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COMISION DE CONTROL Y ORDENAMIENTO DEL GASTO
PUBLICO Y DE LA RENDICION DE CUENTAS DE LOS

FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS

(Creada por Decreto Ejecutivo No. 30625-H, publicado en el Alcance N° 60
a La Gaceta N° 161 del viernes 23 de agosto del afio 2002)

PRIMER INFORME

San José, Octubre 22 del 2002

Sefior Dr. Abel Pacheco de la Espriella, Presidente de la Republica
Senor Don Jorge Walter Bolafios Rojas, Ministro de Hacienda

Sus respectivos Despachos

Nos es grato dirigirnos a ustedes para someter a su consideracion el PRIMER INFORME
CONTENTIVO DE LAS SUGERENCIAS Y CONCLUSIONES DE LA COMISION DE CONTROL Y
ORDENAMIENTO DEL GASTO PUBLICO Y DE LA RENDICION DE CUENTAS DE LOS
FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS.
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CAPITULO UNO
INTRODUCCION

La Comision fue creada por Decreto Ejecutivo N° 30625-H, publicado en el Alcance N°
60 a La Gaceta N° 161 del viernes 23 de agosto del aiio 2002.

La Comision empezod a funcionar de hecho, por decision de todos sus miembros, desde
el dia en que fue juramentada. Su primera sesion tuvo lugar el dia lunes 12 de agosto a las !
p.m., en Tarbaca, Aserri y de ahi en adelante las reuniones se celebraron en el Ministerio de
Hacienda, con una duracién promedio de 3 horas, los dias martes y viernes de cada semanz

ad honorem y con el Unico deseo de servir bien al pais.

Las sesiones iniciales se consumieron en la elaboracion de un programa de trabajo
detallado y en la formacion de Grupos de Apoyo con personas especializadas en diversos
campos. Las siguientes sesiones se emplearon en las labores que se mencionan ma
adelante, todas ellas orientadas al control y racionalizacion del gasto publico, como lo ordena

el citado Decreto.

La Comisioén ha tenido largas y utiles reuniones con el sefior Ministro de Obras Publicas y
Transportes, con el sefior Ministro de Trabajo (dos veces), con el sefior Director General de
Servicio Civil y con numerosos funcionarios, y tiene proyectado reunirse con otros
funcionarios publicos de igual o similar categoria en un futuro proximo, aparte de una
prolongada y constructiva entrevista que se tuvo con la Comisibn Mixta creada por la
Asamblea Legislativa. De la misma manera, la Comision ha recibido los aportes de varios
grupos de ciudadanos y de personas, que han sido muy valiosos, respecto de asuntos qu

han llamado la atencién de la Comision.

Informacion relacionada con este informe en 5
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

C

ﬁ

m

Puesta en linea .

De todo ese esfuerzo nace el presente informe, que tendra que ser completado con
sucesivos informes conforme avance el trabajo de la Comision, labor que posiblemente durara
alrededor de dos afios mas. Asi como la Comision se ha adelantado a la fecha que se I
asigno para rendir su primer informe trimestral procurara ir presentando puntualmente todos

los demas informes que en lo futuro juzgue necesarios.

Este trabajo representa la opinidon consensuada de todos los miembros de la Comision
en cuestiones fundamentales. Como es légico y humano, en el curso de su elaboraciéon hubc
diferencias de criterio en cuestiones formales y de detalle, que no afectan la solidez

conceptual ni los alcances del informe.

Los males que sufre la Administracion Publica tienen dimensiones grandes y crecientes,
que solo se pueden eliminar con mucha firmeza, con un analisis profundo y con conclusiones
expresadas con total franqueza. Esos males se originaron hace muchos afios y si queremc
transformar positivamente al pais deben ser corregidos sin visiones corto-placistas, ignorando
la politica de partido y afrontando los problemas con criterio de conjunto y pensando en los

supremos intereses del pais.

Para hacer viable esta transformacion es necesario iniciar cuanto antes el cumplimiento

de los siguientes objetivos basicos:

1) La evaluacion constante de los resultados operacionales de toda la Administracion
Publica y la clara rendicion de cuentas de todos sus funcionarios y empleados, como lo
ordena el parrafo final del articulo 11 de la Constitucion Politica. A esto hay que
agregar el estudio gradual y consistente de todas las dependencias publicas aplicandc
los principios de Organizacion y Métodos y que rindan las recomendaciones

correspondientes.
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Hay que continuar con los esfuerzos para propiciar una reforma integral del Estado,
que incluya a las instituciones autbnomas o descentralizadas, y a los entes paralelos y
empresas publicas, que han proliferado en Costa Rica convirtiéndose muchos de ellos

en feudos sin control eficaz.

Es indispensable cambiar las leyes electorales y otras atinentes a la administracion
publica, porque su deficiencia es la que origina nombramientos de gente incapaz o
indebidamente ambiciosa, la hipertrofia burocratica, el crecimiento desordenado del
aparato estatal, su organizacion cara y defectuosa, el crecimiento del empleo residual,
el clientelismo politico en ascenso, los tramites administrativos muy lentos y la carencia
de austeridad, para soélo citar algunas de las enfermedades que estan a la vista de

todos los que queremos mejorar al pais.

La Ley de Servicio Civil debe ser objeto de una profunda reforma, para que abarque en
forma flexible toda la Administracién Publica con el fin de que su normativa general se
apliqgue a cada una de las dependencias y organismos del Estado, pero dandoles Iz
necesaria latitud para que su alta jerarquia regule los respectivos detalles; y para que
se cumpla con el caracter estatutario claramente estipulado en los articulos 191 y 192
de la Constitucion Politica. Esa Ley no debe propiciar ninguna inamovilidad y si dar
estabilidaden sus puestos, asi como remuneraciones decorosas, a los funcionarios y
empleados publicos que cumplan con su deber fundamental que es el de dar servicio
eficiente y honesto a la Administracion Publica. Este deber basico es lo primero y
como resultado de su cumplimiento los funcionarios y empleados publicos han de
tener derecho a remuneraciones justas, competitivas de las que rigen en el sector
privado, a hacer carrera en el servicio publico y a disfrutar de todas las prestaciones
legales que les pueda pagar el Estado. Es importante que veamos el problema del
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Servicio Civil como un elemento que ha contribuido a la rigidizacion del gasto publico,
pues no permite que incidan los criterios de eficiencia y eficacia de la funcién publica,
que es la unica manera en que la productividad del servicio publico puede ser objeto

de una rendicidén de cuentas oportuna y legitima.

En Costa Rica la normativa se ha aplicado al revés. Es comun que se piense
Unicamente en el dogma de la inamovilidad y que se formen asi grupos de
funcionarios y empleados que no obedecen a sus superiores y que solo piensan en su

intereses personales.

1) En el curso de este informe volveremos a los objetivos anteriores, especialmente
cuando tratemos el enorme problema de las convenciones colectivas y el despilfarro e

indisciplina que ellas conllevan.

