la estimacion del servicio de la deuda.

Para realizar el andlisis del servicio de la deuda es indispensable la comprensién de las cifras estadisticas, con
el objetivo de no llegar a conclusiones erréneas como consecuencia de una inadecuada interpretaciéon o por
simple desconocimiento de aspectos técnicos, como los conceptos que cada d ato implica.

En punto a lo anterior, un aspecto relevante en cuanto a la presentacién de este titulo es que el Ministerio
de Hacienda no proporciona suficiente informacién sobre la estimacién del servicio de la deuda, ya que en el
Proyecto no se explicitan los datos de stock de deuda tanto interna como externa, los plazos, asi como los
montos proyectados de vencimientos en el 2006, informacién primordial para poder conocer sobre el tema
de la deuda y las obligaciones que pesan sobre las finanzas publicas.

En relacién con lo antes anotado, es importante tener algunas consideraciones sobre los supuestos que
sustentan las estimaciones del servicio de la deuda.

Primeramente, las estructuras de colocaciones que se proyectan para el segundo semestre del 2005 y para el
afio 2006 muestran un porcentaje considerable de “valores con cupones”, sin embargo, no se establece con
certeza la moneda en la que se van a colocar dichos titulos. Segln lo manifestado en la Direccién de Crédito
Publico, esperan colocarlos en colones, sin embargo, no se da certeza de que el 100% de esos valores se
coloquen en moneda nacional. Esimportante considerar que la moneda en la que se realizan las colocaciones
de titulos de deuda es relevante, ya que los titulos indexados al délar o a las unidades de desarrollo provocan
mayor vulnerabilidad a las variaciones del tipo de cambio y a los cambios en los precios internos.

También con respecto a la estructura de colocaciones del segundo semestre 2005, no se especifican los
plazos a los cuales se van a colocar los distintos titulos, aspecto que es relevante para tener alglin grado de
conocimiento de las necesidades de financiamiento del Gobierno.

Otro aspecto a considerar es que a pesar de que en el titulo 230 se indica la metodologia del calculo de la tasa
de interés aparente -relacién entre el monto propuesto de intereses y el saldo promedio de la deuda 2006-,
no se explicitan los datos del stock de la deuda, lo que limita el andlisis sobre la razonabilidad de dicha tasa.

Otra de las consideraciones sobre los supuestos, es que a pesar de que bésicamente estos corresponden a los
niveles de las variables seleccionadas en el Programa Monetario del Banco Central, revisado a julio 2005, es
importante considerar el hecho de que la tasa de inflacién que se estima para el afio 2006 es inferior a la tasa
esperada para este afio.

Sobre lo anterior, debe tenerse presente que la estimacién de esta variable es relevante ya que se utiliza
para el calculo de las unidades de desarrollo y segln las cifras del Ministerio de Hacienda al mes de julio del
2005, un 21,0% de la deuda interna se encuentra colocada en TUDES®. Por tanto, una subestimacién de la
variacion de los precios internos implica una subestimacién en el célculo de las unidades de desarrollo, y por
consiguiente del servicio de la deuda de aquellos titulos colocados en esta unidad de medida.

* Los TUDES son valores seriados emitidos por el Ministerio de Hacienda y colocados por negociacién directa con la Tesoreria Nacional.
Tanto el titulo como los cupones estan denominados en Unidades de Desarrollo (UD) -unidad de cuenta calculada, diariamente, por
la Superintendencia General de Valores, tomando en cuenta el indice inflacionario-, y cancelados en colones costarricenses segtn el
valor que tenga dicha unidad de medida.
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3.1.3. Condiciones macroecondémicas y sostenibilidad de la deuda.

Para el Instituto Latinoamericano y del Caribe sobre Planificacién Econémica y Social (ILPES)* en los paises
latinoamericanos, el presupuesto fiscal se ha visto envuelto en una dindmica explosiva de crecimiento de la
deuda -en un proceso del tipo bola de nieve®- en la que de manera tipica una proporcién creciente de los
ingresos fiscales es absorbida por el servicio de la deuda. Estudios recientes de organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional, recomiendan que para ser sostenible, la deuda publica no deberia
superar el 30% del PIB*.

En el caso de Costa Rica la deuda del Gobierno Central muestra porcentajes con respecto al Producto Interno
Bruto superiores al 40 por ciento, lo que no es recomendable para la sostenibilidad de la deuda®.

A pesar de que este porcentaje recomendado ha generado polémicas, y que otros autores son mas flexibles al
concluir que “los modelos pueden indicar los limites superiores probables de la evolucién de la deuda, pero no pueden
indicar qué nivel de deuda es demasiado alto™*; dado que no deben obviarse aspectos estructurales y condiciones
macroeconémicas de cada pals en particular, estos pardmetros no dejan de ser relevantes para el andlisis de
la deuda publica y la toma de decisiones vinculadas con su gestién.

El gréfico siguiente muestra el comportamiento de la deuda total del Gobierno Central y el peso relativo
que estas obligaciones representan con respecto a la produccién de bienes y servicios de la economia, asi
como el porcentaje recomendado

por los estudios del FMI sobre el » Grafico N° 7 %
. .z Costa Rica: Deuda del Gobierno Central

comportamlento de esta relacion. porcentaje con respecto al Producto Interno Bruto

Una observacion importante sobre | %431

la relacién deuda/PIB es que para ol

el 2005 el saldo de la deuda es

estimado al mes de julio y para | 0351

el 2006 es proyectado al mes de

P . . .z 0,37

junio®, por tanto, la disminucién

en la participacion de los pasivos | ¢, - . : ; : : ;

del Gobierno con respecto al PIB 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

responde a que los montos de la & et SR e g,

deuda no corresponden a los saldos
a final de afio, es decir, en cada afio
no se incluyen las operaciones a realizarse en el segundo semestre correspondientes a las colocaciones y los
nuevos desembolsos de los préstamos activos.

Fuente: Proyecto de Ley Presupuesto de la Republica 2006.

* Martner y Tromben. La sostenibilidad de la deuda publica, el efecto bola de nieve y el pecado original. ILPES, CEPAL. Junio
2004.

* El efecto bola de nieve esta asociado al diferencial entre la tasa de interés real que paga la deuda y el crecimiento de la economia.
*El FMI ha desarrollado varios trabajos al respecto, por ejemplo el World Economic Outlook de setiembre 2003. Otros articulos
como por ejemplo Reinhart, Rogoff y Savastano (2003, Goldstein) llegan a conclusiones similares. También boletin del FMI volumen 33
N° 15 previo a la crisis de Argentina consideraba aceptable una razén deuda/PIB del 60%, sin embargo posteriormente se consideré
mas adecuada una razén del 30%.

4 La sostenibilidad de la deuda publica no es otra cosa que la solvencia de largo plazo del gobierno. La sostenibilidad puede definirse
como una condicién de estabilidad de la deuda pulblica en un mundo determinista, o de estacionariedad en un mundo estocastico.
Mas que la existencia de déficit, lo que pone en peligro la solvencia del gobierno es su persistencia en un nivel excesivo. El indicador
comunmente utilizado para esta medicién la relacién del saldo de la deuda y el Producto Interno Bruto.

* Ter-Minassian, Teresa (2004). “Assessing Fiscal Sustainability”, Inaugural Lecture, XVI Regional Seminar of Fiscal Policy. ECLAC,
United Nations, Santiago, Chile, disponible www.ilpes.org.

# Segun las cifras consultadas a la Direccién de Crédito Publico.
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En el caso de la economia costarricense, como consecuencia del peso de los pasivos del Gobierno Central,
el servicio de la deuda constituye mas del 50% del gasto del Presupuesto Nacional. Para el afio 2006 la
situacién no presenta mejoria, por el contrario, al comparar las cifras del Proyecto de Ley 2006 con la Ley de
Presupuesto 2005, el servicio de la deuda presenta un crecimiento real de un 22,2%, lo cual genera que pase
de representar un 47,0% del gasto programado en el 2005 a un 53,0% de los egresos presupuestados para
el 2006. Realizando la comparacién de esta variable con respecto al PIB también se refleja un incremento, en
el 2005 su peso relativo es 11,7% -segln las cifras de la Ley de Presupuesto-, mientras que para el 2006 esta
razén corresponde a un 13,9% del PIB estimado.

Los indicadores que reflejan la problemética de la deuda dentro de las finanzas publicas son diversos, y dado
que en el Proyecto del 2006 no se visualiza una disminucién relativa de la misma, serfa importante que esa
Asamblea Legislativa exija al Ministerio de Hacienda la busqueda de soluciones estructurales que den sefiales
a los distintos agentes del mercado sobre el verdadero compromiso de las autoridades gubernamentales en la
busqueda de la sostenibilidad de la deuda.

Estas sefiales favorables podrian propiciar una variaciéon de la perspectiva negativa® de las calificaciones de
riesgo otorgadas a la deuda costarricense en moneda nacional y extranjera, ya que “las cdlificaciones han
permanecido en Outlook Negativo desde el afio 2003, reflejando las constantes preocupaciones de Fitch en torno a la
falta de medidas por parte del gobierno para solidificar las finanzas publicas y preservar la estabilidad macroeconémica
en el mediano plazo. Lo anterior, combinado con un régimen de tipo de cambio de mini devaluaciones, limitadas
reservas internacionales disponibles asi como la presencia de un sector bancario relativamente débil, ha incrementado
la vulnerabilidad de Costa Rica ante shocks externos.”

La calificacién otorgada a la deuda soberana y su perspectiva, constituyen un aspecto relevante en la generacién
de expectativas sobre la credibilidad del Gobierno, en cuanto a que el pais se encuentra en capacidad de
honrar los pasivos contraidos en las condiciones preestablecidas; un aumento del riesgo pais se ve reflejado
en mayores costos financieros para el Gobierno ya que, para colocar deuda debe recurrir a ofrecer mayores
rendimientos, con las consecuentes repercusiones sobre las finanzas publicas y la actividad econémica del
pais®.

Al igual que la calificacién de la deuda soberana no es responsabilidad solo de una caracteristica particular
de la economia costarricense, la sostenibilidad de la deuda est4 vinculada a distintas variables. En Martner y
Tromben (2004) se atribuye la dindmica de la deuda a tres componentes: el saldo primario, el efecto “bola
de nieve” y el ajuste entre stock y flujo. El saldo primario se refiere al déficit fiscal calculado sin incorporar el
pago de intereses, el efecto bola de nieve estd asociado al diferencial entre la tasa de interés real que paga la
deuda y el crecimiento de la economia, por Ultimo el ajuste entre stock y flujo incluye variables tales como los
cambios en la deuda publica atribuibles a fluctuaciones del tipo de cambio, el reconocimiento por parte del
gobierno de deudas del resto de la economia, y otras discrepancias estadisticas.

En otro estudio realizado por el ILPES* sobre la situacién de las finanzas pablicas en América Latina, se
realizan algunas observaciones sobre el caso de Costa Rica que podrian ser relevantes para el andlisis de la
deuda:

%0 La perspectiva negativa de la deuda significa que la calificacién asignada puede ser reducida.

51 Calificacion realizada por Fitch publicada en el sitio web www.fitchca.com el 01 de setiembre del 2005.

52 El aumento de las tasas de interés repercute en el consumo y la inversion, por tanto se afecta el nivel de empleo y la actividad
econdmica, lo cual afecta los ingresos fiscales y el déficit del Gobierno.

3 Martner y Tromben. Op cit.

> Panorama de la gestion puablica. Parte . Documento en sitio web del ILPES; CEPAL www.ilpes.cl.
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- La tasa de interés implicita ha sido muy superior a la tasa de crecimiento de la economia durante la década de
1990; el efecto bola de nieve ha tenido efectos nefastos sobre las finanzas publicas. Por tanto, se comprende
que acometer objetivos de estabilizacion o de reduccién de la deuda publica resulta sumamente complejo
en un escenario de alta volatilidad. Sistematicamente se ha presentado una diferencia negativa entre el saldo
primario efectivo y el requerido para estabilizar la deuda publica.

- La reduccién en el crecimiento y la devaluacién cambiaria han contribuido a incrementar la deuda.
Adicionalmente la presencia de persistentes saldos primarios negativos y una tasa de interés implicita muy
elevada han llevado a que Costa Rica no se escapa a este efecto bola de nieve ni al “pecado original” con un
simple cambio de composicién de la deuda.

Sobre el tema de la sostenibilidad de la deuda el estudio concluye que en “términos generales, un proceso
combinado de generacion sistemdtica de superdvit primarios, de mecanismos de autoseguro (como los fondos
de estabilizacién o los esquemas de prepago de deuda durante las fases de auge o de reduccién de las tasas de
interés), y de mejoramiento de las condiciones de financiamiento parece ser el tinico camino hacia un mayor grado
de sostenibilidad de la deuda publica. Ante los devastadores efectos de la dindmica de la deuda publica en un entorno
recesivo, son necesarios aportes sustantivos de las Instituciones Financieras Internacionales, procurando abaratar el
costo financiero en los paises de ingresos medios, reduciendo el rigor de la condicionalidad cuando corresponda,
disponiendo procedimientos ordenados de reestructuracién de la deuda externa, y promoviendo mecanismos de Bonos
Soberanos indexados a la capacidad de pago de los paises™. *

Los citados componentes de la dindmica de la deuda y las observaciones que realiza el ILPES sobre el caso de
Costa Rica, muestran la importancia de tomar medidas conjuntas sobre ingresos y gastos, de manera tal que
se propicie la generacién de superavits primarios, se reduzca el costo financiero de los titulos colocados por el
Gobierno, y a través de la politica econdmica se estimule el crecimiento de la economia.

En forma general revisando algunas de las variables de la dindmica de la deuda se obtiene que para el afio 2006,
segun las cifras establecidas en el Proyecto de Ley y las metas del Programa Monetario, el crecimiento real de
la economia -medido por la variacién anual del PIB en colones constantes- se proyecta que estaria cerca de un
2,4% inferior al estimado para el afio 2005 (3,5%). En relacién con la generacién de superavit primario® las
cifras de la Ley de Presupuesto 2005 y las del Proyecto de Ley 2006 generan un superavit primario negativo
para ambos afios, -8,5% en el 2005 y -7,7% para el 2006, y en lo concerniente al costo financiero de las
colocaciones del Gobierno Central el Tesorero Nacional manifesté ante la Comisién Permanente Especial de
Control de Ingreso y Gasto Publicos” que las tasas que el Gobierno paga son superiores a los rendimientos
que otorgan los bancos.

Ante este panorama, se visualiza lo imperativo de considerar la sostenibilidad de la deuda como una de las
prioridades méas relevantes del Gobierno, y a la vez que se genere el compromiso de tomar las medidas
necesarias en los campos vinculados, de manera tal que se busque una solucién integral a esta problematica
que le resta flexibilidad al accionar del gasto publico en la bisqueda de equidad.

% Véase por ejemplo Borenzstein (2002) para un desarrollo de esta Ultima propuesta. Sobre las primeras, el sitio Web del FMI
incorpora documentos y recoge el amplio debate que se desarrollé entre el 2002 y el 2003 sobre la condicionalidad estructural y sobre
los mecanismos de reestructuracién de la deuda soberana.

% El superavit primario refleja la diferencia entre los ingresos corrientes y los gastos sin incluir el pago de intereses y comisiones sobre
la deuda interna y externa.

57 Comision Permanente Especial de Control de Ingreso y Gasto Publicos, Asamblea Legislativa. Sesién Ordinaria N° 004 del 2de
junio del 2005, comparecencia sobre el tema analizado del Tesorero Nacional del Ministerio de Hacienda Lic. José Adridn Vargas,
pag. 22.
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En cuanto a lo anterior, esta compleja tarea requiere, en primera instancia, que exista una politica definida de
gestion de deuda que dicte la estrategia de largo plazo a seguir, y por consiguiente oriente las decisiones en el
corto y el mediano plazo en torno al manejo de la deuda, lo cual se reflejaria en la formulacién y planificacién
del titulo en cuestién. No obstante, y contrario a lo que establece el articulo 36 de la LAFPP, en el anélisis del
titulo 230 -Servicio de la deuda publica-, el Ministerio de Hacienda no incluye la definicién explicita de politicas
de financiamiento y por tanto, tampoco incluye ninguna evaluacién cuantitativa y cualitativa del impacto en
el mediano plazo de la politica de financiamiento que ha venido aplicando el Gobierno de la Republica, a
pesar de la importancia relativa y absoluta, que en el contexto de las finanzas plblicas presenta el tema del
endeudamiento.

Por otra parte, tampoco se incluyen en el proyecto de presupuesto indicadores de gestién macroeconémicos
que permitan monitorear la deuda del Gobierno Central. No se aportan indicadores de sostenibilidad, de
flexibilidad, ni de vulnerabilidad, los cuales serfan elementos relevantes para valorar, en el mediano plazo, los
resultados macroeconémicos de la gestién de la deuda publica que realiza el Ministerio de Hacienda.

Por el contrario, los indicadores de desempefio que se presentan en el titulo son mas aptos para medir
aspectos operativos de la Direccién de Crédito Publico, no obstante que se ha constatado que dicha Direccién
cuenta con una serie de indicadores y parametros para monitorear el perfil de la deuda del Gobierno Central.
Por lo tanto es necesario que dicha Direccién, clarifique y defina de manera méas precisa, los conceptos a
incluir en el texto de ley con los cuales se evaluara tanto la gestién administrativa como el manejo de la gestién
de la deuda, en los titulos que corresponda.

3.2. Educacion publica.

A pesar de que el Ministerio de Educacién Publica (MEP), como ha ocurrido en periodos presupuestarios
anteriores, ocupa un lugar prioritario en la asignaciéon de los recursos del Presupuesto ordinario de la
Republica, en el proyecto se observan algunos aspectos criticos que atentan contra la calidad del proceso
educativo a cargo del MEP. Seguidamente, se exponen los aspectos de mayor relevancia detectados por este
érgano contralor.

Para dar consecuciéon a sus fines el MEP formulé su anteproyecto con el propésito de tratar de distribuir los
recursos hacia el cumplimiento del precepto constitucional del derecho a la Educacién de todos los habitantes
de Republica, por la suma de ¢547.680,4 millones. Dicho documento, fue entregado al Ministerio de Hacienda
mediante oficio DM-4873-06 del 15 de junio del 2005,

El anteproyecto del MEP muestra en su matriz de desempefio institucional, que forma parte de la estructura
bésica del plan operativo anual, la vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo, enmarcandose dentro del
eje denominado “Creacién y Desarrollo de Capacidades Humanas™, que tiene como objetivo “Asegurar una
distribucién equitativa de las oportunidades y el desarrollo de las capacidades humanas, en procura de una
sociedad més justa y con una mejor calidad de vida”.