CAPITULO DOS
CONSIDERACIONES PREVIAS SOBRE
EL PROBLEMA FISCAL GENERAL

Esta Comision se cre6 con el propésito de hacer recomendaciones para el control y
ordenamiento del gasto publico. Pero ello no quiere decir que para mejor ubicarnos en este
contexto, que es el de mayor importancia en el campo de las finanzas publicas y el mayor
obstaculo que confronta el desarrollo econdmico y social del pais, nos abstengamos de hacel
comentarios ilustrativos sobre el problema hacendario en general. La magnitud y las

implicaciones del problema asi lo exigen.

El pais atraviesa por una situacion econdmica dificil, tanto por la enorme crisis fiscal y

el acelerado crecimiento de la deuda publica, interna y externa, como por los bajos precios

del café, la continua alza en los tipos de interés, la problematica bananera, la fluctuaciéon
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frecuente en el precio de los hidrocarburos, el deterioro del sector agropecuario, la baja en
las exportaciones, el creciente desempleo, la inflacion ascendente (la tercera en América
Latina), un alarmante crecimiento de la corrupcion, el aumento de la pobreza extrema y

factores similares, todos de apremiante solucion. Ademas, el futuro sera igualmente

complicado, si siguen faltando las profundas medidas correctivas que se necesitan, y quizas
mas por la recesion o desaceleracion econdmica todavia existente en los Estados Unidos y e
otras partes del planeta. A esta preocupante situacion se debe agregar la posible influencia

via contagio, de lo que ocurre en otros paises de América Latina.

En suma, la crisis no es soélo fiscal y nacional, sino, también, econdémica y de ambito
global, lo que aumenta las dificultades para resolverla. A fin de conseguir ese indispensable
objetivo, el Unico camino viable es actuar con un sélido criterio de unidad nacional y enfocar
el deprimente panorama que confrontamos con una vision global. En Costa Rica se requiere,
en este momento crucial, la cooperacion patridtica de todos y la vigilancia atenta de lo que
esta sucediendo en otras naciones. Si no se procede asi, nuestros problemas se agravarar

probablemente podran volverse irreversibles, con gran perjuicio para todos.

El Estado costarricense ha venido creciendo desorbitadamente, en parte por falta de
planeamiento; y también porque hay deseo y afan justificados de progreso en muchos
frentes, que por lo general se han manifestado en forma desordenada, a base de “grupos ¢
presion”. La mayoria de los sectores clama, con toda razén, porque haya austeridad,
parsimonia y orden en el gasto publico. EIl equilibrio de todos esos factores no es tarea
sencilla por muchas razones, entre otras, porque en numerosos casos es dificil lograr
consenso en lo que constituye verdadera austeridad. Lo que para unos es gasto superfluo
prescindible, para otros es de gran prioridad y urgencia. En estos casos limite o dudosos
habra que ponerse de acuerdo, por medio de claras y firmes decisiones de Gobierno, pero sil
olvidar que conforme crece el pais aumentan los servicios establecidos o simplemente se
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gasta mas dinero para atender a su desarrollo normal. En suma, la crisis fiscal no es sélo ur
problema de desorden y de otros factores adversos concordantes: es también una cuestio
del desarrollo econdmico y social que exige el pais. Los gobiernos deben tener presente nc
s6lo el aumento natural de las necesidades sociales, sino las graves consecuencias d
politicas equivocadas, que han profundizado la brecha social y han recargado en el Estado.
asi disminuido y debilitado, todo el peso de la carga social y la inequidad creada por esas

desafortunadas decisiones.

Como quiera que sea, y con la convicciéon de que los funcionarios publicos deben
procurar el mayor orden, honestidad y cuidado en el buen uso y destino de los fondos
publicos, para que resulte de maximo provecho el esfuerzo que hacen los sectores privados
que los suplen, nos parece que el pais debe adherirse a una filosofia econdmica sensatz
realista y, esencialmente, muy positiva, porque la verdad es que todos necesitamos mas d
todo. Mas servicios, mas obras de infraestructura, mas caminos, mas puentes, mas escuela
mas y mejores maestros, mejor salud publica, mas oportunidades de empleo y, naturalmente
mas seriedad, mas estudio concienzudo, méas unidad, mas produccién y méas austeridad. E
empresario necesita mas tranquilidad y mas estabilidad. El trabajador necesita mas
oportunidades de trabajo y mejores ingresos reales. Los consumidores requieren productos )
servicios de buena calidad a precios razonables. Las actividades econémicas de todos tiene
que ser mas productivas para todos, y debe procurarse que la prestacion de servicios

publicos sea cada vez mas transparente y mas ética.

En este contexto, la solucion al problema del desequilibrio de las finanzas publicas
representa hoy, sin lugar a dudas, uno de los mayores desafios que enfrenta el bienests
econdmico y social costarricense. Sin embargo, a pesar de que el origen de este problema s
remonta a muchos afos atras y que sus causas se han mantenido a lo largo de vario
gobiernos, el pais ha venido posponiendo la adopcién de medidas estructurales para sL
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solucién definitiva y durante los afios precedentes, los Ministros de Hacienda se han tenido
que conformar con realizar esfuerzos para evitar que la situacion estalle en una crisis de

mayores proporciones.

Pero lo expresado se puede alcanzar cuando haya estabilidad monetaria, mas ahorro
mas inversion permanente, nacional y extranjera, mas recursos de financiacion y de crédito a
largo plazo, mas capitalizacion individual y empresarial, y mas beneficios netos para las
empresas y sus trabajadores. Ese enfoque realista y pragmatico de nuestras necesidade
fiscales debe conducirnos, sin temores ni vacilaciones, a patrocinar todo cuanto tienda a la
formacion de capital, para que dentro del menor plazo posible se estimule una mayor
afluencia a nuestro exiguo mercado de capitales, de toda clase de recursos bancarios y ne
bancarios sanos, a fin de poder atender a la creacidn de nuevas empresas, a la expansion
las actuales y a mejorar los servicios del Estado y de sus instituciones, todo lo cual se resume
en pocas palabras: mas ahorro interno, mas produccion empresarial y mayor participacion de
todos los habitantes en los procesos y sistemas que signifiquen creacion, acumulacion y

disfrute de riqueza.

El Estado debe dar el ejemplo en materia de crédito publico, saneandolo y cortando los
abusos. Para que haya mas crédito, debe haber mejor y mas racional uso y rotacién de
mismo, ya sea éste publico o privado. El pais, con el Gobierno a la cabeza dando el ejemplo,
debe entender que el crédito no es sinbnimo de inversién permanente, porque si lo fuese se
convertird en gasto. EIl crédito hay que utilizarlo con gran prudencia y medida; y las
obligaciones que origine deben ser atendidas con religiosa puntualidad. Ademas, no puede
haber crédito abundante y a bajo costo, si alguien no ahorra o invierte primero, para crear
recursos con los cuales se concede el crédito. Si pretendemos producir y emprender
Unicamente a base de crédito, sin ahorro ni inversion previos, entonces Nnos encaminaremos
hacia el desastre a que conducen las emisiones inorganicas.
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El Estado necesita mas ingresos fiscales, lo cual significa que debe haber mas
contribuyentes con mayor capacidad para pagar tributos, o sea que sus actividades
productivas, ya sean empresas o trabajo personal, deben dejar buen margen para pagar st
tributos sin congojas. Mas aun: no obstante que los tributos son, como lo dice el adagio
juridico, “materia odiosa”, deben llegar a pagarse con gusto, a base de una buena educaciol
tributaria y de que se fijen en un nivel razonable y justo, se realicen las obras que necesita el
pais y se desestimule la evasion fiscal. Las leyes tributarias de tipo confiscatorio o punitivo
constituyen uno de los mas graves errores que se pueden cometer en materia econdmice
iLa voracidad fiscal debe eliminarse; y también deben combatirse el gasto corrupto o

innecesario y la evasion hacendaria!

En suma, Costa Rica requiere que haya mas contribuyentes y, desde luego, mas
productores, mas ahorrantes y mas inversionistas, empresarios o no, lo que implica un mayor
namero de personas dispuestas a sacrificar el consumo inmediato y a mantener una vide

austera, sin gastos innecesarios, en lo cual el propio Estado debe dar el ejemplo.

Pero no so6lo hay que crear el clima tributario para que se desarrolle vigorosamente en
el pais el ahorro institucional de los costarricenses. Hay que propiciar también la inversion
extranjera sana, que venga al pais a asociarse y a trabajar hombro a hombro con los
nacionales, corriendo con ellos todos los riesgos de ganancia y de pérdida, que en realidad s
convertirian, con el incentivo poderoso de una Hacienda Publica ordenada y estable, en la
posibilidad de traer al pais tecnologia moderna en cantidad creciente y de que costarricense
y extranjeros compartan armoniosamente los beneficios de una economia préspera. ¢Que
significaria para el pais una accion firme, decidida, permanente y eficaz en esas direcciones?

La respuesta es muy simple: mas produccion, mas empleo, mas ingresos para todos, gast
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publico mas austero y mas productividad, mayores ingresos fiscales y mas riqueza general,

mejor distribuida entre empresarios, trabajadores, el Estado y sus instituciones.

No es aventurado afirmar que, si se logra hacer conciencia entre todos los sectores
para que se comprendan y asimilen estas ideas, y si se llega a tener éxito para que est
modo de pensar y actuar sea compartido por nuestros legisladores y contribuyentes, los
recursos fiscales podrian aumentarse sustancialmente dentro de un plazo razonable, al mism
tiempo que se recorte con firmeza el gasto publico corrupto, innecesario o prescindible. Hay
que quitar trabas al trabajo de los empresarios, eliminar el deseo de resolver todos los
problemas de la Hacienda Publica estableciendo mayores o nuevos tributos sin antes
combatir con eficacia la evasion y el gasto corrupto o innecesario; y soltar las ataduras que
sujetan actualmente el esfuerzo individual y empresarial tendiente a formar mas capital. El
Estado y sus instituciones deben entender bien que el proceso para la creacion de riqueza s
origina en el trabajo incesante, en el ahorro, en la inversion y en la decisiéon de todos de
mantener los gastos en el nivel minimo indispensable, pero con las maximas productividad y

utilidad social.

Siempre tendremos a nuestro inmediato y facil alcance otros caminos, nada deseables
y si muy peligrosos, como la de seguirnos olvidando de estos principios fundamentales,
gastando irresponsablemente mas de lo que tenemos, viviendo cada dia mas de prestado
exigiendo mas beneficios sociales sin vitalizar antes las fuentes generadoras de riqueza, que
son principalmente los esfuerzos privados. Si continuamos con esa ciega actitud, nuestro
pais podria llegar a un caos social de consecuencias imprevisibles. Con alzas bruscas en lo
tributos, con la permanente amenaza de nuevas cargas sobre el sector privado o con gastc
superfluos que destruyan la confianza que debe reinar en el conglomerado social, compuestc
por patronos, trabajadores y consumidores, no se llegara a ningun buen puerto. Uno de los
antecedentes necesarios del desarrollo econédmico y social ordenado - que es equivalente .
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que haya mas de todo para todos - es la estabilidad hacendaria. Por eso creemos
firmemente en que el pais como conjunto debe colaborar para conseguir esa estabilidad y st
contrapartida que es la solvencia y el equilibrio fiscal. Mientras existan desorden, proyectos
dispersos, falta de coordinaciéon e indisciplina en materia tan fundamental, no habra dinero
que alcance para satisfacer la voracidad fiscal y proseguira el dafo, hasta la ruina, del

aparato productivo nacional, y el consecuente crecimiento de la desigualdad social.

Méas aun, es urgente e indispensable crear estabilidad y confianza permanentes en
materia tributaria; y asegurarse de que la Hacienda Publica contribuye a la estabilidad
monetaria y al desarrollo ordenado del pais en todos los campos. Sin estabilidad monetaria
no puede haber progreso sostenible, ni es posible mejorar las condiciones de las clase:
econdémicamente débiles, ni por ende implantar normas de verdadera Justicia Social. A este

temor nos referiremos posteriormente.

Debe tenerse presente la fragilidad que el desequilibrio fiscal le imprime a la situacion
macroecondmica del pais, asi como las implicaciones adversas que se generan sobre las tas
de interés y la inversién. La presencia de un desequilibrio fiscal permanente ha traido
consigo la necesidad de los Gobiernos de cubrir el faltante participando en el mercado
financiero, lo que origina una fuerte competencia por los recursos disponibles que se ve
reflejada en incrementos en las tasas de interés y el desplazamiento de la inversion privada
con el consecuente impacto negativo sobre el crecimiento econémico y la creacion de

empleo.

Partiendo de esta situacion, se ha venido generando un amplio consenso acerca de ¢
importancia de resolver el problema del desequilibrio fiscal. Sin embargo, este consenso no
ha sido tan firme en lo que se refiere a las medidas concretas a través de las cuales se logt
la solucion del problema.

Informacion relacionada con este informe en 14
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Para la Comision es evidente que la uUnica forma de comenzar bien y de resolver
efectivamente la problematica fiscal y de desarrollo econémico y social que enfrenta Costa
Rica en la actualidad, es a través de la acciéon firme y valiente en aspectos fundamentales
como la cantidad, calidad y productividad del gasto publico; la efectividad en la recaudacion
de los impuestos y en el combate a la evasion fiscal; y el establecimiento de garantias
constitucionales que estimulen la responsabilidad y transparencia de gobernantes vy

funcionarios publicos en el manejo de las finanzas del Estado.

CAPITULO TRES
CAUSAS Y ORIGENES DEL CRECIMIENTO
DESORDENADO DEL GASTO PUBLICO

Lo primero que debe hacerse es determinar esas causas Yy corregirlas. Aqui las

enumeramos sin animo de agotar la lista:

1) La causa principal es el clientelismo politico, originado en la falta de mejores leyes
electorales y de otra naturaleza que promuevan una buena integracion de la
Asamblea Legislativa y de lademas puestos publicos. Los actores politicos han
procedido con irresponsabilidad frente al mandato constitucional del articulo 50, y
faltan a su deber de servicio publico al que les obliga el articulo 11, y
consistentemente han creado sistemas y estructuras para aprovecharse de los
fondos publicos con intereses perversos y censurables. El clientelismo politico no se
resuelve con leyes Unicamente sino con una actitud responsable por parte de todos,
con sistemas apropiados de rendicidon de cuentas, con transparencia en el uso de los
recursos, y con fuertes sanciones para los transgresores. Nos limitamos a senalar

esta realidad, sin entrar en comentarios ajenos a nuestra competencia, que se limita
Informacion relacionada con este informe en 15
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a sugerir normas e ideas para el saneamiento del Gasto Publico. Ha sido frecuente
ver a algunos Diputados y otros funcionarios publicos procurar su permanencia en el
poder con el uso y disfrute de los fondos publicos en provecho propio y de sus
allegados politicos, y con detrimento de los recursos que se deben asignar para
combatir la pobreza, a lograr mayor seguridad ciudadana, a mejorar la salud y

educacion publica y a atender necesidades urgentes de importancia social.