El plan-presupuesto, incluido en el referido anteproyecto, retine una cantidad considerable de productos
finales, sin embargo, algunos tienen méas caracteristicas de actividad que de producto, lo cual puede causar
confusion en el proceso de seguimiento, control y la evaluacién, que debe efectuar el MEP. Adicionalmente,
se observa alguna problematica para medir el desempefio institucional y por consiguiente, para mejorar en el
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proceso de rendicién de cuentas, ya que el Ministerio solo se apoya en indicadores de eficacia, disefiados para
medir el grado de cumplimiento de los objetivos planteados. Dicha medicién se considera insuficiente puesto
que no proporciona informacién acerca de las otras tres dimensiones del desempefio institucional como son:
la relacién entre la produccién de un bien o servicio y los insumos que se utilizaron para alcanzar ese nivel
de producto (eficiencia); la capacidad de la entidad para generar y movilizar adecuadamente los recursos
financieros en pos de su misién (economia); y la capacidad para responder en forma rapida y directa a las
necesidades de sus usuarios (calidad).

El Ministerio de Hacienda realizé una asignacién presupuestaria para el Ministerio de Educacién por un total
de ¢532.808,5 millones, suma que, a pesar de mostrar un incremento nominal del 13% en comparacién con
el periodo 2005, representa Unicamente un incremento real del 2,5%.

Por otra parte, se tiene establecido, segin los célculos efectuados por esta Contraloria General, que los
recursos aprobados por el Ministerio de Hacienda para el Ministerio de Educacién Publica, representan el
5,6% del Producto Interno Bruto, cifra que no cumple con el mandato constitucional establecido en el articulo
78 de nuestra Carta Magna, reafirmado por el voto 2000-11098, de la Sala Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia® que sefiala el deber de destinar al menos un seis por ciento a la educacién estatal, incluida la
ensefianza superior.

En el siguiente cuadro se presenta informacién sobre las modificaciones efectuadas por el Ministerio de
Hacienda al anteproyecto elaborado por el Ministerio de Educacién Piblica.

CUADRO N° 20
Ministerio de Educacién Publica:
Modificaciones al anteproyecto 2006 del Ministerio de Educacion
efectuadas por el Ministerio de Hacienda.
-En millones de colones-

Anteproyecto Proyecto aproba-

Partida Ministerio de  do por Ministerio Disminuciones Aumentos
Educacion de Hacienda
Total 547.680,4 532.808,6 -23.708,8 8.837,0
Remuneraciones 375.101,4 364.614,0 -10.487,4
Servicios 6097,2 6015,4 -81,8
Materiales y suministros 1868,5 1868,5 0,0
Bienes duraderos 10.061,0 3.061,0 -7.000,0
Transferencias corrientes 150.508,3 147.368,7 -3.139,6
Transferencias de capital 4.044,0 1.044,0 -3.000,0
Subtotal 547.680,4 523.971,6 -23.708,8
Intereses y comisiones 0,0 2.141,7 2.141,7
Amortizacién 0,0 6.695,3 6.695,3

Fuente: Anteproyecto presupuesto MEP y Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.

%8 De las nueve horas con treinta minutos del quince de diciembre de 2000.
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Del cuadro anterior se visualizan situaciones importantes que sin duda afectaran la gestién del Ministerio de
Educacién para el afio 2006, tal y como se expone seguidamente.

En materia de empleo, el Ministerio de Educacién como parte de su proceso de planificaciéon estimé una
necesidad de plazas nuevas por el orden de 4.202 plazas; sin embargo, considerando las politicas de restriccion
del gasto publico, en su anteproyecto, solo incluyd recursos para cubrir un total de 2.500 plazas. No obstante
lo anterior, el Ministerio de Hacienda, aprobd un total de 1.548 plazas. Con ello, se obtuvo un ahorro
importante en salarios base y en el resto de los componentes asociados como beneficios, cargas sociales,
fondos de pension, producto de la eliminaciéon de 952 plazas, lo que sumado al crecimiento automético de la
carga salarial actual, conlleva a una disminucién de la partida de remuneraciones por un total de ¢10.487,4
millones.

La disminucién en la cantidad de plazas efectuada por el Ministerio de Hacienda, le obstaculiza al Ministerio de
Educacién Publica la satisfaccion de las demandas educativas que requiere la poblacién, en los diferentes ciclos
educativos, y amplia la brecha existente en la actualidad, la cual posiblemente experimentara un aumento para
el 2006, al menos en el nivel preescolar, ya que mediante un voto reciente de la Sala Constitucional, el MEP
se encuentra obligado a bajar la edad de ingreso en ese nivel educativo.

Un comentario especial amerita la rebaja realizada por el Ministerio de Hacienda en las partidas de Bienes
Duraderos y Transferencias de Capital por la suma de ¢7.000,0 millones y ¢3.000,0 millones, respectivamente,
correspondientes al subprograma de “equidad social” donde se incorporan recursos compensatorios para
apoyar a los estudiantes de mas bajos ingresos con el propésito de asegurar su permanencia en el sistema
educativo. Dichas rebajas que, en conjunto alcanzan la suma de ¢10.000,0 millones, no permitiran invertir
en la adquisicion de terrenos en las comunidades de Concepcién, Tejarcillos, Finca la Caja, Rincén Grande y
Sector Siete, ni construir, mantener o adecuar 655 obras de infraestructura educativa, agudizdndose alin mas
la problemaética de la infraestructura educativa, la que por segundo afio consecutivo experimenta un recorte
presupuestario sustancial. Como ejemplo, puede indicarse que en el periodo actual (2005) Unicamente se
estdn girando recursos para atender emergencias decretadas en este campo.

El subprograma de equidad social, adicionalmente experimentd una rebaja de ¢161,2 millones destinados para
la adquisicién de implementos deportivos, afectdndose la actividad fisica de los educandos, y en consecuencia,
un componente indispensable para su salud. Ademaés, se produjo una rebaja de ¢200,0 millones al Fondo
Nacional de Becas, que se presupuestaron para brindar becas a estudiantes de Il ciclo y educacién diversificada
académica y técnica.

En cuanto a las transferencias, cabe destacar la disminucién experimentada en los recursos destinados al
pago de prestaciones legales y aquellos que se transfieren a la Fundacién Omar Dengo, por el orden de
¢1.600,0 millones y ¢800,0 millones, respectivamente. En el primer caso, el Ministerio de Educacién puede
tener dificultades durante el ejercicio econémico 2006, para reconocer el pago del auxilio de cesantia a
los funcionarios que se acojan a su pension. El rebajo a los recursos propuestos para la Fundacién incidira
negativamente en la operacién del Programa Nacional de Informatica Educativa, destinado a la introduccion,
apropiacion y generalizacion del uso de las computadoras y de otras tecnologias digitales en la educacion, al
afectarse las areas de capacitacion de asesores, tutores, docentes, ampliaciéon y consolidacion del PRONIE
MEP-FOD en los ciclos I, Il y Ill, asi como la ampliacién y renovacién de laboratorios y equipo tecnolégico en
escuelas y colegios.

Por primera vez, y segtin lo indagado por este érgano contralor, por decisién del Ministerio de Hacienday con
el propésito de reflejar el gasto por sector, a cada ministerio rector se le incorporé dentro de su presupuesto,
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los recursos necesarios para el pago de intereses, comisiones y amortizaciéon de préstamos obtenidos mediante
endeudamiento externo. Por esta razén, en el caso del Ministerio de Educacién se incorporé una asignaciéon
presupuestaria por parte del Ministerio de Hacienda para el pago de deuda externa por un total de ¢8.837,0
millones que representa el 1,7% del presupuesto total autorizado. Un aspecto de interés en esa cifra es la
inclusion de ¢1.926,2 millones destinados al pago de la deuda que mantiene la Universidad Nacional con el
Banco Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) utilizado para el mejoramiento de la infraestructura
de ese centro de ensefianza superior.

En términos generales, se puede afirmar que el anteproyecto de presupuesto presentado por el Ministerio
de Educacién ante el Ministerio de Hacienda experimenté una rebaja significativa por el orden de ¢23.708,8
millones, la cual impide el cumplimiento, a cabalidad, de los compromisos incorporados en el Plan Nacional
de Desarrollo, afectdndose ostensiblemente el cumplimiento de los objetivos de ese Ministerio, y por ende, la
calidad de la educacién. El Ministerio de Hacienda, por su parte, ademés de las rebajas efectuadas, incorporé
recursos adicionales por el orden de ¢8.837,0 millones, no considerados por el Ministerio de Educacién en
su anteproyecto, para atender los compromisos por préstamos externos. Estas incorporaciones producen
una disminucién neta entre el anteproyecto del MEP y el proyecto del Ministerio de Hacienda por la suma de
¢14.871,8 millones, que a juicio de este érgano contralor no permite visualizar la verdadera disminuciéon que
se efectud por un total de ¢23.708,0 millones.

Para finalizar, esta Contraloria General considera oportuno destacar en el presente andlisis, las acciones que
ha venido desarrollando el Gobierno de la Republica para la consecucién de recursos externos que permitan
un impulso de la educacién costarricense. Dichos esfuerzos se han concretado con la firma de un empréstito
por $30 millones, suscrito con el Banco Internacional para la Reconstruccién y el Desarrollo, destinado a
los programas de equidad y mejoramiento de la educacién, el cual requerird la aprobacién de esa Asamblea
Legislativa. Con dichos recursos se espera una incidencia importante en el mejoramiento de la alicaida calidad
de la educacién.

3.3. Regimenes Especiales de Pensiones.

La Direccién Nacional de Pensiones (DNP), como érgano técnico del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, es la responsable de la administracién y control de los regimenes especiales de pensiones, por lo
que le concierne dar tramite a las solicitudes de pensiones y jubilaciones de los funcionarios publicos que
pertenecen tanto a los regimenes contributivos como no contributivos, a excepcién del Régimen Transitorio
de Reparto del Magisterio Nacional, el cual aln y cuando esté financiado con cargo al presupuesto nacional,
la administracién le corresponde a la Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional, pero siempre
bajo la supervisién y control de la citada Direccién. A continuacién se citan algunos de los restantes regimenes
especiales de pensiones:

* Regimenes contributivos; Comunicaciones (Correos y Telégrafos), Obras Publicas y Transportes,
Registro Nacional (Propiedad, Propiedad Intelectual y Automéviles), Ferrocarril Eléctrico al
Pacifico, MUsicos de Bandas Militares, Hacienda y Poder Legislativo y Ley Marco de Pensiones.

* Regimenes no contributivos, tales como Gracia, Guerra (victimas de guerras de 1856, 1911, 1948
y 1955), Beneméritos de la Patria, Expresidentes de la Republica, Guardia Civil y Premio Magén.

En el proyecto de presupuesto para el afio 2006, el contenido presupuestario para cubrir los gastos que

se derivan de la administracién de los regimenes de pensiones, se ubica en el programa 734 “Pensiones
y jubilaciones”, Unidad Ejecutora Direccién Nacional de Pensiones”, del titulo 212 “Ministerio de Trabajo
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y Seguridad Social” (en el 2005 el Presupuesto del Ministerio era el titulo 115). En cuanto a los recursos
destinados al financiamiento de las pensiones, se ubican en un titulo independiente con el cédigo 231
denominado “Regimenes de pensiones” y un Unico programa, cédigo 743 (en afios anteriores se identificaba
ese titulo con el cédigo 116).

El plan anual operativo de la Direccién Nacional de Pensiones para el afio 2006 programa 734 del titulo 212,
como unidad administrativa, en el proyecto de presupuesto se limita Unicamente a enunciar como objetivos
la mejora en los plazos de tramite de pensiones y elaborar una guia de control interno, dejando de lado
la mejora de muchos otros aspectos que involucra la administraciéon de los citados regimenes, entre ellos
aspectos de control de pensiones vigentes, mejoras de procedimientos internos de andlisis y aprobacién de
pensiones, actualizaciéon de registros de pensionados, etc.. Por otro lado las metas incluidas no se relacionan
con la busqueda del logro de los objetivos por ellos propuestos.

En lo que respecta al plan anual operativo para el afio 2006 del titulo 231, se observa lo siguiente:

* Se presenta un enunciado de Misién, que lejos de referirse directamente a los regimenes de
pensiones, estd mas enfocado hacia la administracién de los mismos, por lo que corresponde mas
al programa 734 del titulo 212 que a este titulo.

* No se plantean para este titulo objetivos, metas e indicadores que permitan una posterior
evaluacion y seguimiento de los regimenes.

* No se presenta ningtin andlisis del impacto del costo de los regimenes de pensiones administrados
con cargo al Presupuesto Nacional, en el ambito econémico y social de Costa Rica.

* No se informa sobre politicas dirigidas al mejoramiento de la situacién financiera de los regimenes
en comentario.

En vista de estas deficiencias, se ve limitado cualquier andlisis de vinculacién del plan con el presupuesto para
el aflo 2006, y se puede afirmar que la asignacién presupuestaria obedece a célculos aritméticos basados en
datos de ejecucion del presupuesto de afios anteriores, considerando elementos de proyeccién de nuevas
pensiones y de eventuales revaloraciones en ese afio, y no a estudios actuariales de los diferentes regimenes
con informacién fidedigna actualizada.

En el proyecto de presupuesto para el afio 2006 al programa 734: “Pensiones y jubilaciones”, correspondiente
a los gastos del aparato administrativo de los regimenes de pensiones, se le asigné la suma de ¢651,1 millones
(12,3% mas que el presupuesto del 2005), lo que significa que en términos reales la propuesta de asignacién
presupuestaria aumenté en un 2,3% con respecto al afio anterior.

En cuanto al proyecto de presupuesto del titulo 231 “Regimenes de pensiones”, donde se incluye el contenido
presupuestario para hacerle frente al pago de las pensiones, se le asignan ¢288.761,3 millones, monto que se
incrementé en un 12% respecto al presupuesto autorizado para el 2005, presentando en términos reales un
incremento de un 1,6%. Dicha asignacién constituye un 10,4% del total del proyecto del ejercicio del 2006,
que asciende a ¢ 2.762.421,5 millones.

Para el financiamiento de las pensiones que se cargan al Presupuesto Nacional, se cuenta con las contribuciones
a los fondos de pension realizadas tanto por cotizantes como por pensionados y que para el afio 2006,
ascenderan, segln la estimacion de ingresos para el proyecto de presupuesto, en aproximadamente ¢35.500,0
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millones, con lo que se cubrird Gnicamente un 12,6% del gasto en pensiones para ese afio”. De la relacién
ingreso y gasto, se determina un déficit en pensiones de ¢246.620,2 millones que representa un 87,4% del
gasto total en pensiones. Dicho faltante, se financia con otros recursos incluidos en el Proyecto de Presupuesto
de la Republica.

En el siguiente cuadro se presentan los ingresos por concepto de contribuciones a los fondos de pensién
proyectados para el aflo 2006, y se observa que el crecimiento para ese afio es de un 5% en términos
nominales, por lo que hay un comportamiento negativo en la tasa de crecimiento anual real que es de un
-4,8%.
CUADRO N° 21
PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
CONTRIBUCIONES A FONDOS DE PENSIONES

EJECUTADO 1998-2006

Afio Millones de co- Millones de colo- Ta§a de creci-
lones nes de 2006 " miento anual
1998 15.500,2 33.290,4
1999 17.694,3 33.039,7 -0,8
2000 18.676,9 32.600,0 -1,3
2001 21.151,1 34.003,4 4,3
2002 23.090,9 34.039,7 0,1
2003 25.116,1 34.341,9 0,9
2004 28.100,0 34.743,6 1,2
20057 33.800,0 37.279,8 7,3
2006% 35.500,0 35.500,0 -4,8

" Deflactado con el deflactor implicito del PIB y expresado en colones del 2005
? Presupuesto ordinario 2005.

¥ Proyecto de presupuesto para el 2006.

Fuente: Liquidaciones presupuestarias y Proyecto de Ley de Presupuesto 2006.

A continuacién, se presenta en forma gréfica la situaciéon de crecimiento en términos reales del déficit desde
el afio 1991, notandose que desde el afio 2000 acentlia su crecimiento, el cual continuara en el presente y
préximo afio, lo que se puede observar con mayor facilidad con la tendencia lineal. Este déficit ha tenido
un crecimiento anual real promedio de 9,3% desde 1997, el doble del crecimiento promedio de la economia
durante ese periodo.

% El gasto en pensiones incluye los pagos de pensiones, la cuota patronal del Estado por seguro de salud (SEM) de los pensionados
y otros gastos como valoracién médica para las pensiones extraordinarias, indemnizaciones y traslado de cuotas cuando ha habido
traslados hacia otros regimenes de pensiones.
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GRAFICO N° 8
REGIMENES ESPECIALES DE PENSIONES
DEFICIT. 1991-2006
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Fuente: Elaboracién propia de la Contraloria General de la Republica.

De acuerdo con lo anterior, las previsiones presupuestarias adoptadas nacen Unicamente como una obligacién
de gasto por atender, y no se plantea en forma directa la problematica que implica garantizar el derecho que
tienen los afiliados a los regimenes especiales de recibir en el futuro una pension suficiente para satisfacer sus
necesidades bésicas de subsistencia, y el costo que ello significa para el Estado; la politica es ayuna en cuanto
a asegurar la sostenibilidad de los regimenes contributivos de pensiones, dado que no se cuenta con estudios
actuariales que permitan conocer, con un buen grado de certeza, los recursos que requieren esos regimenes
para alcanzar la sostenibilidad y poder tomar decisiones acertadas sobre las fuentes de recursos que deben
financiarlos.

Como se ha sefialado en diferentes medios, la problematica del financiamiento de los sistemas de pensiones
en Costa Rica es producto de la no capitalizacién de las contribuciones de los diferentes regimenes, pues no se
crearon oportunamente fondos autosuficientes, respaldados en estudios actuariales, que generaran los réditos
necesarios para superar el efecto inflacién y crecieran, en términos reales, con el paso del tiempo.