El crecimiento inorganico del Estado, que ya mencionamos y que amerita continuar
con los esfuerzos para reformarlo, a fin de rebajar costos y lograr mayor eficiencia, y
a revisar la estructura del Estado para eliminar el aumento constante y no planificado

de dependencias publicas nuevas algias de las existentes.

La evasion fiscal y la falta de conciencia tributaria que han venido en alarmante
crecimiento. Por lo general se le quiere exigir a los Gobiernos que desempefien
correctamente su papel esencial de contribuir al mejoramiento econémico y social del
pais y, por ende, a la mejor calidad de vida de sus habitantes; pero no se esta
dispuesto a pagar cumplidamente los tributos, ni a luchar contra el gasto publico
innecesario, ni a cumplir con la obligacion ciudadana de ser corresponsables, con los
gobernantes, de atender la cosa publica con responsabilidad. La subfacturacion de
muchas de las mercancias importadas, el cobro no declarado del impuesto de ventas.
el pago sin factura, la declaracion reducida de los salarios al seguro social, son
ejemplos que ilustran bien la cuestion que sefalamos. Por esos motivos la
reorganizacion hacendaria debe comenzar por el recorte y contencion del gasto
publico, por la intensificacion de la recaudacion de los actuales tributos y por una
lucha decidida y frontal contra la evasion. Repetimos que la mejor arma contra la
evasion es el establecimiento de tributos moderados, como se ha hecho con éxito en
muchos paises.

Informacion relacionada con este informe en 16
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La falta de orden que ha existido en la Asamblea Legislativa, durante mas de un
siglo, en la aprobacion de tributos y exoneraciones, lo que ha contribuido al desorden

que sufre la Hacienda Publica.
Las pérdidas fiscales que han ocasionado los delitos cometidos contra el fisco.

El endeudamiento publico incontrolado que hicieron algunos de los anteriores

Gobiernos.

Los “automatismos” presupuestarios

La excesiva emision de bonos publicos, que entre otros dafios, ha llevado a la

costumbre de pagar deudas con mayor endeudamiento.

CAPITULO CUATRO
PRINCIPIOS Y NORMAS GENERALES
DE POLITICA FISCAL

Es evidente que durante muchos afos @bi€no, y en particular el Ministerio de

Hacienda, han carecido de normas generales para el correcto disefio de una politica fiscal

permanente.

Consideramos oportuno consignar aqui algunos de los principios y objetivos que deben

servir de orientacibn a esa politica hacendaria, y sobre los cuales hemos desarrollado el

trabajo de la Comisidn y la elaboracion del presente informe:

Informacion relacionada con este informe en 17
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Generacion de confianza en los habitantes del pais.

Estricta austeridad en el gasto y firme disciplina fiscal.

Honestidad total y transparencia en el uso de los recursos publicos.

Educacion tributaria.

Orden en el manejo de la Hacienda Publica.

Aplicacion firme de la norma de que antes de establecer nuevos tributos, es

indispensable combatir eficazmente la evasion y el gasto corrupto o innecesario.

Hay que tener siempre presente que todo aumento en la carga tributaria impulsa el
crecimiento del gasto y que los llamados “paquetes tributarios” son medidas
epidérmicas de aplicacion ciclica, meros paliativos de ocasidon que poco o0 nada

resuelven en definitiva, salvo lograr la salida momentanea al problema.

Lo expresado amerita algunas consideraciones, pues algunas personas argumentat
que la carga tributaria del pais es muy baja, lo que no es ex&=gun el
Government Finance Statistjcpublicacion internacional de prestigio, la carga
tributaria de Costa Rica es del 12.5% del PIB, mientras que en promedio para las
naciones de bajo ingreso dicha proporcion es de 14.9%, para los paises de ingreso
medio alto es del 22.3% y para los que pertenecen a la OECD es del 33.1%. En
realidad estas cifras se refieren al nuevo sistema de valoracion del PIB, que bajo
artificialmente el monto de la carga tributaria que antes existia. Ademas, el valor
determinado para nuestro pais no contempla cargas adicionales provenientes de

los beneficios sociales que pesan sobre el sector productivo, que podrian
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http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

Puesta en linea .

C

ﬁ

m

representar un 4% adicional del PIB, ni el pesado gravamen inflacionario que
gravita sobre los hombros de todos los costarricenses (el tercero mas alto de
América Latina), ni la cuantiosa evasion fiscal, pues si se cobraran bien todos los
tributos existentes no habria necesidad de mas y se producirian mayores ingresos
fiscales que, al percibirse y si son bien invertidos, daran lugar a un creciente
desarrollo econémico y social, a la ampliacion del sector productivo y al aumento

de esos ingresos.

La operacion fiscal debe tener una clara orientacion de desarrollo econémico y

social sostenible, en atencion a la obligacion que establece para el Estado el

articulo 50 de la Constitucion Politica.

Informacion relacionada con este informe en 19
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CAPITULO CINCO
HACIA UNA PROFUNDA
REFORMA CONSTITUCIONAL HACENDARIA

Consideramos necesario, para desarrollar lo expuesto en forma organica y organizada,
que se actualice, tramite y apruebe una verdadera Reforma Constitucional Hacendaria que
abarque totalmente el mandato constitucional para la practica obligada de un buen gobierno
en materia hacendaria. S6lo con una medida de esta naturaleza, integralmente concebida, s
lograria el comienzo del control del gasto, el saneamiento permanente de la Hacienda Publica

y se frenaria la violacion de las leyes que la regulan.

Nos parece oportuno transcribir fielmente aqui algunas de las disposiciones mas
importantes del proyecto de reforma constitucional elaborado en 1983 por una comision de
ex Ministros de Hacienda, que en su momento no contd con la voluntad politica para
aprobarla, aunque la opinion publica y lo ocurrido en ese lapso han reconocido su

conveniencia y necesidad:

1) “Corresponde a la Asamblea Legislativa aprobar o improbar el
Presupuesto del Gobierno de la Republica en sus rubros generales referentes a
programas de servicio o proyectos de inversién, en su caracter de érgano de

control politico encargado de dictar la orientacion del gasto publico.”

“Al efecto, laAsamblea Legislativa conocera del Presupuesto de Gobierno
de la Republica, aprobado por el Consejo de Gobierno como acto administrativo,
sin que pueda aplicar a otros fines los fondos previstos por el Poder Ejecutivo
para financiar los objetivos que éste sefiale como prioritarios del Plan Nacional
de Desarrollo y de los correspondientes Planes Operativos Anuales, ni las

asignaciones para el servicio de la deuda publica, interna o externa.”