Aunado a lo anterior, la Direccién Nacional de Pensiones ha venido operando con serias deficiencias de
gestién, que han sido sefialadas por este 6rgano contralor en sus memorias anuales y dictdmenes sobre los
proyectos de Presupuesto de la Republica, asi como en informes de fiscalizacién, entre los que destaca, por su
visién global e integral, el informe N DFOE-SO-28-2003 emitido en diciembre de 2003, por medio del cual
se emitieron disposiciones al Presidente de la Republica y al Ministro de Trabajo, en el sentido de propiciar
las reformas legales e implementar las cambios administrativos necesarios para garantizar la sostenibilidad del
financiamiento de las pensiones con cargo al presupuesto nacional, y la calidad y eficiencia en la prestacion
del servicio. Ademas, se recomendé considerar la conveniencia de la simplificacién del marco institucional
y juridico de estos regimenes, asi como la creacién de una entidad moderna, con independencia funcional y
administrativa, que disponga de los recursos humanos, materiales y tecnolégicos, idéneos para realizar una
administracion eficiente y eficaz de estos regimenes.
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Para el cumplimiento de las disposiciones del informe N2 DFOE-SO-28-2003, el Poder Ejecutivo ha propuesto
y realizado una serie de acciones. En particular, se encuentra en proceso de implementacién el Plan de
Fortalecimiento de la Direccién Nacional de Pensiones, con recursos adicionales suministrados por el Ministerio
de Hacienda, que pretende lograr el funcionamiento del Sistema Integrado de Gestion (SIG), la resolucién
del acumulado pendiente de asignacién de pensiones (facturas de gobierno) y la conformacién de una unidad
actuarial en esa Direccién. Al mes de setiembre del 2005, se cuenta con condiciones tecnoldgicas y materiales
para iniciar las tareas necesarias para llegar a laimplementacién del SIG hacia julio del 2006 y para ir resolviendo
las solicitudes de pensiones (facturas de gobierno), sin embargo, por no conocerse aln la cantidad total de
facturas, no ha sido posible planificar la fecha estimada en que se terminard el acumulado pendiente por
resolver. No obstante, en el proyecto de presupuesto 2006, no se visualizan acciones concretas y contenidos
presupuestarios cuyo fin sea darle continuidad y seguimiento al mencionado Plan de Fortalecimiento de la
Direccién Nacional de Pensiones.

Adicionalmente a esas acciones, el Ministerio de Trabajo presentd dos proyectos de ley, reformas de la Ley
del Régimen General de Pensiones a cargo del Presupuesto Nacional y a la Ley del Impuesto sobre la Renta
y la Derogatoria de la Ley del Régimen de Pensiones e Indemnizaciones de Guerra y del Régimen de Gracia,
ademas de un decreto para modificar el reglamento a la Ley N© 7302, Ley Marco de Pensiones, acciones que
deberén ser de seguimiento, durante 2006, por parte de la Direccién Nacional de Pensiones.

3.4. Administracion de justicia.
3.4.1. El presupuesto 2006 y el cumplimiento del precepto constitucional.

El Poder Judicial tiene rango constitucional mediante el Titulo X| de la Carta Magna, mientras que su base legal
proviene de su Ley Orgéanica, Ley N° 7333 del 5 de mayo de 1993.

La misién del Poder Judicial, segiin lo sefiala el Proyecto de presupuesto para el ejercicio econémico 2006 es
”administrar justicia en forma pronta, cumplida, sin denegacion y en estricta conformidad con las leyes...” .

Es conocido entonces que el propésito basico de la existencia del Poder Judicial es ofrecer a la ciudadania un
servicio de justicia pronta y cumplida. La estrategia y la arquitectura organizacional que decida construir el
personal que en él labora para lograrlo, no puede, por tanto, apartarse de tal precepto constitucional, por lo
se tienen que dirigir todos los esfuerzos institucionales a proveer la cantidad de servicios que la sociedad le
demande y velar por la calidad de éstos.

Por lo anterior y en busca de solucionar la problemética del financiamiento adecuado para el cumplimiento
del precepto constitucional, la Administracién del Poder Judicial ha realizado, desde hace mas de una década,
esfuerzos para revertir las situaciones que impidan su cometido; entre otros, solicitando recursos superiores al
seis por ciento de los ingresos ordinarios, establecidos constitucionalmente para dedicarlos de manera exclusiva
al financiamiento de |a actividad de la administracién de la justicia (de modo que sus 6rganos auxiliares cuenten
con otras fuentes de financiamiento), esforzandose por lograr un uso intensivo de la tecnologia en la mayoria
de despachos, y definiendo la conformacién de un programa concreto de modernizacién de la administracion
de la justicia con financiamiento externo.

Con el mismo propésito, se han conformado comisiones especiales en la Asamblea Legislativa, se han
definido proyectos internos dentro del Poder Judicial en busca de la simplificacién de procesos y tramites,
se han discutido las grandes reformas pendientes en foros académicos y gremiales, se han realizado diversas
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propuestas, algunas ya consolidadas; sin embargo, existe la percepcién de que la ciudadania no tiene claro
cuanto se ha avanzado y el principio de justicia pronta y cumplida queda como una expectativa por alcanzarse.
Entonces, es una tarea pendiente en materia de transparencia demostrar el avance alcanzado, asf como
sefialar lo pendiente para alcanzar el precepto constitucional.

3.4.2. Sobre el proceso de formulaciéon presupuestaria.

El proceso presupuestario en el Poder Judicial es coordinado por el Departamento de Planificacién y se
encuentra debidamente programado, incluye un cronograma con las principales actividades que se deben
realizar en un lapso de ocho meses. Para el proyecto de presupuesto 2006, las actividades dieron inicio en
noviembre del afio 2004 y concluyeron en el mes de junio del 2005, con el envio del plan-presupuesto 2006
al Ministerio de Hacienda.

Dicho cronograma se complementa con la remisién hacia los centros de responsabilidad en la formulacién
presupuestaria, por parte del Departamento de Planificacién, del documento denominado “Directrices
técnicas para la formulacion del plan estratégico y anteproyecto de presupuesto 2006”%. Obsérvese que los
lineamientos promueven la confeccién del plan estratégico de cada centro de responsabilidad y con base en
este la confeccion del anteproyecto de presupuesto.

Por principio técnico y legal, el presupuesto es la expresién financiera de la planificacién institucional; sobre
el particular, ha llamado la atencién que en el proceso de formulacién del presupuesto del Poder Judicial, la
metodologia que el Departamento de Planificacién emite y que deben atender los centros de responsabilidad,
provoca que cada uno de éstos formule primero un “plan estratégico”; basado en éste, y no en el plan anual
operativo, formula el presupuesto y “...posteriormente, cuando el presupuesto sea aprobado por la Corte Plena
en el mes de junio, tomando como base este plan estratégico, cada despacho judicial debe elaborar un plan anual
operativo, que refleje los objetivos, metas y actividades a realizar por la oficina...”®.

3.4.3. Sobre la composicion del gasto.

Antes de estudiar algunos aspectos bésicos de la composicién del gasto esperado para el afio 2006, es
preciso destacar que la formulacién del presupuesto se dio bajo politicas de restriccion y austeridad en una
diversidad de gastos debidamente especificados; asimismo, el Consejo Superior dicté la directriz® de utilizar
un porcentaje de crecimiento del trece por ciento como limite en la adquisicion de bienes y servicios; ademas
se distribuyeron parametros de consumo.

En lo que respecta al presupuesto que el Estado debe asignar anualmente al Poder Judicial, el parrafo tercero
del articulo 177 de la Carta Magna sefiala que “En el proyecto se le asignard al Poder Judicial una suma no menor al
seis por ciento de los ingresos ordinarios calculados para el afio econémico...”. Establecida de ese modo la directriz
constitucional, se tiene que para el afio 2006 el 6% de los ingresos corrientes, asciende a ¢88.425,1 millones,
y se le asigna un monto de ¢100.628,8 millones, por lo tanto, se cumple con el precepto constitucional de
cita.

€ No obstante, se determiné que el procedimiento para la formulacién presupuestaria no se encuentra expresado por escrito.

¢ Poder Judicial, Departamento de planificacién, Directrices técnicas para la formulacion del Plan Estratégico y anteproyecto de
Presupuesto 2006, punto 55.

€ Sesion N° 86-04, articulo LVIII del 9 de noviembre del afio 2004.
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Al igual que sucedié en el Proyecto de presupuesto 2005, en esta oportunidad la Direccién General de
Presupuesto Nacional, incluyé al Poder Judicial como un titulo presupuestario mas del articulo 2; en este
articulo estan contenidos los egresos de los Organos del Gobierno de la Republica, con el respectivo detalle
del gasto seglin objeto. De ahi que no aparezca ninglin articulo independiente para el presupuesto del Poder
Judicial, como se comenta en este informe. Producto de esa situacién también se elimina el “aparte” de
disposiciones varias, mediante las que se establecen algunas regulaciones sobre aspectos especificos que
flexibilizan la ejecucién presupuestaria de ese Poder. Asi, en el Proyecto de comentario el Poder Judicial es
identificado, dentro del articulo 2, simplemente con el cédigo 301.

El Proyecto de presupuesto para el afio 2006 asigna al Poder Judicial un monto de ¢100.628,8 millones; con
respecto al presupuesto autorizado para el ejercicio econémico 2005 (¢87.413,0 millones), tiene un aumento
absoluto de ¢13.215,7 millones, mientras que la variacién real es del 4,4%. También es de hacer notar que
en esta oportunidad, la Direccién General de Presupuesto Nacional no modificé en lo absoluto la suma
que el Poder Judicial originalmente presentd a la consideraciéon de dicha instancia en el anteproyecto de
presupuesto.

Para visualizar las variaciones reales, se presenta un cuadro comparativo de las sumas aprobadas para el
Poder Judicial en el presente ejercicio econdmico, con respecto a los montos que aparecen en el Proyecto de
presupuesto 2006, seglin asignacion presupuestaria por programa.

CUADRO N° 22
PODER JUDICIAL
PROYECTO DE PRESUPUESTO SEGUN ESTRUCTURA PROGRAMATICA
-EN MILLONES DE COLONES-

Presupuesto Proyecto de Variacion

Programa ordinario presupuesto real
2005 2006

Total 87.413,0 100.628,8 4,4%
Direccion y Administracion 18.111,8 20.983,6 5,0%
Servicio Jurisdiccional 32.011,1 36.386,1 3,1%
Servicio de Investigacion Judicial 18.593,3 21.578,5 5,2%
Servicio ejercicio de la accién penal Publica 10.058,7 11.632,6 4,9%
Servicio defensa publica 5.766,3 6.712,3 5,5%
Servicio de notariado 310,2 345,6 1,0%
Servicio de justicia de transito 2.369,0 2.702,9 3,4%
Aporte local préstamo 1377/0OC-CR 192,6 2871 33,7%

Fuente: Proyecto de presupuesto para el ejercicio fiscal 2006

El programa Direccién y Administracién es fundamental para el funcionamiento del aparato judicial como
un todo; de ahi que segiin se desprende de la lectura de su misién tiene un compromiso para buscar el
mejoramiento continuo de las condiciones organizativas, tecnoldgicas, fisicas, humanas y de trabajo de la
administracién de justicia. En realidad este programa ejerce el papel de administracién activa dentro del Poder
Judicial, constituyéndose en un soporte para el funcionamiento de los demés programas, que son los que
se proyectan a la sociedad. Como se observa en el cuadro anterior, este programa se ve favorecido con un
incremento real relativamente importante, que asciende al 5,0%, mientras que su aumento absoluto es de
¢2.781,8 millones.
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Interesa para efectos de este informe detenerse en el andlisis del programa 927 -Servicio Jurisdiccional
que presenta un aumento absoluto de ¢4.375,0 millones. Por su cobertura y trascendencia en materia de
administraciéon de justicia. Como objetivos de mejora este programa expone, entre otros, los siguientes:
impulsar modelos de conciliacién judicial que coadyuven a descongestionar aquellos campos donde es viable
ese mecanismo, buscar variables que incidan en la celeridad de los procesos judiciales, mejorar la calidad del
servicio de administracién judicial, impulsar proyectos de ley presentados ante la Asamblea Legislativa (Proyecto
del Cédigo Penal, Reformas al Cédigo Procesal Penal, Reformas a la Ley de Transito, entre otros), reducir el
atraso judicial en materia penal, reducir la cantidad de sobreseimientos por prescripcion, evitar procesos de
larga duracién. En total son 28 objetivos de mejora, los cuales, seglin sea su nivel de cumplimiento, incidirian
de una u otra manera sobre la mora judicial, y sobre otras dreas complejas donde la sociedad costarricense
exige de medidas efectivas y urgentes, como son la violencia doméstica, la materia laboral y la de familia.

En el grafico N® 9 se muestra que aunque el programa Servicio Jurisdiccional es uno de los que crece menos,
su importancia relativa dentro de la estructura programética del Poder Judicial sigue siendo significativa ya que
absorbe un 36,2%; del total del presupuesto contenido en el Proyecto de comentario.

A manera de resumen, véanse los siguientes datos de interés: la atencién de la funcién jurisdiccional (incluyendo
los recursos para el programa Servicio de Justicia de Transito) consume el 38,9% de los recursos totales
presupuestados, lo que corresponde a erogaciones previstas para los érganos auxiliares del Poder Judicial
alcanzan el 40% del presupuesto, y el 20% restante corresponde a los recursos asignados a las funciones de
apoyo y soporte.

GRAFICO N° 9
Poder Judicial:
Proyecto de presupuesto de la Republica
2006
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Fuente: Proyecto de presupuesto de la Republica 2006
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3.5. Salud publica.

El Proyecto de presupuesto 2006 contempla una asignacién de recursos para el Ministerio de Salud (MINSA)
que asciende a la suma de ¢56.577,1 millones, la cual supera en un 104,2%, la solicitud de recursos por
¢27.708,9 millones planteada por ese Ministerio en el anteproyecto presupuestario (ver cuadro N2 23).

CUADRO N° 23
MINISTERIO DE SALUD: VARIACIONES ENTRE EL ANTEPROYECTO DE
PRESUPUESTO 2006 Y EL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE LA REPUBLICA 2006
SEGUN CLASIFICACION POR PROGRAMAS
-EN MILLONES DE COLONES-

Anteproyecto  Proyecto Variacién Variacién

Programas Preszuo%léesto Preszuoratéesto absoluta relativa %

TOTAL 27.708,9 56.577,1 28.868,2 104.2

621 Direccion Superior y Administracion General 3.479,2 16.588,1 13.109,1 376,8
622 Direccién y Conduccién de Salud 12.824,3 11.739,2 -1.085,1 -8,5
01 Planificacion en Salud 527,3 508,8 -18,6 -3,5

02 Normalizacion y Acreditacion 394,6 376,1 -18,5 -4,9

03 Registros y Controles 748,3 728,7 -19,6 -2,6

04 Vigilancia y Control del Ambiente Humano 542,2 513,3 -28,9 -5,3

06 Vigilancia de la Salud 351,6 346,7 -4,9 -1,4

07 Nivel regional 10.260,1 9.265,6 -994,5 -9,7
623 Transferencias a Instituciones del sector Salud 3.487,9 20.651,6 17.163,7 4921
625 Nutricién y Desarrollo Infantil 79177 7.598,1 -319,6 -4

Fuente: Anteproyecto de presupuesto ordinario 2006 y Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.

La diferencia antes citada lejos de significar una mayor dotacién de recursos a los programas de rectoria de la
salud para el 2006, obedece basicamente a asignaciones que el Ministerio de Hacienda realiza para atender
obligaciones por el servicio de la deuda de préstamos destinados a gestiones del Sector Salud, transferencias a
la CCSS por concepto de fondos de contrapartida para la ejecucién de los proyectos financiados con créditos
externos, contribucién estatal por el seguro de enfermedad y pensiones, asi como para cumplir con leyes
especificas que asignan sumas de la recaudacién de impuestos al financiamiento de varios organismos que
ejercen funciones en el campo de la salud.

En consecuencia, una revision de los programas y proyectos afines a la direccién y conduccién de la produccién
de la salud en el pais, contemplados en los planes operativos institucionales del MINSA y en el Plan Nacional de
Desarrollo (2002-2006), obliga a plantear el andlisis para aprobacién del plan presupuesto de ese Ministerio,
desde la perspectiva de las erogaciones que contribuyen directamente a satisfacer las necesidades en ese
campo.

El programa de Direccién Superior y Administracién General presenta un aumento de 376,8% (¢13.616,7
millones) si se comparan el proyecto de presupuesto 2006 y el anteproyecto de presupuesto de 2006. Dicha
variacion se explica por la inclusiéon de los renglones correspondientes a los intereses, comisiones y a la
amortizacién de la deuda externa y a la contribucién estatal a la CCSS, por el seguro de salud y de pensiones,
como Ya se indico.
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Al excluirse del referido programa administrativo los recursos para deuda externa, se presenta una disminucién
real de un -10,9 % (¢376,9 millones). Por tal razén, aunque se observa en términos absolutos una mayor
cuantfa de recursos en el programa administrativo, realmente para esas gestiones se asignan menos recursos,
con un posible efecto inmediato sobre las acciones de asesoria e implementacién de controles internos (asi
como externos en el caso de la Auditoria General de Servicios de Salud) y en las acciones de las autoridades
superiores en materia de salud publica.

Es oportuno referirse a la falta de asignacién presupuestaria para la contrapartida local correspondiente al
contrato préstamo 1451-/OC-CR con el BID, que puede causar el incumplimiento de los plazos establecidos
para el desarrollo del proyecto de fortalecimiento de la rectoria en el area de salud y de los términos suscritos
en dicho contrato, lo cual puede generar no solo la pérdida de oportunidad en el desarrollo de nuevas
capacidades institucionales para ejercer la funcién rectora, sino ademas, el pago de comisiones y otros costos
financieros en exceso por los atrasos.

Al respecto, en el proyecto de presupuesto del MINSA para el 2006 se incluye un renglén denominado
comisiones y otros, por ¢42,7 millones para el pago correspondiente al referido crédito, entre otros
préstamos. No obstante que el contrato respectivo se firmé el 25 de marzo de 2003, la ley fue aprobada un
afio después, el 10 de marzo de 2004, el primer desembolso se dio el 15 de febrero de 2005, o sea un afio
y once meses después de que se firmé el contrato de préstamo y las primeras contrataciones se iniciaron en
mayo de este afio. A la fecha han transcurrido dos afios y cinco meses desde que se firmé el préstamo sin que
se hayan concretado las primeras contrataciones, lo que representa una demora significativa en la ejecucion
de dicho contrato de préstamo, con el consiguiente costo financiero para el pais, por cuanto las clausulas del
contrato indican que sobre el saldo no desembolsado se pagara una comisién del 0,7% anual, que empezara
a devengarse a los sesenta dias de la fecha del contrato.