Informacion relacionada con este informe en 20
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2) “Corresponde a la Asamblea Legislativa aprobar o improbar los tributos y
exenciones tributarias en todos sus elementos basicos, salvo en lo relativo a
tarifas para servicios publicos o tasas, que deberan ajustarse a lo que indique la
ley y ser fijados por la Autoridad Reguladora de Servicios Publicos, quien lo hara
determinando su costo real mas la cantidad estrictamente necesaria para

financiar el desarrollo normal de la actividad de que se trate.”

“Las iniciativas de ley para la creacion de tributos o de pensiones o jubilaciones
o de exenciones tributarias, su reforma o derogatoria, deben provenir del Poder
Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda; y para que la Asamblea
Legislativa modifique una de estas iniciativas debera hacerlo con el voto de las

dos terceras partes de la totalidad de sus miembros.”

“En ningun momento la carga tributariotal debe exceder el veinte por ciento
del promedio del Producto Interno Bruto, durante los ultimos tres afios, salvo
casos de emergencia nacional debidamente calificados como tales por el Poder

Legislativo, con los votos de las dos terceras partes de sus miembros.”

3) “Corresponde a la Asamblea Legislativa aprobar o improbar los
empreéstitos, avales o convenios similares que se relacionen con el crédito

publico, celebrados por el Poder Ejecutivo.”

“Para que el Estado o sus insiitiones o dependencias efectuen la
contratacion de empréstitos en el exterior o la de aquellos que, aunque
convenidos en el pais, hayan de ser financiados con capital extranjero, es

preciso que el respectivo proyecto sea consultado de previo al Ministerio de

Informacion relacionada con este informe en 21
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Hacienda y al Banco Central de Costa Rica y que sea aprobado con el voto de

las dos terceras partes del total de los miembros de la Asamblea Legislativa.”

“Los empréstitos, avales o convenios similares que contrate el Banco
Central de Costa Rica deben servir unicamente para el cumplimiento de las
funciones propias de él y han de ser publicados en el Diario Oficial dentro de los

dos meses siguientes a su firma.”

Ademas en ese proyecto de reforma constitucional se dispuso que el Presupuesto del

Gobierno de la Republica se debe sujetar a las siguientes reglas:

a) “El proyecto de presupuesto debe ser elaborado por las autoridades
hacendarias y remitido a la Asamblea Legislativa en la oportunidad que indica el
articulo 177 de la Constitucién Politica, acompafado, con fines ilustrativos, de
todos los presupuestos del sector publico descentralizado, los cuales, para su
validez, deben ser aprobados previamente por la Autoridad Presupuestaria, de
tal manera que aquél y éstos se puedan consolidar posteriormente para formar

el Presupuesto General del Sector Publico;”

b) “El Presupuesto debe ser un instrumento de desarrollo econémico y

social, equilibrado, completo y unitario;”

c) “El Presupuesto debe concordar con los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo y de los correspondientes Planes Operativos Anuales, los cuales han

de elaborarse dentro de las posibilidades fiscales reales;”

Informacion relacionada con este informe en 22
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d) “El Presupuesto debe comprender todos los ingresos y todos los gastos
autorizados de la Administracion Publica, aplicables s6lo a cada afio fiscal, que

debe coincidir con el afo calendario.”

“En ningun caso el monto de los gastos presupuestos deben exceder el de los
ingresos verdaderamente probables, previamente certificados por la Contraloria

General de la Republica, en cuanto a su efectividad fiscal;”

e) “Los gastos corrientes del Presupuesto deben financiarse sélo con

recursos ordinarios;”

f) “Todos los ingresos y rentas fiscales deben ingresar a la Tesoreria
Nacional, que es el Unico organismo con facultad legal para percibir las
cantidades que a titulo de renta o por cualquier otro motivo deban ingresar a
las arcas nacionales. En consecuencia, no se admiten rentas o tributos con

destino especifico, salvo las contribuciones y tasas;”

g) “El Presupuesto debe contener todos los compromisos legalmente
contraidos por deuda publica, interna y externa, a la fecha de su aprobacién;
todos los compromisos emanados de sentencias judiciales firmes dictadas en
contra del Estado; y las partidas necesarias para que sea completo, incluyendo
el pago de salarios de los servidores publicos que lo sean en esa fecha, sus
bonificaciones, las compensaciones a que tengan derecho por plazas que se
supriman en el ejercicio fiscal correspondiente y las prestaciones que

procedan;”
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h) “El Presupuesto constituye el limite de accién de los Poderes Publicos
para el uso y disposicion de los recursos del Estado; y soélo puede ser
modificado por iniciativa del Poder Ejecutivo, a través del Ministerio de
Hacienda.

Todo proyecto de modificacion que signifigue aumento o creacion de gastos

debe sujetarse a lo dispuesto en el parrafo anterior;”

i) “Quedan prohibidos los gastos extra presupuestarios y quien incurra en
ellos los debe cubrir de su propio peculio, ademas de que sufrira las penas de
ley.

Sin embargo, la ley debe regular las excepciones muy calificadas, como los
casos de guerra, conmocion interna o calamidad publica, en que se pueden
permitir tales gastos o cambios presupuestarios para satisfacer necesidades

urgentes e imprevistas.”

“En dichos casos debe emitirse un Decreto Ejecutivo razonado, cuya publicacion
equivaldra a una convocatoria automatica de la Asamblea Legislativa a sesiones

extraordinarias, para lo que haya lugar;”

i) “Las normas generales del Presupuesto deben figurar sélo en la Ley
Organica del Ministerio de Hacienda y la iniciativa de su proyecto o de su

reforma corresponde Unicamente al Poder Ejecutivo, a través de ese Ministerio;”

y

k) “Las reglas a que se refieren los incisos anteriores son también aplicables
a los presupuestos del sector publico descentralizado, salvo excepciones

calificadas.”
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Hemos querido citar textualmente el contenido de este proyecto de reforma para
insistir con firmeza en que la necesidad de que exista una Hacienda Publica ordenada y
responsable no es ocurrencia del momento. Como puede bien notarse, es un clamor naciona
que se viene proclamando desde hace ya mas de veinte afos, y los principios y mecanismo:
constitucionales y legales que se requieren para atender este clamor han sido detallados e

forma precisa desde entonces.

Es necesario que haya una concepcion universal y unitaria sobre el uso de los recursos
publicos, que fije a manera de principios la responsabilidad de los gobernantes. Es necesaric
frenar el gasto superfluo y asumir la responsabilidad de la inversion publica necesaria para el
desarrollo con la recaudaciéon de ingresos sanos y duraderos. Es necesario establecer criterio
de equilibrio hacendario en la Constitucion que eviten la posibilidad de que los gobernantes
de turno puedan violarlos en perjuicio de los actos de gobierno indispensables para lograr el
equilibrio social y ambiental. Es necesario establecer criterios de orden presupuestario que
eviten estructuralmente, sistematicamente, la irresponsabilidad y el desenfreno en el uso de
los recursos publicos. Es necesario consolidar, a nivel constitucional, los principios de

austeridad y buen gobierno que deben caracterizar la gestion publica. Es necesario que st
complemente la exigencia de que los gobernantes y funcionarios publicos, simples

depositarios de la autoridad, en efecto estén regidos por un régimen de transparencia y
rendicion de cuentas, con base en principios claros de austeridad y respeto a los recursos qu

aportan todos los ciudadanos para contribuir al deber del Estado de procurar el bienestar.