El programa de Direccién y Conduccién en Salud muestra una disminucién real de un 8,5% (¢1.085,1 millones),
que afecta los recursos que respaldan las acciones sustantivas, como la normalizacién y acreditacién de las
entidades de salud, tanto publicas como privadas, los registros y controles de medicamentos, la vigilancia
y control del ambiente humano, la vigilancia de la salud y la ejecucién de esas acciones en el nivel regional,
lo cual debe llamar a reflexién en cuanto a la necesidad de asignar los recursos necesarios para atender
adecuadamente la problemética por la que atraviesa el pais en materia de salud, donde se muestra una
debilidad que no deja de preocupar, con efectos evidentes, como son la falta de planificacién, el atraso en la
atencion, la carencia de medicamentos y el incremento de casos de enfermedades endémicas como el dengue,
aspectos todos que deberia vigilar el Ministerio en su funcién de rectoria.

En el campo de la nutricién y desarrollo infantil también se observa una disminuciéon de un 4,0% de las
propuestas iniciales de presupuesto (¢319,6 millones). Esto llama la atencién en vista de que la accién de
este programa se enfoca a la salud preventiva y resulta importante por su impacto en la poblacién infantil de
escasos recursos y su familia. Al respecto en la actualidad son notorios los problemas que enfrentan los CEN-
CINAI en la prestacién de sus servicios a los beneficiarios de esos programas.

El programa de transferencias a instituciones del sector salud muestra una variacién de un 492,1% (¢17.163,7
millones) que corresponde a aportes a instituciones de ese sector cuyas estimaciones son realizadas por el
Ministerio de Hacienda. No obstante ese incremento, las sumas previstas por las autoridades de salud para las
necesidades financieras de las entidades adscritas como el Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia
(IAFA), el Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Nutricién y Salud (INCIENSA) y el Consejo
Nacional de Rehabilitacién y Educacién Especial (CNREE) entre otras, se ven disminuidas; de tal manera que
las provisiones de recursos para estas dos Ultimas entidades varian en un 43,0% (¢493,3 millones) y en un
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40,1 % (¢220,6 millones) respectivamente. Esa situacién revela un comportamiento similar al de ejercicios
anteriores, que provoca el desfinanciamiento y el deterioro en la funcién y en las acciones de esas instituciones
en el campo de la salud.

Las asignaciones incluidas en el proyecto de presupuesto para el 2006 son mucho menores a las solicitadas
por las autoridades de salud, de manera que los recursos para cada uno de los programas y subprogramas
ministeriales y de las entidades adscritas se vieron disminuidos en términos reales en aproximadamente
¢2.500,0 millones. En la asignaciéon de recursos por parte del Ministerio de Hacienda privé lo relacionado con
los costos financieros y la atencién de la deuda, asi como transferencias a otras entidades, en detrimento de las
asignaciones sustantivas en el area de la salud como la normalizacién y acreditacién de las entidades de salud,
el control de medicamentos y la vigilancia de la salud, cuyo impacto puede conducir a una profundizacién
de las debilidades en las acciones operativas, de direccidn, control y coordinaciéon para atender situaciones
criticas en este momento, tal como lo relativo al incremento del dengue en el pais.

Situacién similar se ha presentado en periodos anteriores, donde la disminucién de los requerimientos para la
rectorfa de salud, ha ameritado que en el proceso de aprobacién del proyecto de presupuesto en la corriente
legislativa se hayan reintegrado en parte las sumas rebajadas.

Cabe mencionar que la propuesta inicial de ¢27.708,9 millones realizada por el Ministerio de Salud para
el 2006, muestra un incremento de un 6,0 % en términos reales respecto al planteamiento de recursos
presupuestarios para el area de salud del periodo 2005 que fue de ¢23.694,7 millones. Sin embargo, ese
incremento en los requerimientos se ve reducido, con los recortes realizados por el Ministerio de Hacienda
para el 2006 comentados anteriormente, en aproximadamente ¢2.500,0 millones.

3.6. Servicios agropecuarios.
3.6.1. Funciones sustantivas mediante estructuras organizativas no autorizadas.

Corresponde al Ministerio de Planificaciéon Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) aprobar la estructura
organizativa de los ministerios del Gobierno de la Republica, sus érganos adscritos y los entes de desconcentracion
maxima y minima; de conformidad con la Ley de Planificacién Nacional y Politica Econémica N° 5525, y
los Decretos Ejecutivos 23323-PLAN y 27073-PLAN. Ademds, los presupuestos institucionales deben ser
consistentes con las acciones del Plan Nacional de Desarrollo, y con las estructuras organizativas ministeriales
que permitan el cumplimiento de los objetivos y metas, en el marco de la Ley de la Administracién Financiera
y Presupuestos Publicos No 8131.

No obstante que el marco normativo citado lo establece, la Administracién Superior del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG) ha mostrado reiterada renuencia para presentar al MIDEPLAN la estructura
organizativa que permita el adecuado funcionamiento del MAG. Asi, el Despacho del Ministro de Agricultura
se ha limitado a conformar “comisiones ministeriales” sin ninglin resultado, o bien las gestiones se aplazan
sin que medie una justificacion técnica. Recuérdese que elementales normas de control interno® resaltan la
importancia de que el jerarca establezca una estructura organizativa que apoye efectivamente el logro de

¢ Norma 2.5 Manual de normas generales de control interno para la Contraloria General de la Republica y las entidades y 6rganos
sujetos a su fiscalizacion. M-1-2002-CO-DDI.

Informe Técnico | 85

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica 2006 |



Aspectos especificos

los objetivos organizacionales, estructura que considere la definiciéon clara de funciones, la responsabilidad y
autoridad para poder ejecutarlas, y el establecimiento de las relaciones jerarquicas y de coordinacién.

Al respecto, la Ultima reforma aprobada por el MIDEPLAN al Ministerio de Agricultura y Ganaderia data
del 7 de octubre de 1997, y distingue cuatro direcciones principales: Direccién de Salud Animal, Direccién
de Proteccién Fitosanitaria, Direccién de Extensién Agropecuaria y Direccién Administrativo-Financiero. Sin
embargo, la estructura actual de ese Ministerio no se ajusta a este esquema, sino mas bien en la practica
fueron constituidas otras direcciones sin el andlisis y aprobacion del MIDEPLAN. Estas direcciones a pesar de
su creacién informal y la poca claridad en cuanto a su posicidn en la estructura organizativa, como es el caso
de la Direccién de Desarrollo Rural®.

En relacion con el Programa de Desarrollo Rural el MIDEPLAN indicé en oficio DM 813-97 del 9 de
octubre de 1997 que “de mantenerse en el MAG, sus funciones deberdn incorporarse a la Direccién de Extension
y Direcciones Regionales, con el propdsito de evitar duplicidades”. No obstante a la fecha este Proyecto de
Presupuesto para el afo 2006 aliin muestra este Programa como una direccién separada, haciendo caso omiso
de lo indicado por el MIDEPLAN. Con lo anterior, el MAG desatiende lo dispuesto en la citada Ley N°5525,
normas de control interno, diluyendo las responsabilidades por la ejecucién del presupuesto asignado y el
logro de objetivos.

3.6.2. Traslado y dispersion de las funciones del MAG a sus 6rganos adscritos y
fideicomisos.

La falta de una estructura organizativa que cuente con el anélisis y aprobacién del MIDEPLAN y que sea acorde
a las necesidades del MAG, se une a otra limitacién importante como es el traslado y dispersion de las funciones
sustantivas y adjetivas del Ministerio a una serie de 6rganos adscritos, fideicomisos y mecanismos de manejo
de recursos via convenios y estructuras paralelas creadas incluso mediante empréstitos internacionales.

Llama la atencién que a pesar de las serias limitaciones que conlleva los efectos de no contar con una estructura
organizativa formal, no se tiene noticia de discusiones y propuestas de solucién a lo interno del MAG ni en foros
del Sector Agropecuario. En el caso de la Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial Agropecuaria (SEPSA)
en su “Estrategia Agro 21 Competitividad, sostenibilidad y equidad de las cadenas agroproductivas” de noviembre
de 2004, se refiere a las principales debilidades institucionales en el sector, y sefiala como necesario para
modernizar la agricultura nacional el acceso a mayores recursos para operar, y una direccién y coordinacién
de acciones a lo interno del Sector Agropecuario, asi como con los sectores econdémico y social®, para lo cual
resulta bésico la precisién en materia organizativa entre el MAG y los entes y 6rganos mediante los que ejerce
su funcién.

Una idea general acerca de la problemética sefialada se presenta a continuacién en el Diagrama preparado por
esta Contraloria General a fin de ilustrar la situacion.

¢ Ver oficio MIDEPLAN DM 813-97 del 9 de octubre de 1997.
¢ SEPSA. Estrategia Agro21: Competitividad, sostenibilidad y equidad de las cadenas agroproductivas. Serie Politica Agropecuaria
No. 5. Noviembre de 2004.
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DIAGRAMA
Dispersion institucional en torno al MAG para administrar 1os rocursos
Serviclos Agropecuarios
Ministerio de Agricultura y Ganaderia

Programas especicos
modiante MAG (crédies y convenics) mediante fdexomso

* Endes publicos y privados

11 Diayama sladomado por la COR pam dusrar las de S de n lomo al MAG.
Fuente: Area do Servicios Agropecuarios y de Medio Ambiente.

Como se observa existe una compleja red de funciones ejecutadas por Direcciones del MAG, por programas
especificos que surgen de convenios y empréstitos, por fideicomisos, que se apoyan a su vez en entes y
6rganos publicos y privados que reciben transferencias del Gobierno de la Republica mediante el MAG, que
dificulta lograr con éxito las politicas, estrategias y objetivos del Plan Nacional de Desarrollo asociadas al ese
Ministerio, y la debida rendicién de cuentas.

En el caso del Instituto de Innovacién y Transferencia de Tecnologia Agropecuaria (INTA), ente adscrito que
asumid las funciones de la Direccién de Investigaciones Agropecuarias del MAG, crea confusién el hecho de
que aun el Ministerio no ha incorporado ese Instituto dentro de su estructura formal ni ha excluido la citada
Direccién, lo que mostraria el traslado de funciones hacia ese Instituto. Al respecto, el MIDEPLAN mediante
nota DM-412-2003 se refirié al punto sefialando a las autoridades del Ministerio la necesidad de corregir
la situacién, esto desde el aflo 2003. Dicha situacién presenta el agravante de que funciones similares son
desarrolladas por la FITTACORI® a la que el Gobierno de la Republica transfiere recursos. Ademas, el INTA
agrega mayor complejidad a la estructura pues utiliza un fideicomiso para administrar sus recursos.

¢ Fundacion para el Fomento y Promocién de la Investigacion y Transferencia de la Tecnologia Agropecuaria de Costa Rica.
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Asimismo, el Servicio Fitosanitario del Estado (SFE) traslada las funciones que le corresponden como érgano
del MAG, para ser ejecutadas por medio del Fideicomiso 539-MAG, lo que resulta improcedente. En este
sentido la Ley de Proteccién Fitosanitaria N°® 7664, le encarga a ese Ministerio mediante el SFE competencia
en materia de proteccién fitosanitaria, para lo que el MAG le provee de recursos para cubrir remuneraciones
a una parte del personal, pero muchos de estos funcionarios son pagados con recursos provenientes del
patrimonio fideicometido siendo el Banco fiduciario el patrono de estos empleados.

En consecuencia el Servicio Fitosanitario del Estado cuenta con 111 puestos financiados mediante Presupuesto
de la Republica, pero ademas cuenta con 185 funcionarios pagados con recursos del citado Fideicomiso,
quienes en principio no podrian estar realizando funciones fitosanitarias que son fundamentales que debe
atender el Estado y que no pueden trasladarse a un Banco Fiduciario, por lo que dichos puestos deben
formar parte del érgano y las plazas respectivas ser aprobadas por la Autoridad Presupuestaria, tal como se
expuso en Informe N° DFOE-AM-49 /2004, situacién que se encuentra pendiente de resolver por parte de
la Administracion.

Se debe aclarar que si bien existe fundamento legal para que el SFE administre sus recursos financieros
mediante fideicomiso; esto no significa que también dichas funciones esenciales puedan ser trasladadas al
Banco Fiduciario, como ha sucedido en el caso concreto.

La situacién que se presenta resulta incongruente con el Reglamento de Estructura Organizativa del SFE¢ que
establece la estructura para desarrollar las funciones establecidas en la Ley de Proteccién Fitosanitaria. No
obstante, parte del personal que sustenta esa estructura no son funcionarios del Estado, sino que pertenecen
a otra estructura paralela amparada al fideicomiso, lo que resulta improcedente y obliga a la respectiva
correccion.

En el caso de programas especificos utilizados para realizar funciones que corresponden al Programa de Salud
y Produccién Pecuaria del MAG, se tienen instancias como el Centro de Inseminacién Artificial que realiza
investigacion relacionadas con el subsector ganadero, esto en forma independiente al INTA. Ademas, el
MAG realiza funciones mediante otros programas como el de Gusano Barrenador y el Programa de Fomento
Ganadero y Salud Animal (PROGASA).

Ademas, la Direccién de Salud y Produccién Pecuaria y el Servicio Fitosanitario del Estado, utilizan otro
mecanismo para prestar sus servicios y administrar los recursos publicos que estos servicios generan, mediante
convenios con el Organismo Internacional Regional de Sanidad Agropecuaria (OIRSA), a efecto de que sea este
organismo el que presta el servicio, cobre los fondos publicos que genera y los administre. Este mecanismo
ademas de agregar complejidad a la estructura organizativa del MAG presenta el grave inconveniente de que
a la fecha no se ha permitido la fiscalizacién de estos recursos por parte de la Contraloria General ni de la
Auditoria Interna del MAG, tampoco ese Ministerio ejerce control alguno; siendo que se desconoce el uso y
destino dado a esos fondos publicos, tal como se expone en el informe DFOE-AM-18 /2004.

Otros programas especificos son PRODAPEN y Programa de Pequefios Productores de la Zona Norte (PPZN),
los que mantienen estructuras organizativas separadas del Ministerio, con sus propios recursos humanos y
financieros. Estos programas administran sus recursos mediante el Fideicomiso BNCR 248-MAG-PPZN vy
MAG-PRODAPEN-BANCREDITO.

¢ Especificamente en sus articulos 18 y 21 Decreto Ejecutivo N° 30111-MAG del 25 de enero de 2002.
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En el caso de los programas de Agricultura Sostenible y Agricultura Organica tienen objetivos similares,
sin embargo estan separados dentro de la organizacién fomentando la desarticulacién de los esfuerzos
institucionales. El Programa de Agricultura Organica se encarga de la certificacion de la produccién, mientras
que el de Fomento de la produccién Agropecuaria Sostenible se origina en un crédito del Banco Interamericano
de Desarrollo por ¢6.696,8 millones, recursos que seglin Ley N® 8453 del presupuesto extraordinario de la
Republica del afio 2005 sera administrado por la FITTACORI.

En relacién con las transferencias que incluye el Proyecto de Presupuesto de la Republica para el afio 2006 a
ejecutar con cargo al presupuesto del MAG, estas se dirigen a entes como la Corporacién Horticola Nacional
y FITTACORI; incluso en afios anteriores se han girado sumas significativas al FONECAFE. Estos entes de
naturaleza puiblica y privada manejan recursos publicos para realizar funciones relacionadas con el sector
agropecuario, y con algunos subsectores en particular; estas transferencias entran a competir en su prioridad
con otros posibles destinos a lo interno del MAG ejerciendo presién sobre los escasos recursos.

La dispersion de funciones sustantivas y de administracién de los recursos se refleja en la gran cantidad de
indicadores de gestién del ministerio (un total de 89) que no permiten precisar los factores que inciden
en el logro de las metas. Esta situacién plantea una dificultad adicional en la evaluacién de la gestién del
MAG, v la relacion de dicha gestiéon con los resultados en materia de produccién agropecuaria, mejora en la
condicién socioecondmica del agricultor, ganancias en competitividad a nivel nacional e internacional, mejoras
en procesos productivos ambientalmente sostenible, entre otros.

3.6.3. Sobre el comportamiento de egresos del Presupuesto del MAG y sus érganos.

El presupuesto asignado al MAG es similar al monto de los fondos publicos que administran los entes y érganos
relacionados con ese Ministerio, y que podriamos llamar como su estructura paralela, muchos de ellos realizan
funciones bésicas encomendadas por el ordenamiento juridico al MAG. Asi el presupuesto que en total fue
asignado a los érganos adscritos y fideicomisos para el afio 2003 fue de un 89% del presupuesto del MAG, sea
¢9.543,2 millones; y en el 2004 fue de un 97,1% del total del presupuesto del Ministerio por un monto de
¢9.690,1 millones. Lo anterior se aprecia en el Gréfico N° 10.

Grafico N° 10
Presupuesto del MAG y otros entes relacionados,

Otros entes
relacionados
49%
Presupuesto MAG -sin
transferencias
51%

[ Presupuesto MAG -sin transferencias M Otros entes relacionados

Fuente: Liquidaciones presupuestarias de las distintas instituciones de los afios
correspondientes al 2003 y 2004.
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En términos de ejecucion presupuestaria los érganos adscritos y fideicomisos presentan una menor capacidad
de ejecucién de los recursos que el propio Ministerio, e incluso varios de ellos resultan superavitarios conforme
a los limites presupuestarios establecidos, lo que llama la atencién en el tanto estos érganos tampoco estarfan
cumpliendo a cabalidad con los objetivos y metas previstos. Asi, los 6rganos adscritos y fideicomisos ejecutaron
en promedio un 67% y un 59% de los recursos en los afios 2003 y 2004, respectivamente, mientras que el
MAG ejecutd un 92% y un 90% en esos mismos afios, lo cual se observa en el Cuadro 24.

CUADRO N°24
COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS Y EGRESOS DEL MAG Y SUS ORGANOS
INSTITUCIONES ADSCRITAS Y FIDEICOMISOS DEL SECTOR AGROPECUARIO RELACIONADOS
ANOS 2003 - 2004 Y AL 30 DE JUNIO DE 2005
-En millones de colones-

ARNO 2003 ANO 2004 AL 30 DE JUNIO 2005
INSTITUCION INGRESOS EGRESOS EGRESOS |PORCENTAJE|INGRESOS| EGRESOS | EGRESOS |[PORCENTAJE| INGRESOS EGRESOS EGRESOS | PORCENTAJE
EFECTIVOS | DEFINITIVOS | EFECTIVOS EJECDUECI()N EFECTIVOS| DEFINITIVOS |EFECTIVOS EJE(I:JUECI(')N EFECTIVOS | DEFINITIVOS | EFECTIVOS | EJECUCION

Direccién Salud y Produccién Pecuaria 802,1 6137 526.6 85.8 9135 6994 607.3 86.8 4214 738.7) 897 121
Fideicomiso 05-99-MAG-PIPA-BANCREDITO 9.675,3 8.790,0 4.995,7| 56.8 2.2157] 1.886,0) 1.074,9 57,0 541.9 1.503.9 456.8 304
Fideicomiso 13-01 MAG-PRODAPEN- 3355 4163 234 57
[BANCREDITO 250,7] 3115 100.9) 32,4 31,9 407,3) 94,2 23,1
Fideicomiso BNCR 248-MAG Proyecto
PPZN /2 586,5 3325 425,7] 128,0) 745,0) 398,0 4164 104,6
Fideicomiso MAG- FIDAGRO 7.051,8 7.791,1 3.287.7] 42,2] 6.293,7 4.456, 1430 321
Fideicomiso SFE 539 1.560.1 1.576.1 1.257.7] 79.8) 1.894.8| 1.443.7] 1.418.0 98.2] 920 27624 6179 224
INTA 147.1 199.2) 116,9) 58,7| 416.4 1.073.,0 416.4) 38.8 U 3540 U
(Oficina Nacional de Semillas 2171 190,9 166.6| 87.3 431.9) 193,9 169,8) 87. 4935 2234 833 37,
PRODAPEN 8231 528 4] 368.9 69.8 1.197.6| 932,0) 6157 66,1 1.330.7 7724 2544 334
Fideicomiso INTA 130,3 1247 103,8 83.2) 86.2 86.9 134 159
Servicio Fitosanitario del Estado (SFE) 3.068,9 1.717.1 1.582,3) 92,2] 43138 1.612,0 1.485,9) 92,2] 1
[Programa Ganadero y de Salud Animal 3,1 2,9 1,9 65,5| 1
ITOTAL DE INGRESOS Y GASTOS FUERA 10.428, 11.313; 2.969,4) 26,2
DEL PTO MAG 17.134.,0 14.262,3) 9.543,2 66, 19.622.7] 16.561.1 9.690, 1 58,5
Presupuesto MAG 12.452,2) 11.454,8 91,99 17.613,00  15.929. 904 16.889.1 10.756,9 63,7}
Presupuesto MAG ejecutado -sin
fransferencias 10.701,3| 9.981,1
[/ No presentan el informe de ejecucion y liquidacion presupuestaria conforme al Reglamento al Articulo 18 de la Ley Organica de la Contraloria.

2/ Los porcentajes de ejecucion mayores al 100% estan en proceso de consulta por parte de esta Area de Fiscalizacion

Con respecto al nivel de empleo del Ministerio, bajo el ambito de la Autoridad Presupuestaria, este no ha
aumentado en los Ultimos afios, sino que para algunos afos disminuyd. Sin embargo, existe un régimen
separado de empleo para ejecutar funciones esenciales del MAG mediante el cual bancos fiduciarios contratan
personal convirtiéndose en sus patronos, por lo que asumen todas las responsabilidades laborales que conlleva,
donde incluso se contratan puestos de direccién, ingenieros quimicos, ingenieros agrénomos, y otros que
realizan funciones sustantivas. Esto con el agravante de que no se tiene informacién centralizada que indique
el nimero de empleos creados en esta modalidad, el monto presupuestario que ello implica, términos de la
contratacién, entre otros datos relevantes. De esta manera podriamos decir que el MAG ejerce sus funciones
con un nimero mayor de empleados que los oficialmente reconocidos por la Autoridad Presupuestaria,
creando una especie de ficcién en materia de empleo puiblico.
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3.6.4. Sobre el presupuesto ordinario del MAG para el ejercicio econémico 2006.

En lo que respecta al MAG la justificacién del gasto en el Proyecto de Presupuesto de la Republica para los
afios 2006 resulta escueto. Lo anterior porque el documento indica que el presupuesto del Ministerio crecid
un 80,4%, que segun el Ministerio de Hacienda representa unos ¢9.847,2 millones mas en comparacién con
el periodo 2005, sin que se justifique la razén del crecimiento citado.

En este sentido la Contraloria General, con base en el Resumen de la Estructura Programatica contenida
en el Proyecto de Presupuesto en cuestién, determina un crecimiento significativamente menor al sefialado
por el Ministerio de Hacienda, siendo el incremento comparativo entre el afio 2006 y el 2005, en términos
absolutos, de ¢5.200,5 millones, es decir un 30,8% mas comparado con el presupuesto autorizado a agosto
de 2005, implicando una tasa de crecimiento real del gasto de solo un 18,6%, explicado por la amortizacién
de la deuda externa. Las tasas de crecimiento real seglin programas se aprecia en el Cuadro N° 25.

CUADRO N° 25
MINISTERIO DE AGRICULTURA Y GANADERIA
ESTRUCTURA PROGRAMATICA PARA LOS ANOS 2005 Y 2006
Y SU VARIACION PORCENTUAL
EN MILLONES DE COLONES

Programas P;Zsousez?;gsa Proyecto 2006 T::i::tz ireea‘ii-

TOTAL 16.889,3 22.089,4 18,58%
Actividades Centrales 2.070,6 11.213,9 391,02%
Servicio Fitosanitario 890,4 990,7 0,88%
Instituto Nac. de Innovacién Tecnolégica Agropecuaria ( INTA) 1.269,6 1.394,6 -0,41%
Salud Animal 1.813,1 2.028,6 1,44%
Extension Agropecuaria 3.642,4 4.023,1 0,14%
Desarrollo Rural 110,1 95,8 -21,11%
Apoyo a Instituciones y Organizaciones
del Sector Agropecuario 6.981,2 2.217,2 -71,21%
Direccién de Programas Nacionales
y Sectoriales 111,9 125,5 1,68%

NOTA: Los datos deflatados se obtuvieron del proyecto de presupuesto correspondiente al 2006, donde se incluye los datos a agosto
de 2005 y lo estimado para el 2006.

Fuente: Para determinar el crecimiento real se utilizé el Deflator implicito del PIB, informacién aportada por el Area de Ingresos Publicos
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Cuando se considera el presupuesto seglin el objeto del gasto resulta obvia la limitada capacidad presupuestaria
del MAG para dedicar a la inversién; siendo que el 91,4% de los recursos se destinan a remuneraciones,
amortizacion de la deuda, transferencias corrientes e intereses de la deuda, en este orden de importancia. La
inversion en bienes duraderos es de apenas un 0,6% del total del presupuesto del MAG, de lo que un 56%,
sea ¢70,5 millones se destinara a la compra de equipo de transporte para el programa N° 169 “Actividades
Centrales”, cuya Unidad Ejecutora es el Despacho del Ministro, sin que tal asignacién sea explicada.

Por otra parte, se advierte que el programa N° 176 de Desarrollo Rural refleja una disminucién real del
-21,17% con respecto al presupuesto autorizado a agosto de 2005, sin que se expliquen las razones de tan
significativa disminucién. Esto a pesar de que ya esta Contraloria General ha sefialado a la Asamblea Legislativa,
en memorias anuales y anteriores informes técnicos, la escasa asignacién de recursos a un programa de tal
relevancia.

En sintesis, en torno al ente rector se han creado entes, 6rganos y programas que realizan funciones esenciales
en forma dispersa, y bajo esquemas de administracién de recursos financieros y humanos paralelos al Ministerio
que presentan debilidades en la ejecucién presupuestaria, subsisten sin tener una estructura organizativa
formal, dificulta el establecimiento de responsabilidades asi como la evaluacién de la gestién y los resultados
planteados en materia agropecuaria.

3.7. Planificacion nacional.

La normativa en materia de planificacién nacional le establece al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econémica (MIDEPLAN) competencias muy amplias y complejas, incluyendo entre las maés significativas la
rectoria de los Sistemas Nacionales de Planificacién, de Evaluacién, de Inversiones, de Planificacién Sectorial,
de Planificaciéon Regional, y todas las gestiones que esto implica en materia de emisién de lineamientos técnicos,
asesorifa, capacitacion, coordinacién, administracion de sistemas de informacion, etc.

3.7.1. Planificacion Estratégica y Operativa de MIDEPLAN en el 2006.

En el Presupuesto Nacional para el 2006 el MIDEPLAN plantea como misién “Facilitar, promover y coordinar
la planificacion del desarrollo nacional contribuyendo al uso eficiente y racional de los recursos disponibles, en aras
de asegurar el bienestar integral de la sociedad”, consistente con la normativa que sustenta su accionar y en la
matriz de desempefio institucional del PAO 2006%, incluye ocho acciones estratégicas del Plan Nacional de
Desarrollo.

Asimismo, MIDEPLAN plantea un total de dieciocho (18) objetivos de mejora, a los cuales se les asigna
prioritariamente recursos en el proyecto de presupuesto 2006, a su vez estos objetivos de mejora tienen
asociadas 21 metas de gestion.

¢ MIDEPLAN, Plan anual Operativo 2006, Segunda Parte, pag. 18
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a) Recursos financieros y humanos.

MIDEPLAN ha contado con dos programas presupuestarios para llevar a cabo sus funciones: Actividades
Centrales y Planificacién y Coordinacién Econémica, Social e Institucional®, que absorbe el 70% del monto de
presupuesto y por medio de él se realizan las actividades sustantivas.

Para el periodo 2006, se le asigna a MIDEPLAN un monto inferior de recursos en relacién con los incluidos
en el presupuesto ordinario 2005; tanto en términos nominales como reales, ya que para el 2005 los recursos
asignados fueron de ¢1.828,4 millones y en el 2006 ascienden a ¢1.805,8 millones™, lo cual produce un
decrecimiento de un 10% en términos reales.

GRAFICO N° 11
MIDEPLAN: PRESUPUESTO DE EGRESOS 2005-2006

CIFRAS REALES
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Fuente: Ley de Presupuesto Ordinario 2005 y Proyecto de Ley Presupuesto de la Republica 2006.

En cuanto a recursos humanos asignados para el 2006 el nimero de puestos de MIDEPLAN es de 169, igual
al 2005. No obstante la significancia e impacto nacional de las funciones que tiene asignadas dicho Ministerio
y las dificultades que viene aduciendo para enfrentarlas a cabalidad, no se encontré evidencia de que sus
autoridades hayan realizado para el periodo 2006 un planteamiento comprensivo sobre las necesidades de
recursos ante las autoridades de la Presidencia de la Republica y del Ministerio de Hacienda.

b) Acciones en la rectoria del sistema de planificacion.

MIDEPLAN, es el rector del sistema de planificacién nacional y del sistema de evaluacién nacional. Esta rectoria
implica una funcién de direccién de las acciones publicas en esos campos, asesorando, emitiendo directrices
técnicas y metodoldgicas, asi como monitoreando el avance de los diferentes procesos institucionales para el
logro de una planificaciéon y evaluacién adecuadas y certeras, que le dé sustento a la asignacién y ejecucién
de recursos publicos para el cumplimiento de la razén de ser de los diferentes programas e instituciones, en
respuesta a los grandes problemas de la ciudadania que trata de resolver el Gobierno.

¢ Existe otro programa asociado a MIDEPLAN, “Transferencias Varias PL-480", no obstante este no aparece en el Proyecto por
corresponder a recursos externos que se ha ejecutado totalmente, quedando Unicamente un saldo por intereses generados el cual se
incorpora posteriormente via decreto de revalidaciones. Segln informacién remitida por MIDEPLAN al 31 de diciembre del 2004 el
monto de tales intereses ascendia a ¢2,1 millones.

" Este monto incluye ¢156,8 millones de servicio de la deuda externa, segin cambio en el mecanismo de presupuestacién del
Ministerio de Hacienda.
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Al realizar una revision de las acciones que ha venido desarrollando MIDEPLAN en este contexto de rectoria,
sobre todo a raiz de la promulgacién de la LAFRPP, se observa que:

Existen escasos esfuerzos por capacitar a los funcionarios publicos de las instituciones y a los
propios funcionarios de MIDEPLAN, sobre todo centrado en la adopcién de los lineamientos
metodoldgicos de planes anuales operativos; sin existir una verdadera “estrategia” de capacitacion
que alimente la elaboracién de un programa marco y en el contexto de éste actividades de las
diversas instituciones que respondan a esta estrategia y programa. En la programacién del 2006,
no se encuentra ninguna accién en este sentido, en contraposicién de una escasa capacitacion
que se venia dando en periodos anteriores. Lo anterior se torna mas grave ante los criterios
externados por el mismo MIDEPLAN sobre las deficiencias de las instituciones en estos campos,
reconociendo que las instituciones estdn en un proceso de “aprendizaje, novedad, ingreso y
explotacién”, asimismo que se requiere el “fortalecimiento y establecimiento de las Unidades de
Planificacién en cada una de las instituciones publicas”.

Se ha ampliado la cobertura de instituciones evaluadas desde el 2003, pasando de porcentajes
de 79% al 90% en el 2006, lo cual es un elemento importante; no obstante mientras estas
evaluaciones no cumplan con los requerimientos conceptuales y metodolégicos establecidos en
el articulo 52 de la LAFRPP, los avances seguiran siendo limitados ya que se continuara contando
con evaluaciones que no abordan los temas de la eficiencia, economia y calidad del gasto publico.
Por lo que es necesario que MIDEPLAN, formule un plan de accién, en coordinacién con el
Ministerio de Hacienda rector del Sistema de Administracién Financiera, para que este fin se
logre.

A cuatro afios de promulgada la LAFRPP, se plantea para el 2006 una accién tendiente a desarrollar
una “estrategia de gradualidad” en coordinacién con la Contraloria General y el Ministerio de
Hacienda, no obstante que dicha ley no establecié gradualidad alguna referente a las exigencias
en el proceso de evaluacién del sector publico. Sobre este tema, esta Contraloria General ha
externado” refiriéndose a la labor de la Comisién Técnica Interinstitucional conformada por la
Contraloria General, MIDEPLAN y el Ministerio de Hacienda que:

“...Si bien se ha desarrollado un proceso de coordinacion entre las tres
instituciones en el marco de esa comisién, no es de este proceso que surgirdn los
planes estratégicos necesarios para que MIDEPLAN y el Ministerio de Hacienda
redlicen las acciones necesarias para lograr cumplir las funciones de rectoria que
la legislacién les ha otorgado a cada una.”

c) Acciones para evaluar el periodo 2002-2006.

MIDEPLAN como rector del Sistema de Planificacién Nacional debe propiciar evaluaciones de modo
sistematico y permanente sobre los resultados de la ejecucién de planes, politicas y programas. Dentro
de estas evaluaciones, aquellas que comprenden el periodo de ejecuciéon de un plan nacional de desarrollo
son de fundamental importancia por dar una vision de mediano plazo del accionar publico. En mayo del
2006 concluye el periodo de ejecuciéon del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, un plan que contiene

" Oficio DVM-310 del 26 de julio del 2004, remitido por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica.
72 Contraloria General de la Republica, Oficio N° 05125 (FOE-SO-192) del 6 de mayo del 2005.
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alrededor de 1.550 acciones estratégicas y sus respectivas metas, enmarcadas en cinco ejes de desarrollo con
sus correspondientes objetivos y politicas. Siendo de fundamental importancia para el mejoramiento de la
gestion publica costarricense, fortalecer procesos de evaluacién plurianuales que sean base para la rendicion
de cuentas y que pongan en manos de la ciudadania la informacién necesaria para conocer cudl es el resultado
de la gestion del Gobierno y que sirva de insumo al nuevo Gobierno para trazar también su horizonte y tomar
conciencia de los problemas que estdn por resolver.

No obstante, la importancia de esa labor no se detecta un planteamiento de acciones concretas para el
2006 por parte de MIDEPLAN, en tal sentido, no existe ninguna accién tendiente a realizar una evaluacién
compresiva del periodo. El instrumento que se menciona es el informe de evaluacién del periodo 2005, segln
articulo 52 de la LAFRPP, por lo cual seria conveniente que dentro de éste, como minimo, MIDEPLAN incluya
ese balance de los cuatro afios.

d) Acciones para elaborar el plan nacional de desarrollo 2006-2010.

El articulo 4 de la Ley de Planificaciéon Nacional indica que el MIDEPLAN tendra la responsabilidad principal
de la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, indicando que debe implantar las normas de asesorfa,
informacién y coordinacién que sean necesarias con el resto del Sistema Nacional de Planificacion.

Dada la dificultad de los gobiernos para concretar un PND que refleje una visién de pais integral, sistémica y
de largo plazo, que incluya politicas de Estado y no solo politicas de partido o gobierno, plasmadas a partir de
una priorizacién de los requerimientos y necesidades de la sociedad. En la Memoria Anual 20047 este érgano
contralor sefialé que “El sistema de planificacion nacional por su parte, también tiene sus propias dificultades. A
pesar de los esfuerzos realizados para su consolidacion ... auin persisten problemas derivados de la elaboracion del Plan
Nacional de Desarrollo (PND), el cual se ha construido a partir de la agregacion de objetivos, metas y actividades que
las instituciones se comprometen a realizar, sin que las mismas respondan a una vision integral de pais materializada en
una planificacioén estratégica y de largo plazo, por lo que el PND ha tendido a convertirse mds en un plan de gobierno,
sin que ello se haga con una vision de pais y de Estado al que se quiere llegar...”

Por lo anterior, MIDEPLAN debe redoblar esfuerzos, planteando actividades y metas exhaustivas que
contribuyan al mejoramiento del proceso de formulacién del PND, para que este realmente sirva de orientacion
a la asignacion de los recursos publicos hacia las necesidades més imperiosas de la poblacién.