Es cierto que siguiendo estos principios se han dictado normas de aplicacién general, como la
Ley No. 8131 de Administracion Financiera de la Republica y de Presupuestos Publicos, que

pretenden establecer normativas y métodos de buena administracion de la Hacienda Publica
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pero no hay duda que se necesita que para su debido cumplimiento siempre prevalezca Iz

disposicion constitucional.

CAPITULO SEIS
LOS EGRESOS FISCALES

Seccioén |: La problematica del gasto publico.

La Comision considera que para el manejo de una politica sostenible y responsable de

gasto publico, hay que observar, entre otros, los siguientes principios fundamentales:

a)

b)

©)

d)

La disminuciéon en la rigidez y automaticidad del gasto que surge como

consecuencia de los destinos especificos constitucionales o creados mediante

diversas leyes, en especial aquellas que no establecieron nuevos ingresos.

La busqueda de la méaxima eficiencia (productividad) y eficacia (incidencia o
resultados) del gasto publico; esto es, la administracion de los recursos del Fisco

con el menor desperdicio y su asignacion de acuerdo con los intereses de la

colectividad.

Constante evaluacion de la eficiencia y eficacia del gasto, mediante mecanismos

oportunos de rendicion de cuentas.

El control efectivo de los “disparadores del gasto”, o sea, de aquellos gastos que

han crecido mas rapido que la economia.
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Seccion ll: La rigidez del gasto publico, los automatismos presupuestarios y el

problema de los destinos especificos.

El problema de la rigidez del gasto se refiere al alto grado de inflexibilidad que
caracteriza los rubros mas importantes de egresos. A manera de ejemplo, puede indicarse
que para el caso del presupuesto del 2001, la suma de aquellas partidas cuya asignacion s
encuentra predeterminada hacia un destino u obligacion especifica, representd mas del 90%

del presupuesto de gastos totales del Gobierno, excluyendo amortizacion.

Es evidente que los Constituyentes del afio 1949 se orientaron claramente a lograr
finanzas publicas equilibradas y sanas. Los articulos 176, 179 y 180 de la Constitucion
Politica, entre otros, tienen esa orientacion. Sin embargo, a pesar de ello, se han desarrolladc
a través de los afos practicas que no armonizan con ese proposito fundamental; y esto, el
buena medida, ha significado cubrir los faltantes de recursos con emision de deuda, lo cual

viene a agravar aun mas la delicada situacion fiscal.

Por ejemplo, el articulo 177 de la Carta Magna dispone, al referirse al proyecto de
presupuesto, guse le asignara al Poder Judicial una suma no menor del seis por ciento de
los ingresos ordinarios calculados para el afio econdmicdel mismo modo, establece
nuestra Constitucion gupara lograr la universalizacion de los seguros sociales y garantizar
cumplidamente el pago de la contribucion del Estado como tal y como patrono, se crearan a
favor de la Caja Costarricense de Seguro Social rentas suficientes y calculadas en tal forma
que cubran las necesidades actuales y futuras de la Institucion. Si se produjere un déficit por
insuficiencia de esas rentas, el Estado lo asumira, para lo cual el Poder Ejecutivo debera
incluir en su proximo proyecto de Presupuesto la partida respectiva que determine como

necesaria la citada institucion para cubrir la totalidad de las cuotas del Estdda." 174,

parrafo sexto, Constitucion Politica)
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Los recursos para la educacion estatal, incluida la Superior, asi como para el
financiamiento de camparfas electorales, también estadn plasmados en nuestra Constitucior
(Art. 77, 778 y 138). Por otra parte, la Asamblea Legislativa aprob6 recientemente la reforma
al articulo 170 de la Constitucion Politica, con lo clialse les asignhara a todas las
municipalidades del pais una suma que no sera inferior a un diez por ciento (10%) de los
ingresos ordinarios calculados para el afio econdmico correspondientél.eyy No. 8106 de 3

de junio de 2001, Gaceta No 132 del martes 10 de julio del 2001)

Para los costarricenses no debe existir duda de la necesidad del cumplimiento de esos
principios y objetivos de nuestra Constitucion Politica. En esa actitud se fundamenta parte
importante de la fuerza de nuestra democracia, por lo que deben mantenerse y fortalecerse
En este sentido, la Comision desea reiterar su firme creencia en que todas las asignacione
presupuestarias constitucionales son esenciales para nuestra democracia; y que en ellas s
refleja el sentir de los costarricenses, en cuanto a sus principios, aunque no necesariament

€n sus montos.

En 1986, de haberse presupuestado en su totalidad estos gastos, hubieran sido de
poco menos de 2 mil millones de colones, representando cerca del 5.2% de los ingresos de
Gobierno, o cerca del 0.5% del Producto Interno Bruto. La misma operacion, de ser
ejecutada en el afio 2002, representaria 166 mil millones de colones, equivalente al 21.8% de
los ingresos fiscales y casi al 3% del PIB. Es decir, los gastos con destinos especificos, que
en su gran mayoria no tienen como contraparte nuevos tributos, pesan hoy como proporcion
del ingreso, sobre nuestra economia, cuatro veces mas que hace 16 afos, pero 85 veces m

en términos nominales, y 9 veces mas en términos reales, descontando la inflacion.
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De esta forma, si medimos todas las asignaciones especificas como porcentaje de los
ingresos fiscales del ano 2001, sin incluir la reforma del mencionado articulo 170, el

significado de estos compromisos ordenados por la Constitucion es el siguiente:

Para la educacion, el 35.4%

Para el Poder Judicial, el 6.0%

Para el pago de la deuda politica, el 1.04%

Para el cumplimiento con las pensiones, el 16.8%

Para atender compromisos con la Caja Costarricense de Seguro Social, el 5.2%.

Se llega asi a un total que compromete poco mas del 64% del total de los ingresos
fiscales del afio 2002, sin tomar en cuenta muchos otros gastos imprescindibles. Por otra
parte, es bien conocida la practica de emitir leyes que otorgan a ciertos ingresos fiscales
destino especifico, no por un afio como deberia ser con aplicaciéon estricta de la Constitucion
Politica, sino de manera tan permanente como la ley que les da origen y sin precisar sus

correspondientes fuentes de financiamiento.

Si a los gastos obligados por la Constituciéon Politica se agregan en igualdad de
condiciones los provenientes de las leyes con destino especifico, tendriamos que las
obligaciones constitucionales representan alrededor del 64% de los ingresos y que los

destinos especificos legales poco mas de 21%, para un total superior al 85%.

Pero adicionalmente no podemos dejar de lado que hay pagos ineludibles, también
originados en obligaciones legales, entre los que se encuentran el pago de salarios,
representando el 12.1% de los ingresos tributarios; y el pago de intereses, excluyendo el

componente inflacionario, el 14.2% de los ingresos, lo que totaliza un 26.3%. Esto quiere
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decir que si a este porcentaje se agrega el referido 85%, el gran total de los ingresos fiscale:

se afecta en un 111.3%, lo que es imposible de cumplir.