Para el 2006, el MIDEPLAN se plantea como meta “Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 a octubre
del 2006”, no obstante no se observan acciones para: redisefiar la metodologia y estrategia para su formulaciéon;
capacitacion a las instituciones y funcionarios de MIDEPLAN.

En sintesis se tiene que en la programacion del 2006 hay ausencia de acciones claras y contundentes tendientes
a fortalecer la funcién de rectoria de MIDEPLAN en los sistemas de planificacion y evaluacién nacional, para
el logro de una planificacién y evaluacién adecuada y certera, que le dé sustento a la asignacién y ejecucién
de recursos publicos para el cumplimiento de la razén de ser de los diferentes programas e instituciones, en
respuesta a los grandes problemas de la ciudadania que trata de resolver el Gobierno.

3 Contraloria General de la RepUblica, Memoria Anual 2004, pag. 226.
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3.8. Administracion financiera.

En Costa Rica, el sistema de administracién financiera se crea formalmente a partir de la promulgacién de la
Ley de administracién financiera de la Republica y presupuestos publicos (LAFRPP), Ley N° 8131, publicada el
16 de octubre de 2001, estableciéndose que el Ministerio de Hacienda es el 6rgano rector.

3.8.1. Sobre la planificacion estratégica del Ministerio de Hacienda.

La evidencia existente permite sefialar que el proceso de planificacidn estratégica del Ministerio de Hacienda
(que técnicamente deberfa ser insumo basico de la formulacién presupuestaria) se ha venido desarrollando
sin contar con una unidad formal encargada de la planificacion ministerial, aspecto que se aborda adelante, y
sin contar con un marco central integrador de los diversos esfuerzos realizados por las diferentes direcciones
o instancias que tienen responsabilidad en la prestacién de los servicios que el marco de legalidad les asigna.

Asi, por ejemplo, en el portal digital del Ministerio, es posible consultar una diversidad de documentos
denominados plan estratégico, sea de la Direcciéon de Hacienda, o del Servicio Nacional de Aduanas, entre
otros, cuyo eje central, corresponde a la utilizacién del analisis (a modo de diagndstico) de fortalezas,
debilidades, amenazas y oportunidades que en cada caso reflejan particularidades de cada una de las unidades
que lo realizan, pero no se abordan bajo una metodologia uniforme, ni bajo lineamientos de un marco de
estrategia global del Ministerio que brinde las grandes lineas orientadoras de la gestién ministerial. Ejemplo
de tal dispersién de esfuerzos es que la elaboracién o actualizaciéon de dichos planes estratégicos, no se
enmarcan en un lapso uniforme de tiempo, que muestre unicidad; ademas, de que se enuncian ideas rectoras
diferentes.

Por tanto, el proyecto de presupuesto del Ministerio de Hacienda no ha contado, a manera de insumo,
con un nivel de estrategia global, propia de una organizacién de grandes dimensiones y que tiene a cargo
el cumplimiento de multiples obligaciones legales, que sirva de parametro para desagregar a partir de ella,
las estrategias de las diversas direcciones, subdirecciones y otras instancias que fungen como centros de
responsabilidad.

Es necesario reconocer que finalizado el primer cuatrimestre del afio 2005, el actual sefior Ministro dio a
conocer un plan estratégico para el periodo 2005-2007, que como lo expresa en su carta de presentacion,
tiene la intencién de “...alcanzar las metas mds ambiciosas en el mediano y el largo plazo...”; sin embargo, no existié
posibilidad de utilizar éste como insumo para la elaboracién de las matrices que conforman la estructura basica
del plan anual operativo, ya que los plazos que deben cumplirse para su elaboracién ya habian fenecido.

En punto a lo anterior el Ministerio de Hacienda tiene como tareas pendientes:

* La evaluaciéon de los aspectos metodolégicos sobre los cuales se ha elaborado el plan
estratégico.

*  Demostrar cémo se ha logrado o se pretende lograr la conexién entre la planificacion estratégica
propuesta, con la estructura bésica del plan anual operativo del Ministerio.

* La valoracién del impacto que sobre el plan estratégico tendra la definicion de un nuevo plan
nacional de desarrollo y como dichos impactos se desglosan y alimentan las matrices de la
estructura basica del plan anual operativo del Ministerio y cémo éstos a su vez se plasman en el
formato de la ley de presupuesto.
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Por otra parte, en relacién con la matriz de desempefio institucional, que vincula la planificacién ministerial
con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), MIDEPLAN mediante nota N° DM-784-05 del 17 de mayo de
2005, sefialé que dicha matriz estd debidamente vinculada con el PND.

Asimismo, es necesario destacar que no se observa en la planificacién operativa propuesta por el Ministerio,
objetivos o metas que permitan evidenciar las acciones que se quieren emprender durante el afio 2006 para
materializar el mandato legal expresado en el articulo 27 de la Ley N° 8131 de ejercer la rectoria del Sistema
de Administracién Financiera Nacional. Es de esperar que en la préctica se ejecuten acciones asociadas a ese
mandato, sin embargo es importante que se materialicen en objetivos y metas a nivel operativo, que permitan
evaluar el rol de rectoria que se ejerce.

En relacién con lo anterior se observé que en el objetivo estratégico N° 6 contenido en el ya referido
plan estratégico 2005-2007, se hace referencia a la implementacién de los cometidos que la Ley N° 8131 le
establecié al Ministerio sobre el sistema de administracién financiera (como ya se indicd, este plan estratégico
no formo parte de los insumos de la formulacién del Proyecto de presupuesto 2006); sin embargo, se debe
evaluar si el papel de ejercer la rectoria requiere el desarrollo de una estrategia especifica para su adecuada
gestion.

3.8.2. Debilidades reiteradas en el proceso de formulacion presupuestaria del Ministerio
de Hacienda.

El Ministerio de Hacienda, a la fecha, no cuenta con una unidad formal encargada del proceso de planificacién,
que contribuya a desarrollar en toda la gestién organizacional una cultura orientada a la planificacién y
aprovechar asf esta importante fase como insumo del resto del proceso presupuestario.

En ausencia de un proceso formal de planificacién, queda la sensacién de que cada afo, el proceso plan-
presupuesto del Ministerio de Hacienda, se convierte en un esfuerzo complicado, costoso, desarticulado y
que no llega a convertirse en una base sélida para fundamentar la evaluacién y la rendicién de cuentas de sus
componentes.

Por otra parte, se determind que con motivo del tramite de la propuesta de reorganizacién de los servicios
administrativos del Ministerio de Hacienda, la Direccion de Modernizacién del Estado del MIDEPLAN,
mediante oficio DM-1125-2005 del 20 de julio recién pasado, indicé que : “...Dado que ese ministerio no cuenta
con una unidad de planificacion institucional, a fin de cumplir con lo ordenado en la Ley de Planificacién Nacional y
Politica Econémica y propiciar el logro de los objetivos que persigue el Sistema Nacional de Planificacion, esta direccion
recomienda aprobar de oficio la unidad asesora de planificacién institucional a ese ministerio (sic),
dependiendo del Despacho del sefior Ministro. A fin de poner en marcha la gestion de dicha unidad, esta direccion
brindard el asesoramiento que resulte necesario...” (Lo destacado no es del original).

La planificacién operativa (EBPAO), técnicamente, debe ser el resultado en cascada de la planificacién de
mediano y corto plazo y esta a la vez se debe sustentar en la planificacion estratégica; sin embargo, dicho
nivel de desagregacién en el Ministerio no se ha desarrollado; el argumento, sustentado en la idea de que los
cambios cuatrianuales de Gobierno, asi como los cambios de Ministro (comunes incluso en la gestién de un
mismo periodo de Gobierno) no permiten cimentar un proceso de planificacién cercano a lo ideal, tiene que
ser erradicado del pensamiento de la gestién ministerial y aprovechar la nueva coyuntura para formalizar la
unidad de planificacién, e impulsar un proceso que permita organizar todas las funciones y todos los niveles
del Ministerio de forma holistica y sistémica, capaz de orientar la gestién global y operativa (y sustentar la
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programacion anual), brindando una base sélida para la continuidad institucional, de forma que los nuevos
gobiernos y sus jerarcas inserten los cambios estratégicos con mayor facilidad y certeza.

En cuanto a lo anterior, se evidencia que en el Ministerio de Hacienda, para la elaboracién del anteproyecto de
presupuesto no se conformé la comisién técnica sugerida por la propia DGPN y tampoco se hallé evidencia
de que el superior jerdrquico emitiera lineamientos especificos que guiaran la formulacién presupuestaria del
afio 2006.

3.8.3. Aspectos de gestion presupuestaria del Ministerio de Hacienda.

El Ministerio de Hacienda, de conformidad con los dictados de la LAFRPP, es el rector del Sistema de
Administracién Financiera (SAF)*y, en materia presupuestaria a través de su Direccién General de Presupuesto
Nacional, ejerce la rectorfa del Subsistema de Presupuesto (articulos 27 y 32 de la citada Ley). Dentro de
las funciones que la Ley le asigna a dicho Subsistema, estd la de velar para que los recursos publicos se
presupuesten segln la programaciéon macroeconémica, de modo que se reflejen las prioridades y actividades
estratégicas del Gobierno, asi como los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo.

Ahora bien, el Ministerio de Hacienda, ademés de las acciones de rectoria del SAF, debe cumplir también con
el rol de administracidn activa, para lo cual se le asigna su propio presupuesto; dicho presupuesto para el afio
préximo se visualiza basicamente en los recursos asignados al programa presupuestario Actividades Centrales,
cuya misién, segun el Proyecto de la Ley de Presupuesto Nacional para el ejercicio econdmico 2006, es
“servir de soporte a la produccion eficiente y eficaz del Ministerio de Hacienda, mediante la adecuada y oportuna
administracién de los recursos humanos, materiales, financieros y de servicio...”.

Por tanto, esta Contraloria General pretende llamar la atencién sobre la importancia que reviste el
Ministerio de Hacienda al ejercer varios roles, a saber: el rol rector del sistema financiero nacional, y el rol
de administracién activa sometida, como sujeto pasivo, a la regulacioén de la rectoria del SAF. Ello representa
un compromiso excepcional de la administracién del Ministerio para convertirse en ejemplo en todos los
procesos, particularmente el de formulacién presupuestaria.

3.8.4. Sobre algunas cifras contenidas en el proyecto de presupuesto 2006.

Para el afio 2006 el Proyecto de presupuesto del Ministerio de Hacienda asciende a la suma de ¢125.766,4
millones, lo cual representa un incremento en términos reales de 354,8% con respecto al presupuesto aprobado
en el afio 2005 (¢25.069,3 millones). En relacion con este incremento, se debe aclarar, que dicho aumento es
resultado en parte de que se presupuestan ¢89.971,0 millones para la atencién de la deuda externa por parte
de la Administracion.

En efecto, para el 2006, en lo que respecta al Ministerio de Hacienda se presupuestan ¢78.566,4 millones en
intereses y comisiones y ¢11.131,8 millones en amortizacién, lo que suma un total de ¢89.698,2 millones en
servicio de la deuda externa. Asimismo, en intereses sobre préstamos del Gobierno Central y en comisiones
sobre préstamos internos se presupuestan ¢42,8 millones; en amortizacién de préstamos del Gobierno central
la suma presupuesta asciende a ¢230,0 millones. En total, la atencién de la deuda en el Ministerio tiene un
monto de ¢89.971,0 millones. De ahi que, restando dicha suma, el monto presupuesto con base en el cual

 Segun el articulo 29 de la LAFRPP, el Sistema de Administracion Financiera estd integrado por cuatro subsistemas interrelacionados:
Presupuesto, Tesorerfa, Crédito Publico y Contabilidad, asi como el sistema complementario de Administracién de Bienes y
Contratacién Administrativa.
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el Ministerio debe cumplir sus otras obligaciones seria del orden de ¢35.795,4 millones, el cual con respecto
al presupuesto ordinario aprobado para el afio 2005, ¢25.069,3 millones, tiene un aumento absoluto de
¢10.726,1 millones, y una variacién real del 29,5%.

Los incrementos se producen en todos los programas del Ministerio, excepcién hecha del programa Actividades
centrales, el cual ve disminuida su participacién presupuestaria en ¢1.093,4 millones. Destacan en cuanto a
aumentos, el programa Gestién de ingresos internos, que incrementa su presupuesto en ¢8.736,5 millones y
el programa Administracién Tecnolégica, que lo incrementa en ¢2.804,9 millones, a éste se hara referencia
mas adelante.

El aumento del contenido presupuestario se origina, en parte, en la necesidad del Ministerio de Hacienda
de presupuestar, para el ejercicio econémico 2006, el contenido econémico para la creacién de 526 plazas
que a la fecha no estédn autorizadas por la instancia competente. Consecuentemente, mientras que para el
ejercicio econémico 2005 el costo de la planilla en lo que se refiere a sueldos para cargos fijos, fue del orden
de ¢12.610,5 millones, para el 2006 asciende a ¢19.609,2 millones, lo que significa un incremento real en ese
rubro del 41,0%. En la exposicion de motivos que ampara el proyecto de presupuesto 2006, cuando se hacen
los comentarios correspondientes al Ministerio de Hacienda, se indica que las plazas se crean con el propésito
de subsanar “insuficiencias de recurso humano y cumplir con los requerimientos del proyecto Sistema aduanero de
tecnologia de informacion para el control aduanero (TIC@)...”. Sin embargo, el subprograma que se ve beneficiado
con un mayor nimero de plazas, es el Gestién de ingresos internos (243 plazas), mientras que el nimero de
plazas en el subprograma Gestién aduanera, se aumenta en 191. Resulta insuficiente la justificacién tan somera,
y sin ninglin detalle por tipo de puesto aportada por el Ministerio para respaldar la pretensién de dotar de
contenido econémico tal nimero de plazas.

Como se dijo supra, en el programa Gestion de ingresos internos, el incremento en el presupuesto es del
orden de los ¢8.736,5 millones. Una de las causas de tal incremento es, en definitiva, el hecho de que de las
526 plazas nuevas que se incluyen en el presupuesto del Ministerio, 494 plazas corresponden a ese programa.
En el siguiente cuadro, se muestra la distribucién, de dichas plazas segiin subprograma.

CUADRO N° 26
MINISTERIO DE HACIENDA
PROGRAMA 134 ADMINISTRACION DE INGRESOS

Numero de plazas nuevas propuestas en el Proyecto de Presu-
puesto segun Subprograma "

Subprograma Descripcion N° plazas
nuevas

Total 494

1 Direccion y Coordinacién General 0

2 Gestion de Ingresos Internos 243

3 Gestion Aduanera 191

4 Asesoria Hacendaria 1

5 Investigaciones Fiscales 59

En este cuadro se contabilizan solo 494 plazas, las restantes 32 con las que se llega al
nimero de 526 plazas adicionales propuestas en el Proyecto de Presupuesto 2006, se
incluyen en otros programas del Ministerio, especialmente en el Programa 136, Adminis-
tracién Financiera.

Fuente: Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006
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En punto a las plazas solicitadas por el Ministerio de Hacienda, un aspecto de procedimiento que es importante
resaltar, es que el Ministerio pretende darles el contenido econdémico de Ley, y con posterioridad realizar el
tramite de autorizacién ante la Autoridad Presupuestaria. Lo anterior va en contraposicién a lo sefialado en
la Directriz N° 038-H, emitida por el Presidente de la Republica y el Ministro de Hacienda y publicada en
La Gaceta N° 87 del 6 de mayo de 2005, la cual dispone que la Autoridad Presupuestaria no considerara la
creacion de plazas nuevas para lo que resta del ejercicio econdmico del afio 2005, ni para el ejercicio 2006, lo
cual es vinculante para el Ministerio de Hacienda.

No obstante, existe otro angulo de andlisis para esta situacién que es necesario sefialar, ya que, en la
eventualidad de que las plazas finalmente no sean autorizadas, se tendrian recursos presupuestados en la
partida Remuneraciones, del Ministerio de Hacienda, que no pueden ser ejecutados y que en consecuencia
requeririan de la respectiva modificacién presupuestaria para su posible utilizacién.

Por su parte, el programa Administracién tecnoldgica, tiene un aumento absoluto de su dotacién presupuestaria
del orden de ¢2.804,9 millones; en efecto, en el Proyecto de presupuesto 2006 aparece con una asignacion
de ¢4.742,9 millones, mientras que para el presente ejercicio econémico se le aprobé un monto de ¢1.938,0
millones; en términos reales esa variacién significa un aumento de 121,8%. En este caso, el aumento, no
obedece a una mayor previsién presupuestaria para respaldar la creaciéon de eventuales plazas, sino que
responde al fortalecimiento real del programa en si mismo. Este programa se proyecta a grandes édreas del
Gobierno Central, es decir trasciende el dmbito de accién del Ministerio de Hacienda y tiene relacién con
el mantenimiento, y la implementacién de sistemas y aplicaciones informéticas; de ahi la importancia de su
fortalecimiento en rubros del objeto del gasto tales como equipo de comunicacién, equipos y programas de
cdmputo, y mantenimiento y reparacion de equipo de computo y sistemas de informacién. No obstante,
lo significativo del aumento en las previsiones presupuestarias del mencionado programa, el Ministerio de
Hacienda, en las motivaciones al proyecto de presupuesto, solo aporta explicaciones muy generales.

3.9. Seguridad ciudadana.

El Ministerio de Seguridad Publica es la institucién responsable de la proteccién y mantenimiento de la
soberania nacional, la preservacién del orden puiblico y la seguridad de los ciudadanos y ha sido designado
por el Poder Ejecutivo como uno de los ministerios prioritarios en materia de gasto. El accionar de dicho
Ministerio se encuentra en el &ambito del Plan Nacional de Desarrollo (PND), en el eje “Seguridad Ciudadana
y la Administracion de la Justicia”, siendo uno de los ejes en que se fundamenta la estrategia nacional, y cuyo
objetivo responde a lo establecido en su ley organica, N° 5482 del 24 de diciembre de 1973, y en su misién
institucional.

En la presentaciéon del Proyecto de ley del presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica para el
ejercicio econémico 2006, en adelante el Proyecto, se indica que “las principales estrategias que se propuso
desarrollar el Ministerio de Seguridad Publica durante el 2006 son incorporar nuevas comunidades y comercios en la
estrategia de seguridad comunitaria y comercial, asi como fortalecer los procesos de capacitacion dirigidos a estudiantes,
padres de familia y funcionarios policiales para prevenir y minimizar la incidencia de delitos, realizar operativos para
verificar la existencia y validez de los permisos de los oficiales que ejercen labores de seguridad privada e incorporar
el tema de percepcién de seguridad ciudadana en la encuesta anual de hogares que realiza el Instituto Nacional de
Estadistica y Censo para determinar la opinién de los habitantes en esta materia.”.

En el Proyecto, se le asigna a ese Ministerio la suma de ¢50.702,3 millones, la que presenta un incremento
de ¢2.759,2 millones en relacién con el presupuesto ordinario asignado para el afio 2005, no obstante, la
asignacion de recursos en términos reales decrece en un 4,1%. La asignacién dada a este titulo representa el
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1,8% del total de los gastos contenidos en este proyecto de ley para el Gobierno de la Republica para el afio
2006.

Por otra parte, del total asignado, el 83,2% (¢42.203,5 millones) es destinado a cubrir los gastos por concepto
de salarios con sus respectivas cargas sociales, quedando solamente el 16,8% (¢8.498,8 millones) para la
realizacion de otros gastos operativos.

Se debe sefialar, que el Ministerio de Seguridad Publica presenté la estructura del plan anual operativo para el
afio 2006 al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), quien emitié el criterio
sobre la vinculacién del plan anual operativo con el Plan Nacional de Desarrollo, de conformidad con lo que
establecen el articulo 8 del Decreto Ejecutivo N° 32270-H” y el articulo 14 del Decreto Ejecutivo N° 32268-
H?, sefialando que la Matriz de Desempefio Institucional contenida en la estructura del plan anual operativo
estd en vinculacién con lo establecido en el PND.

Cabe resaltar, que a pesar de que mediante el Decreto Ejecutivo N° 32177-SP del 1 de diciembre de 2004
se emite el Reglamento de Organizacién del Ministerio de Seguridad Publica, en el cual se presenta la nueva
estructura organizativa, que permite la modernizacién de los procesos institucionales acorde a la realidad
social, politica, econémica y cultural del pais, en el “Marco General” de la “Estructura bdsica del plan anual
operativo (EBPAO)” para el afio 2006, se presenta como uno de los retos institucionales la “aprobacién de la Estructura
Orgdnica y su respectivo reglamento.”.

3.9.1. Sobre la planificaciéon y programacion.
De la revision realizada a los aspectos relacionados con la planificacién y programacién del Ministerio de
Seguridad Publica, que presenta el Proyecto de presupuesto de la Republica para el afio 2006, se determiné

lo siguiente:

a) En relacién con la reprogramacion realizada al plan formulado para el 2005, se observa que las
politicas institucionales fueron modificadas””.

b) Respecto a la estructura programatica, se debe indicar que ésta contempla los mismos programas y
subprogramas que contiene el presupuesto para el 2005.

> Decreto mediante el que se establecen las “Directrices de politica presupuestaria para las entidades publicas, ministerios y demas
érganos cubiertos por el &mbito de la Autoridad Presupuestaria para el afio 2006”, publicado en La Gaceta N° 54 del 17 de marzo
de 2005.

% Decreto mediante el que se establecen los “Procedimientos para la aplicacion y seguimiento de la politica presupuestaria de las
entidades publicas, ministerios y demés érganos cubiertos por el ambito de la Autoridad Presupuestaria para el afio 2006, publicado
en La Gaceta N° 54 del 17 de marzo de 2005.

77 Las politicas institucionales establecidas para el afio 2005, son las siguientes: 1. Fomentar la proyeccién de los cuerpos policiales e
incorporacién de la sociedad civil en los procesos de fortalecimiento de la seguridad ciudadana; 2. Modernizacién de la estructura
funcional del Ministerio que responda a criterios de oportunidad, calidad y cobertura en la prestacién de servicios, y 3.Desarrollo de
un sistema de gestién de los recursos en busca de la eficiencia y eficacia para el cumplimiento de la misién institucional.

Para el afio 2006, se formularon las siguientes politicas institucionales: 1. Prevencién y represién del delito; 2. Profesionalizacién y
capacitacién de la Fuerza Publica; 3. Organizacién institucional; y 4. Reorganizacién institucional. Como se observa, éstas dltimas son
muy amplias, poco precisas y ambiguas en relacién con las enunciadas anteriormente, debiendo recordarse que su propésito es el de
orientar el accionar del Ministerio para el cumplimiento de sus fines y facilitar la evaluacién de resultados.
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c) Cabe resaltar, que uno de los objetivos de mejora vinculado con el Plan Nacional de Desarrollo
correspondiente al Programa de Seguridad Ciudadana, es el de “Coordinar con las instancias del
Ministerio de Seguridad Publica la ejecucién de acciones para cumplir con los nuevos lineamientos emanados
por el Consejo de Seguridad Integral para el 2006”” estimando que se requiere para su cumplimiento la
suma de ¢41.228,6 millones.

Es importante mencionar, que en una publicacién del periédico La Nacién del 7 de junio de 2005, se comunica
que el pais contard con una Politica Nacional de Seguridad que sera implementada en conjunto con los
gobiernos locales, “que buscard construir soluciones para que en los barrios y municipios los habitantes puedan
recobrar la tranquilidad de la vida en comunidad.”. Para su elaboracién, el Ministerio de Seguridad Publica (MSP),
el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), firmaron un proyecto el 6 de junio de 2005.

Se indica que el financiamiento de la iniciativa lo compone una partida de casi ¢55,0 millones, de los cuales
unos ¢30,0 millones son aportados por el PNUD vy el resto por el Ministerio de Seguridad Publica y el IFAM.
Ademas, sefiala que “la primera fase del proyecto se desarrollard a lo largo de ocho meses y se espera que la nueva
Politica Nacional de Seguridad pueda iniciar su implementacion a través del IFAM en los 81 municipios, a partir de
2006.”.

No obstante lo anterior, no se visualiza en el plan operativo anual ni en el presupuesto para el 2006, las metas
ni los recursos asignados, correspondientes a la participacion que tendra el Ministerio de Seguridad Publica
en dicho proyecto.

3.9.2. Sobre el Anteproyecto de Presupuesto.

El Ministerio de Seguridad presentd un anteproyecto de presupuesto para el ejercicio econémico 2006 por un
monto de ¢56.326,4 millones, el cual debfa ser disminuido en ¢9.263,8 millones por solicitud del Ministerio
de Hacienda, debiendo ajustarse a la suma de ¢47.062,6 millones (limite del gasto establecido para el 2006),
quedando finalmente, luego de negociaciones con funcionarios del Ministerio de Hacienda en ¢50.702,3
millones, mostrando una disminucién de un 10,0% (¢5.624,1 millones) en relacién con el anteproyecto
presentado.

El recorte realizado, seglin funcionarios de los Departamentos Financiero y de Planificaciéon del Ministerio
de Seguridad Publica, se hizo sobre recursos muy sensibles, ya que se aplicé una rebaja en salarios,
aproximadamente de ¢2.600,0 millones en las coletillas de los incentivos (anualidades, reasignaciones, riesgo
policial), con el compromiso por parte del Ministerio de Hacienda de que si a futuro se presentara un faltante,
se le daria el contenido presupuestario necesario para cubrirlo.

Segln la informacién relacionada con los recursos humanos presentada en el “Marco General”, se ocuparian
las 443 plazas que se encuentran vacantes con personal que ingrese al préximo Curso Basico Policial. El
98% de éstas son plazas policiales, las que, si realmente lograran llenar, se espera ayudaran a la atencién de
los problemas de seguridad ciudadana que afectan al pais, lo anterior considerando el incremento que se

8 El Consejo de Seguridad Integral fue creado mediante el Decreto Ejecutivo N° 30583-MP-PLAN del 24 de junio de 2002, siendo
la instancia que contemple el impulso y la coordinacién de las acciones institucionales en la promocién de la seguridad ciudadana y la
preservacién de la seguridad nacional desde una perspectiva integral de la seguridad del ser humano.
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ha venido presentando en la delincuencia, y como consecuencia de esto, la sensacién de inseguridad en la
ciudadania.

3.10. Comercio exterior.

La rectoria de la politica comercial externa y de la de fortalecimiento de la inversién extranjera en Costa Rica,
recae por mandato de Ley N2 7638 sobre el Ministerio de Comercio Exterior (COMEX). Este 6rgano, es el
responsable de dirigir las negociaciones comerciales y de inversion, bilaterales y multilaterales, que concluyen
con la suscripcién de tratados y convenios, los cuales se constituyen en el marco normativo que regula, por
comun acuerdo, todo lo concerniente a la materia de relaciones comerciales entre los paises suscriptores.
Ademas, le compete dictar las politicas referentes a las exportaciones de los bienes producidos en el pais
y a las relacionadas con la inversién de capital extranjero de personas juridicas que se domicilien en Costa
Rica. Para ello, COMEX dirige y coordina planes, estrategias y programas oficiales de Gobierno en aras
de promover y facilitar el desarrollo socioeconémico de Costa Rica a través de su efectiva inserciéon en los
mercados internacionales de bienes y servicios y la generaciéon de empleo para sus habitantes.

Para el financiamiento de las actividades a ejecutar en el afio 2006, el COMEX cuenta con una propuesta de
presupuesto por ¢2.107,9 millones, incorporado en el titulo 216 del proyecto de Presupuesto Ordinario y
Extraordinario de la Republica.

Como lo ha sefialado esta Contraloria General en anteriores ocasiones, el Ministerio de Comercio Exterior
no cuenta con una Oficina de Planificacién oficialmente constituida, lo que viene a significar una importante
debilidad en materia de sana administracién de recursos publicos, dado que dificulta la proyeccién y prevision
de acontecimientos importantes de su quehacer, limitando con ello su oportuna y adecuada atencién. Ante
la ausencia de una unidad especializada, la elaboracién del plan anual operativo (PAO) para el afio 2006, pilar
fundamental para justificar cualquier propuesta de presupuesto, le fue asignada en forma temporal, a un
funcionario cuyo salario es financiado con recursos del “Convenio COMEX-PROCOMER?”, aspecto que desde
un punto de vista técnico no resulta conveniente.

De la revisién de los documentos de apoyo a la formulacién plan-presupuesto, se concluye que no obstante se
observa interés por parte de la Administracion para ajustarse a los lineamientos y metodologias de planificacion,
aln quedan elementos importantes que deben mejorarse, entre los que conviene mencionar:

* Existen deficiencias en la metodologia utilizada para la definicién del marco estratégico institucional
(Vision, Mision y Politicas Institucionales), particularmente en lo que respecta a la poca participacion
de todos los niveles institucionales, que limita el conocimiento y compromiso que debe imperar
en el accionar de todo el personal del Ministerio.

* No se presenta dentro de ese diagndstico, un andlisis en relacién con el impacto en el &mbito
econdmico Yy social de Costa Rica, de las negociaciones comerciales internacionales desarrolladas
en los periodos previos, que pueda servir de insumo para la gestién futura del Ministerio en ese
campo.

* No se evidencia la definicién de estrategias de accién para el &mbito interno y externo, acordes
con la busqueda del logro de los objetivos institucionales.

* Aligual que para el afio 2005, no se incorporaron al PAO, objetivos estratégicos que direccionen
al Ministerio hacia al cumplimiento efectivo de la funcién sefialada en su Ley de creacién, Ley N°
7638.

* COMEX aln no cuenta con un sistema de costos, por lo que la asignacién del costo de las metas
propuestas, no responde a criterios objetivos y reales, sino que se define con base en criterios
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subjetivos y como resultado de una asignacion de recursos preestablecida. Ademds, dentro de
esos costos no consideran, por no formar parte del Presupuesto Nacional, los recursos que
proporciona y administra la Promotora del Comercio Exterior (PROCOMER).

* Algunos conceptos presentados como metas corresponden a actividades por realizar, lo que
imposibilitara en el futuro medir el logro real de los resultados que se obtengan de la gestion
institucional.

* No se aprecia la existencia de una unidad de seguimiento de la consecucién de logros en las
metas y objetivos, con una estructura sélida institucional, aun cuando incluyen algunas metas
relacionadas con seguimiento de acuerdos, tratados y convenios.

No obstante que el PAO adolece de las debilidades apuntadas anteriormente, el Ministerio de Planificacién
Nacional y Politica Econémica dictaminé por medio del oficio DM-768-05 del 13 de mayo de 2005, que
el mismo estd vinculado con el Plan Nacional de Desarrollo, por lo que en ese aspecto se cumple con lo
dispuesto en el articulo 4 de la LAFRPP.

El contenido presupuestario para la ejecucién de los gastos de COMEX en el 2006, segln el anteproyecto de
presupuesto ordinario, asciende a la suma de ¢2.107,9 millones, la cual, por las deficiencias del PAO sefialadas
anteriormente, no responde fielmente a las actividades programadas, de tal forma que en este caso no puede
calificarse el presupuesto como la expresién financiera del plan, en vista de que técnicamente no existe una
vinculacién adecuada entre ellos.

En términos nominales el proyecto de presupuesto se incrementa en un 7% en relacién con el presupuesto
ordinario para el aflo 2005 (¢1.970,0 millones), sin embargo si se hace un andlisis en colones constantes se
concluye que el monto propuesto no cubre el incremento de la inflacién en el Gltimo afio y por el contrario
refleja una disminucién del 3% en términos reales. En este aspecto particular, es importante tener presente que
la propuesta se ve significativamente influida por los lineamientos establecidos por el Ministerio de Hacienda
en materia de limite maximo del gasto publico.

De acuerdo con una proyeccion del gasto real por programas de COMEX para el afio 2005, basada en lo
ejecutado al 31 de agosto (sin incluir gastos financiados por PROCOMER), se concluye que los recursos
presupuestados para el afio 2006, podrian resultar insuficientes, especialmente en el Programa de Actividades
Centrales, lo que significa que de nuevo en ese periodo, el Ministerio podria necesitar el apoyo financiero de
la citada Promotora o requerir de modificaciones al Presupuesto Nacional.

CUADRO N° 27

COMEX
SUMAS ASIGNADAS EN ANTEPROYECTO 2006, GASTO REAL AAGOSTO 2005 Y GASTO
PROYECTADO AL 31/12/2005

-EN MILLONES DE COLONES-

GASTO REAL
PROGRAMA ANTEPZRO(O)GY ECTO GApésngTgEz%t: PROYECTADO AL
31-12-2005

TOTAL 2.107,8 1.578,9 2.368,2
ACTIVIDADES CENTRALES 4255 5154 7731
POLITICA COMERCIAL EXTERNA 1.203,2 626,3 939,4
PARTIDAS NO ASIGNABLES A PROGRAMAS 4791 437,2 655,7
Fuente: Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.
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Por otro lado, al igual que para el afio 2005, llama la atencién el poco monto del contenido presupuestario
incorporado en la subpartida de “Servicios de gestién y de apoyo” (anteriormente “Honorarios y consultorias™),
para atender la ejecucién de contratos con negociadores y otros profesionales encargados de desarrollar
proyectos especificos, esenciales para cumplir con los objetivos y metas planteados en materia de negociacién
de tratados de libre comercio.

Se desprende de lo todo lo expuesto, que el proyecto de presupuesto del Ministerio de Comercio Exterior
para el 2006, no refleja las necesidades reales que tiene ese Ministerio para atender todos los gastos de
operacién y que como ha sucedido en el pasado, con gastos como la adquisicién de herramientas tecnolégicas
y contratacién de recurso humano especializado en diferentes 4reas; existen una serie de necesidades que
seran asumidas por la Promotora de Comercio Exterior con recursos que no se incorporan al Presupuesto
Nacional, ni estan sujetos a la aprobacién presupuestaria de la Contraloria General de la Republica. Este
mecanismo, si bien es cierto estd amparado a lo que dispone el inciso b) del articulo 8 de la Ley de Creacién
del Ministerio de Comercio Exterior y Promotora de Comercio Exterior, N°® 7638, en el sentido de que
esta Ultima debe “Apoyar técnica y financieramente al Ministerio de Comercio Exterior para administrar los
regimenes especiales de exportacién, promover los intereses comerciales del pais en el exterior y defenderlos”,
no permite visualizar en forma integra y transparente la cantidad y uso de los recursos que se estan asignando
para el desarrollo de la politica comercial externa y el fortalecimiento de la inversién extranjera en el pais.

Por Ultimo, conviene resaltar que en este afio tampoco se incluyé en el presupuesto de COMEX, por parte
del Ministerio de Hacienda lo correspondiente al monto estimado de la obligacién derivada de las solicitudes
de Certificados de Abono Tributario (CATS) recibidas de las empresas beneficiarias y que de acuerdo con
comunicacién hecha por la Gerencia General de PROCOMER al Director de Presupuesto Nacional del
Ministerio de Hacienda (oficio GG-196-05 del 5 de mayo del 2005), se estima para el 2006 en ¢2.614,2
millones, segln el siguiente detalle;

CUADRO N° 28

Monto estimado para los Certificados de Abono
Tributario (CAT’S) para el aiio 2006

-En millones colones-

CONCEPTO MONTO
MONTO TOTAL ESTIMADO DE CAT'S 2.614,2
Solicitudes de CAT, presentados en original 2.358,1
Solicitudes de CAT, presentados en fotocopia 256,1

Fuente: Proyecto de Presupuesto de la Republica 2006.

3.11. Obras publicas y transportes.

En relacion con el anélisis del proyecto de presupuesto de la Republica del Ministerio de Obras Publicas y
Transportes (MOPT) para el afio 2006, es preciso destacar como primer aspecto la funcién rectora que le
corresponde realizar a ese Ministerio.

En dicho proyecto de presupuesto se define la misién de ese ente como la de contribuir a mejorar la calidad
de vida de los costarricenses y la competitividad del pais, facilitando la movilizaciéon de personas y mercancias
por tierra, aire y mar, en forma segura, rapida, agradable y a un justo precio. Esta misién es similar a la
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del aflo 2004 y 2005, pero en relacién con la definida en el afio 2003 se modificé para ajustarla al Plan
Estratégico del MOPT, donde se contemplan todos los aspectos del quehacer, no sélo del Ministerio sino
también de sus Consejos, aunque claramente no se sefiala el papel de ente rector que le compete ejercer al
MOPT. Este punto se sefialé en el Informe Técnico del 2005, aspecto sobre el cual el MOPT se manifestd en
desacuerdo, indicando que la rectoria esta implicita en la descripciéon de la misién, lo cual no es correcto dado
que el concepto de misiéon debe delimitar explicitamente el campo de accién de la organizacién®, asi como
proporcionar un sentido claro de direccion.