A todo esto se debe agregar que, casi simultaneamente, en el momento en que Se
debia cumplir con la disposicion constitucional de fondos especificos para la educacion, se
adicion6 una nueva metodologia para la medicion del PIB, y se determiné el proceso para
aplicar esta nueva metodologia mediante el Decreto Ejecutivo No. 28877-H del 28 de agosto
del afio 2000. Cuando se termine el proceso gradual de aplicacion de la nueva metodologia,
el monto a destinar a la educacion tomara mas del 47% de los ingresos fiscales actuales,
asi subiran los demas rubros. Mas aun, con esa nueva metodologia el efecto fiscal de esta
medidas llegard a ser altisimo e insoportable. Esto significa que los tributos no alcanzaran

para cubrir egresos, mucho menos para salarios y otras obligaciones impostergables.

Por otra parte, para tomar en cuenta la totalidad de la distribucion del 10% del
presupuesto nacional en favor de las Municipalidades del pais y, en el caso probable de que
las funciones de éstas no sean trasladadas en la misma proporcién, como corresponde, ¢
monto a asignar por este concepto llegaria a representar el 17% de los ingresos fiscales. Er
conclusion, si hoy los mandatos constitucionales presupuestarios consumen dos terceras
partes de los ingresos fiscales, en pocos afos este porcentaje alcanzaria el 93% de lo

ingresos fiscales.

Si consideramos en su totalidad las disposiciones constitucionales y legales
mencionadas anteriormente, se llega a la conclusion imposible de cumplir de que esta
comprometido el 141.5% de los ingresos fiscales, dejando de lado los recursos que se deber
asignar para seguridad publica, los demas gastos de operaciéon del Gobierno, los de la
Asamblea Legislativa, de la Contraloria General de la Republica y de la Defensoria de los
Habitantes, entre otros.
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Repetimos que mas de tres cuartas partes de las partidas con destino especificc
vigentes por ley, no fueron creadas con su correspondiente fuente de ingresos y que, audr
credndola, no permiten cubrir la totalidad de los gastos comprometidos por el destino

especifico que ellas establecen.

La situacion expuesta constituye un gigantesco problema nacional y, por tanto, es
necesario realizar un esfuerzo muy serio y firme para resolverlo a la mayor brevedad.
Cuando por mucho tiempo se ha gastado mas de lo que se tiene, se producen consecuenci:
graves, y éste es un principio que se aplica desde la administracion del hogar, hasta la
economia nacional o mundial. Por eso el problema que se plantea exige una solucion de

fondo, que no puede esperar.

Es indispensable suprimir los “automatismos” presupuestarios y lograr que la Asamblea
Legislativa derogue todas las leyes que asignan destino especifico a ciertos tributos, salvo las
que hayan recibido respaldo constitucional. Estas disponibilidades privativas se pueden
sustituir por subvenciones anuales presupuestarias, renovables o no de acuerdo con

resultados y prioridades del pais.

Debido a las consideraciones anteriormente expuestas, esta Comisiéon apoya en lo
fundamental el proyecto de Ley enviado por el Poder Ejecutivo a la Asamblea Legislativa,
denominado “Derogatoria de las disposiciones legales que destinan montos o porcentajes a
Destinos Especificos sin su correspondiente fuente de financiamiento”, y hace notar la
necesidad de revisarlo pronto a fin de hacer sugerencias concretas para mejorarlo y as

reducir el gasto publico.
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Seccion lll: Otras sugerencias para el mejor combl del gasto publico.

1) El Articulo 37 de la Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico, que estuvo vigente
desde 1984, fue derogado recientemente. Todos los Gobiernos anteriores rehuyeron
cumplirlo, a pesar de que la Sala Constitucional asi lo ordend, al resolver un recurso de
amparo. Esa Ley obligaba a determinar, conforme se vaya estudiando cada caso, los
resultados operacionales y la relacién costo-beneficio de las diferentes instituciones y
dependencias del Estado, para evitar duplicaciones de esfuerzos y servicios, bajar
costos y lograr creciente racionalizacion y depuracion de la Administracion Publica. La
actual Ley 8131 mantuvo la eficacia de esa norma, pero en forma muy general y débil.
Habra que robustecerla para cumplir fielmente con el articulo 11 de la Constitucion
Politica, que fue reformado por ley N° 8003 del 8 de junio del 2000 y que literalmente
dice:

“Los funcionarios publicos son simples depositarios de la autoridad. Estan
obligados a cumplir los deberes que la ley les impone y no pueden
arrogarse facultades no concedidas en ella. Deben prestar juramento de
observar y cumplir esta Constitucion y las leyes. La accion para exigirles la
responsabilidad penal por sus actos es publica.

La Administracién Publica en sentido amplio, estara sometida a un
procedimiento de evaluaciéon de resultados y rendicion de cuentas, con la
consecuente responsabilidad personal para los funcionarios en el
cumplimiento de sus deberes. La Ley sefialara los medios para que este
control de resultados y rendicibn de cuentas opere como un sistema que

cubra todas las instituciones publicas.”

2) La gestion de gasto publico debe ser absolutamente transparente. Se debe estudia

pronto la posibilidad de llevar a la practica un sistema de informacién que ponga a
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disposicion del publico el gasto publico que se realice, con los detalles que
correspondan. Un sistema de este tipo, ideado por el Gobierno de Bolivia, ha sido muy

exitoso y consiste en difundir por Internet todo gasto publico.

En México y en otros paises todas las empresas estan obligadas a publicar sus estado
financieros. En Costa Rica sé6lo lo deben hacer algunas instituciones publicas, los
bancos y los intermediarios de bolddabra que analizar la posibilidad de generalizar

la aplicacion esta medida, porque ademas de ayudar a combatir la evasion fiscal,
serviria de base para un sistema eficiente de rendicién de cuentas. En Nueva Zelandia
todas las instituciones publicas deber publicar un estado de resultados relativos a su
gestion, con indicadores de eficacia y rentabilidad fiscal. Encontramos altamente
recomendable que se considere la posibilidad de establecer un sistema de rendicidon de

cuentas de este tipo.

Es fundamental la concepcion del principio general de que la Hacienda Publica es un
instrumento de desarrollo econémico y social. La Hacienda Publica debe procurar que
la riqueza crezca todos los dias y que ella se distribuya para que todos participen de
sus frutos de manera equitativa, dentro de normas de justicia social. ElI gasto publico
debe ser concebido para atender con celeridad, puntualidad y eficiencia la prestacion
de servicios Uutiles para todos, y el pago adecuado, moderado y austero del
funcionamiento de la administracién. Los ingresos publicos, por su parte, deben
atender con flexibilidad y holgura los requerimientos minimos de gasto, y a la vez
garantizar que se logre la indispensable meta de estabilidad tributaria; y asegurar que
la tributacion estimule el ahorro, la produccion y la productividad, ademéas de que,
correlativamente, castigue el ocio. Los conocidos “paquetes tributarios”, o sea tributos
que carecen de orden y concierto, Unicamente a la corta o a la larga, estimulan el
crecimiento del gasto publico y la evasion fiscal. En sintesis, la Hacienda Publica debe

Informacion relacionada con este informe en 33
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

Puesta en linea .