Un aspecto importante de sefialar en cuanto a la funcién rectora de comentario es el comportamiento del
nimero de plazas en el Ministerio, el cual se muestra en el Cuadro N2 29.

CUADRO N° 29
MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES:
TOTAL DE PLAZAS EN CARGOS FIJOS DEL PERIODO 1997-2006

Aios 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Total plazas| 3.689 3.659 3.631 3.629 3.824 3.824 3.857 3.842 3.818 3.808

Fuente: Leyes de presupuesto ordinario y extraordinario de la Republica para los ejercicios econémicos 1997-2005 y Proyecto
de presupuesto de la Republica 2006.

Como se puede observar en ese cuadro, a pesar de la creacién de érganos desconcentrados como lo son el
Consejo Nacional de Vialidad, el Consejo Nacional de Concesiones y el Consejo de Transporte Publico, para
asumir acciones que realizaba el MOPT, no se ha mostrado un cambio importante en la cantidad de puestos
del Ministerio, situacién que se sefialé en los Informes Técnicos de los afios 2003, 2004 y 2005. Al respecto, el
MOPT debe asumir su verdadero papel como ente rector, lo que en principio le darfa un rol con un énfasis un
tanto diferente al que desempefia, que deberia reflejarse en su presupuesto y consecuentemente en la relacién
de puestos, lo que no ha sucedido. Lo anterior se refuerza cuando se nota que la relacién Remuneraciones/
Total Presupuesto de los afios 2003 al 2006 se ha mantenido practicamente invariable, siendo alrededor del
20%. No estd de mas aclarar que esa relacién proporcionalmente se puede mantener aln si ese Ministerio
fuere sélo ente rector, sea podria tener menos personal y menos monto de presupuesto, pero esta situacion
todavia no se ha dado.

Se tiene conocimiento de algunos esfuerzos para cumplir con ese nuevo papel, tal como lo indica una de las
politicas del Plan Anual Operativo (PAO) del 2006 al sefialar que “El fortalecimiento y consolidacién del MOPT
estard enfocada (sic) en su nuevo rol de Ente Rector”; ademas mediante el oficio DE-1237-2005 el Ministro
de Obras Publicas nombré una comisién para dar cumplimiento al informe DFOE-OP-36 /2003 “Informe
sobre estudio de Gestion realizada en el Consejo de Seguridad Vial”, con el objetivo de que aquellos gastos
financiados por los consejos sean asumidos por el MOPT. No obstante lo anterior, en cuanto al nimero de
plazas y su composicién (administrativos, profesionales, técnicos, y de servicio), no se manifiesta un cambio
significativo en la estructura que histéricamente ha mostrado.

7 Nota N2 DVOP-2526-04 del 23 de noviembre del 2004.
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Ciertamente, se han presentado algunos cambios en la estructura organizacional, sin embargo, el Consejo
Nacional de Concesiones y el Consejo de Transporte Publico aln reciben colaboracién en cuanto a recursos
administrativos del MOPT, situacién que también se apunté en los Informes Técnicos de los afios 2003, 2004
y 2005.

Como ejemplo de lo antes citado, cabe indicar que de acuerdo con datos aportados por el Departamento

de Recursos Humanos de ese Ministerio, en el Proyecto de Presupuesto del afio 2006 se incluye 1 plaza
del Consejo Nacional de Concesiones, 137 del Consejo Transporte de Piblico, ademas de 77 del Consejo
Nacional de Vialidad, 3 del Consejo Técnico de Aviacién Civil y 1 del Consejo de Seguridad Vial, todas
pagadas por el MOPT.

En relacién con lo anterior, en el diagnéstico que forma parte del PAO elaborado por el MOPT para el periodo
2006, se sefiala, al igual que en el afio 2005, como debilidad que “Lo amplio y complejo del marco juridico
actual no permite ejercer una adecuada rectorfa”. Esta situacién lleva a ese Ministerio a realizar funciones
que también ejecuta el MEP, tal es el caso del programa de Edificaciones Nacionales donde se incorporan
metas para la infraestructura educativa. En adicién a lo anterior, se mantienen programas que evidencian que
el MOPT sigue siendo ejecutor, como lo es el caso de los programas “Mejoramiento y Conservacién de la
Red Vial Cantonal” y “Puertos y Regulacién Maritima”, los cuales deberian desconcentrarse, el primero al
consejo que el MOPT pretende crear (sefialado en el oficio N2 DVOP-2526-04 antes citado y en el PAO 2006),
denominado “Consejo Nacional de Caminos” (CONACAM), y el segundo al Consejo Portuario Nacional, con
lo cual permitiria al MOPT realizar o ejercer el verdadero papel de rector. Esta duplicidad de esfuerzos fue
sefialada en las Memorias Anuales de los afios 2002, 2003 y 2004 de la Contraloria General de la Republica,
con el objeto de que el MOPT valorara una reforma integral a la legislacién vigente.

Otro aspecto importante que se debe considerar para medir el papel rector de este ente es la estructura
programética del Ministerio, la cual no presenta variacién respecto del 2005, permaneciendo los nueve

programas, dos de los cuales se consignaron en CUADRO N° 30

el aflo 2005, con el objeto de llevar en forma MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTE

separada las contrapartidas de dos proyectos, uno ~ ESTRUCTURA PROGRAMATICA PARA LOS ANOS 2005 Y éooe

. “ ” Y SU VARIACION PORCENTUAL EN COLONES REALE

denominado PROY.E.CT.(I) MOPT KF\.N. para el "EN MILLONES DE COLONES.

Programa de Rehabilitaciéon y Mantenimiento de

la Red Vial Cantonal (caminos vecinales de las Presupuesto Proyecto de Variacion

. P . Ordinari P t |

4reas de mayor pobreza en el pais), financiado 00s 2006 o

con el Banco Aleman de Reconstruccion

(KFW), y el otro llamado “COMPLEJO VIAL Total 1027765 79.3784  -30,0%

COSTANERA SUR CRED BCIE_1605 para Administracion Superior 6.284,0 14.293,2 106,2%

completar el complejo vial de la Costanera Sur, wmejoramiento y conservacion de Ia red vial 112670 67086 29.0%

financiado por el Banco Centroamericano de c®nenal

Integracién Econémica (BC|E) Puertos y Regulacion Maritima 752,6 694,6 -16,0%
Edificaciones Nacionales 3.133,4 1.353,5 -60,1%

El detalle de los nueve programas actuales del Instituto Geografico Nacional 632,1 619,2 -11,2%

Proyecto de Ley de Presupuesto del 2006, se Transporte Terrestre 50688 58355 4:4%

muestra en el Cuadro N2 30. Proyectos y Transferencias Sectoriales 75.041,9 47.341,4 -42,8%
Proyecto MOPT-KFW 511,1 338,6 -39,9%
Complejo Vial Costanera Sur BCIE-1605 85,6 103,9 10,1%

Fuente: Ley de presupuesto ordinario 2005 y Proyecto de presupuesto de la Republica
2006.
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También, es menester resaltar en relaciéon con la funcién rectora del MOPT, lo relativo a la dotacién de recursos
a los programas mas relevantes con que contara esa entidad para el afio 2006. Asi, el programa 332 “Proyectos
y Transferencias Sectoriales” contiene el 59,6% del total del presupuesto, y el 326 “Administracién Superior”
absorbe el 18,0% de los recursos. Ademas, se asigna al programa 327 “Mejoramiento y Conservacién de la
Red Vial Cantonal” el 11,1%. Los citados tres programas constituyen el 88,7% de la asignacién total de los
recursos del Ministerio. Sobre este aspecto es preciso aclarar que el presupuesto con que cuenta el MOPT
para operar en el afio 2006 es de ¢24.934,2 millones, monto que se ubica en los seis primeros programas del
Cuadro N2 30, sin considerar el de “Proyectos y Transferencias Sectoriales”, ni lo relativo a la paga de intereses
y amortizacién de deuda externa incluido en el de “Administracién Superior”. Este monto comparado con lo
presupuestado para el afio 2005 (¢23.016,3 millones), muestra una disminucién en términos reales del -1,8%
y un incremento en términos nominales del 8,3%.

Considerando esa asignacién de recursos junto con la situacién de las plazas del Ministerio antes citada, se
concluye nuevamente que por un lado el MOPT es un ente ejecutor de obras, y ademas realiza funciones que
le corresponde llevar a cabo a los respectivos consejos, sélo que para el afio 2006 tendrd menos recursos en
relacién con los que conté en el afio 2005.

Se ha considerado importante también realizar un andlisis de lo que presupuestariamente ha significado el
dltimo cuatrienio para el MOPT, asi como la evoluciéon de rectoria de ese Ministerio. Los montos de los
presupuestos, en colones reales del afilo 2001 del actual gobierno son los siguientes:

CUADRO N° 31
MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES
PRESUPUESTO EN COLONES REALES DEL ANO 2003
-EN MILLONES DE COLONES-

Ano 2003 2004 2005 2006

Monto 41.819,7 45.886,4 60.517,7| 34.809,8

Fuente: Ley de Presupuesto Nacional 2005 y Proyecto de presupuesto de la Republica 2006.

Expresando los presupuestos de estos afios en colones del 2003, el presupuesto sometido a consideracion de
la Asamblea Legislativa para el afio 2006 es el menor del cuatrienio analizado, incluso menor al autorizado
para el afio 2002; lo anterior basicamente por una reduccién en términos reales del 42,5% en las transferencias
sectoriales respecto al afio 2005, de hecho, medido en colones constantes del afio 2003, dicho programa
presupuestario es el menor de los cuatro afios bajo andlisis, lo que lleva a concluir que para el afio 2006,
las instituciones receptoras de estos montos tendrdn en colones nominales y constantes menos recursos
disponibles para realizar sus labores.

Por otro lado, si se excluyen de los presupuestos de los afios 2003 al 2006 los montos correspondientes a
las transferencias sectoriales y los aportes a los proyectos de contrapartida local, se tiene que, en colones
constantes del 2003, el presupuesto del 2004 es el mayor del periodo analizado (¢25.437,8 millones), lo que
ratifica la conclusién de que para el afio 2006 el MOPT tendra menos recursos para ejecutar las labores que
deberfan ser llevadas a cabo por los consejos.
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Aparte de lafuncién rectora comentada, dentro del estudio de este proyecto de presupuesto se ha determinado
que en éste se realizan disminuciones importantes en algunas subpartidas de egresos respecto de lo incluido
en la Ley de Presupuesto de la Republica del 2005; no obstante, llama la atencién, por la actual politica de
reduccién de gastos del Gobierno en ejercicio, el incremento, en términos reales, en las subpartidas de
informaciéon (117,1%) y becas (37,7%).

Por otra parte, el anteproyecto de presupuesto formulado por ese Ministerio (sin considerar los aportes a
entidades de su sector y la atencién de la deuda) fue de ¢25.477,2 millones, pero de acuerdo con conversaciones
sostenidas tanto con el MOPT como con el Ministerio de Hacienda, este monto fue rebajado a ¢24.929,9
millones, para ajustarlo al limite de gasto presupuestario. Para ello fue necesario rebajar varias subpartidas,
especialmente las consignadas en “Servicios”, “Materiales y Suministros” y “Bienes Duraderos”. Finalmente,
como Yya se indicd, el proyecto aprobado por el Ministerio de Hacienda fue de ¢24.934,2 millones, pero
considerando las transferencias a las entidades de su sector y a las municipalidades asi como la atencién de la
deuda por ¢54.444,2 millones, daria un total de ¢79.378,4 millones.

Respecto de la vinculacidn de la Matriz de desempefio institucional establecida en la estructura basica del PAO
del afio 2006 para el MOPT con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), MIDEPLAN sefiala por tercera vez, en
la nota N2 D.V.M.10-05 del 13 de junio de 2005 que esté parcialmente vinculada, dado que se deben realizar
ajustes en cuanto a incorporar dos acciones estratégicas y sus respectivas metas y ajustar 10 metas definidas
en el PND.

En relacién con los indicadores aportados, llama la atencién que la gran mayorfa son de eficacia (se refieren al
logro de objetivos y metas) tal como se indicé en el proyecto de presupuesto del aflo 2003, 2004 y 2005 y muy
pocos son de eficiencia (los que muestran la utilizacién de los recursos, respecto de los productos alcanzados).
Esto constituye una debilidad, ya que los pocos indicadores expresados en el proyecto de ley de presupuesto
del afio 2006 pueden sefialar y mostrar la gestién institucional en cuanto al grado de cumplimiento de metas,
pero no se tiene el enfoque que resulta complementario para la evaluacién o la rendicién de cuentas, que
tiene que ver con la eficiencia con que se utilizaron esos recursos. Con los indicadores presentados se podra
observar el nivel alcanzado de las metas, pero no su relacién explicita con los recursos utilizados.

También se consigna una transferencia de capital al Consejo Nacional de Vialidad establecida en el inciso a,
articulo 5 de la Ley N2 8114 antes citada, la cual estd subestimada, ya que de acuerdo con la estimacién de
los ingresos que le dan origen a ese aporte, realizada por la Contraloria General en oficio N¢ 9950 del 22 de
agosto del afio en curso, le corresponden ¢44.100,0 millones y no ¢17.034,2 millones como se consigna. Esto
afecta los objetivos y metas asignados a ese Consejo y el desarrollo econdmico y social del pais. Ademas, se
incluye una transferencia a los Gobiernos Locales por la suma de ¢ 9.910,5 millones provenientes de la Ley N°
8114, cuando segln lo indicado en la certificacién de marras lo que corresponde es ¢13.818,0 millones.

Finalmente, se debe destacar que el total de Transferencias de capital presupuestadas para el afio 2006
son financiadas con deuda interna, cuando es claro que dichas transferencias estan financiadas, por ley, con
impuestos establecidos con fines especificos. Esto implica, que estas transferencias cuyo costo financiero es
igual a cero, se estan financiando con fondos que llevan implicito un costo financiero, lo cual deviene en
ineficiencia en la asignacién de los recursos.

Informe Técnico | 109

Proyecto de Ley de Presupuesto de la Repiblica 2006 |



	Resumen
	1.  Sobre el proceso de formulación.
	2.  Sobre la situación fiscal.
	3.  Aspectos específicos.



	Introducción
	CAPÍTULO 1.  Aspectos relacionados con el proceso de formulación presupuestaria. 
	1.1.	Consideraciones sobre aspectos metodológicos de la formulación presupuestaria.
	1.1.1. 	Insumos del proceso de formulación presupuestaria. 
	1.1.2 Proceso de formulación presupuestaria: La necesidad de una mejora continua.
	1.1.3. La evaluación presupuestaria como insumo de la formulación del presupuesto. 
	1.1.4. Programación presupuestaria: la necesidad de su revisión.
	1.1.5. Otros aspectos metodológicos de la formulación.
	1.1.6. 	Cambio en el mecanismo de presupuestación al Poder Judicial, Asamblea Legislativa, Defensoría de los Habitantes de la República y Contraloría General de la República. 

	1.2. 	Vinculación con el Plan Nacional de Desarrollo y Áreas Prioritarias del Gobierno.
	1.2.1. 	Avances y retos en materia de vinculación de los presupuestos con el Plan Nacional de Desarrollo.
	1.2.2. 	Mejorar la calidad del gasto público: Un reto de la política de asignación de recursos. 

	1.3. Normas de ejecución presupuestaria 2006.


	CAPÌTULO 2. Aspectos fiscales y financieros.
	2.1. Proyección del resultado fiscal.
	2.2. 	Presupuesto de Ingresos.
	2.2.1. 	Total de ingresos, composición, variación e importancia relativa.
	2.2.2. Ingresos Corrientes.
	2.2.3.	Ingresos por financiamiento.
	2.2.4. Otras consideraciones sobre los ingresos y su administración.

	2.3. Presupuesto de egresos.
	2.3.1. Comportamiento del gasto. 
	2.3.2. Financiamiento del gasto.
	2.3.3. Composición del gasto.
	2.3.4. Ausencia de medición del impacto de las políticas en el mediano plazo.
	2.3.5. Sobre las transferencias con destinos específicos.
	2.3.6. Asignación de recursos al régimen municipal.
	2.3.7. Sobre el principio del equilibrio.
	2.3.8. Políticas de restricción del gasto en el área social.
	2.3.9. Análisis del empleo en el Gobierno de la República.



	CAPÍTULO 3.  Aspectos específicos.
	3.1. Deuda Pública.
	3.1.1. Aspectos metodológicos sobre el Servicio de la Deuda.
	3.1.2. Algunas consideraciones sobre las cifras y la estimación del servicio de la deuda.
	3.1.3. Condiciones macroeconómicas y sostenibilidad de la deuda.

	3.2.	Educación pública. 
	3.3. Regímenes Especiales de Pensiones.
	3.4. Administración de justicia.
	3.4.1. El presupuesto 2006 y el cumplimiento del precepto constitucional.
	3.4.2. Sobre el proceso de formulación presupuestaria.
	3.4.3. Sobre la composición del gasto.

	3.5. Salud pública.
	3.6. Servicios agropecuarios.
	3.6.1. Funciones sustantivas mediante estructuras organizativas no autorizadas. 
	3.6.2.  	Traslado y dispersión de las funciones del MAG a sus órganos adscritos y fideicomisos.
	3.6.3.	Sobre el comportamiento de egresos del Presupuesto del MAG y sus órganos.
	3.6.4.	Sobre el presupuesto ordinario del MAG para el ejercicio económico 2006.

	3.7. Planificación nacional.
	3.7.1. Planificación Estratégica y Operativa de MIDEPLAN en el 2006.

	3.8. Administración financiera.
	3.8.1. Sobre la planificación estratégica del Ministerio de Hacienda.
	3.8.2. 	Debilidades reiteradas en el proceso de formulación presupuestaria del Ministerio de Hacienda.
	3.8.3. Aspectos de gestión presupuestaria del Ministerio de Hacienda.
	3.8.4. Sobre algunas cifras contenidas en el proyecto de presupuesto 2006.

	3.9. Seguridad ciudadana.
	3.9.1. Sobre la planificación y programación. 
	3.9.2. Sobre el Anteproyecto de Presupuesto.
	3.10. Comercio exterior.

	3.11. Obras públicas y transportes.