5)

6)

C

ﬁ

m

procurar que la riqueza crezca todos los dias y que ella se distribuya para que todos

participen de sus frutos de manera equitativa, dentro de normas de Justicia Social.

El fortalecimiento y saneamiento de la Hacienda Publica debe hacerse sobre una base
esencial. El Ministerio de Hacienda debe ocuparse de todo lo relativo a las finanzas

publicas y no puede seguir siendo un mero recaudador y pagador de recursos
publicos. El Ministerio de Hacienda debe asumir funciones rectoras mucho mas amplias

y ha de tener la autoridad necesaria para poner orden en las finanzas publicas. Ese
Despacho debe organizarse de tal manera que a su titular le alcance el tiempo para
dedicarse a trazar politicas generales y a velar porque se cumplan. Nos proponemos
elaborar un proyecto de Ley Organica del Ministerio para que su constitucion y el

funcionamiento de sus dependencias sea mas eficaz.

En Costa Rica se ha recurrido frecuentemente a la contratacion de empréstitos y a la
emision de bonos publicos para financiar gastos corrientes, lo que ha producido un

aumento considerable de las deudas del Gobierno Central y del Sector Publico en

general. Se han originado asi obligaciones cuantiosas, a largo, mediano o corto plazo,
que aunque hayan servido para gastos actuales, comprometen indebidamente, en
muchas ocasiones a las generaciones futuras. Este método de indeseable

financiamiento hay que irlo suprimiendo gradualmente.

Es necesario establecer una sana politica de endeudamiento publico dentro de estos
parametros, para evitar abusos como los que hemos visto en los afos recientes. Y
como parte de esa politica hay que establecer que todos los empréstitos deben sel
aprobados mediante ley ordinaria por la Asamblea Legislativa, incluida la colocacion de

bonos de deuda interna salvo cuando se trate de asuntos de competencia exclusive
del Banco Central de Costa Rica, en cuyo caso todo proyecto de empréstito debe
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publicarse en el Diario Oficial y darse un periodo de dos meses, contados a partir del
momento en que se cumpla con este requisito, para que la opiniéon publica pueda
manifestarse. Ademas, el Banco Central de Costa Rica debe continuar siendo
autébnomo, como lo garantiza su Ley Organica, pero no debe perder su ligamen con el
Poder Ejecutivo por medio del Ministro de Hacienda, como miembro de su Junta

Directiva, todo con el fin de que pueda usar bien su facultad de endeudar al pais en
situaciones de excepcion, para evitar que los déficit fiscales se financien con emisiones

inorganicas y para que pueda cumplir bien con sus demas importantes labores.

Creemos, también, que en materia de crédito externo debemos seguir la regla general
de usarlo Unicamente en lo que no se pueda generar con el esfuerzo propio de los
costarricenses, y que para lograr esto habra que producir incentivos para la
capitalizacion nacional y el ahorro institucional. Lo sensato, antes de contraer deudas
internas o0 externas, es asegurarse de su uso Yy justificacidon racionales y que los
recursos solicitados vayan a tener un rendimiento econémico para el pais mayor que

el costo de los respectivos fondos.

7) El aumento constante y no planificado de dependencias publicas, el endeudamiento
publico incontrolado y los “automatismos” presupuestarios a que nos hemos referido,
han hecho que una parte considerable del presupuesto nacional esté sin posibilidad
legal de ser reducido o modificado. Para corregir esos vicios habra que introducir las

reformas a la Constitucion Politica que se han sugerido.

8) Es indispensable hacer un uso mas eficiente y eficaz de los recursos publicos, de
manera que su rendimiento permita limitar racionalmente su crecimiento anual y que
haya posibilidad de financiar cada vez mas el gasto publico con recursos ordinarios. La

simplificacion y racionalizacién de la Administraciéon Publica es un punto clave para
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lograr un verdadero equilibrio presupuestario. Es necesario analizar objetivamente el
funcionamiento de todas las instituciones autbnomas o descentralizadas del Estado, asi
como las empresas publicas, para simplificar y reducir el aparato estatal. Debe
establecerse de verdad el sistema presupuestaridbasencero(o como se dice
corrientemente, de “borrén y cuenta nueva”) y un método constante de evaluacion de
resultados, a cargo de la Autoridad Presupuestaria, para lo cual habra que fortalecerla
como lo diremos después. Esta sera la mayor fuente de economias fiscales. La idea
ha sido experimentada en Costa Rica, en pequefia escala, con frutos 6ptimos, pues s
han detectado gastos superfluos, duplicaciones de servicios y otros vicios. Hace
algunos afnos, por presion de la opinidon publica, la Asamblea Legislativa incluyo en el
Presupuesto General de la Republica una partida de diez millones de colones para que
la Contraloria General de la Republica iniciara poco a poco tan trascendental
innovacion. Esa suma o no se usO o se usO en forma muy limitada, por falta de una
disposicion legal clara y previsora que reglamentara su aplicaciéon. Y de ahi en
adelante no se volvié a hablar del asunto, con lo que se han seguido mal gastando
miles de millones de colones al afio. Habra que volver al buen camino cuanto antes, e
instrumentar el sistema para que periédicamente se determine en cada dependencic
publica si se estan cumpliendo o no los objetivos para que fue creada, si esta
operando con costos razonables, si tiene o0 no orden administrativo, si gasta en excesa
en servicios personales, cOmo se pueden mejorar sus servicios para que se justifique el
esfuerzo de los contribuyentes y el modo de eliminar duplicaciones en relacion con el
trabajo y finalidades de otras dependencias o instituciones del Estado. jLa rendicion de

cuentas es un necesidad indispensable!

Es obvio que los esfuerzos para contener el gasto publico deben orientarse hacia el
logro de mayores niveles de productividad, esto es, a un aumento en la eficiencia de la

Administracion Publica y a detener la creciente traslacion del nivel de desempleo o de
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sub empleo del sector privado al sector publico. No es aceptable que el Estado siga
siendo un empleador residual, con un costo financiero que ya es pesado para la
economia nacional. Debe haber mucha firmeza en no poner mas atencion a las voces
politiqueras interesadas en crear artificialmente mas y mas cargos publicos

incosteables, para satisfacer intereses de momento, aunque poco tiempo después s
afecte la economia nacional. Habrd que formular un plan para minimizar los males

que traerd la reversion de la peligrosa tendencia actual que estamos sefialando, con Iz

activa cooperacion de la empresa privada con responsabilidad social.

10)La Asamblea Legislativa deberd abstenerse de aplicar a otros fines los fondos
previstos por el Poder Ejecutivo para satisfacer necesidades contempladas en el Plan

Nacional de Desarrollo.

11)El Presupuesto General de la Republica y sus posibles ampliaciones deberan ser un
conjunto armonioso y un cuerpo legal unitario, atendiendo el principio de la
universalidad presupuestaria. Al pais no le conviene el fraccionamiento usual entre
presupuesto ordinario y presupuestos extraordinarios, entre otras razones, porgque esc
es un obstaculo para aplicar con acierto el sistema de presupuesto por programas y
porque no se pueden determinar bien la naturaleza de los fondos que sirven para
financiar el gasto publico, ni precisar con exactitud qué gastos son financiados con
ingresos corrientes y cuales con ingresos de capital. Es obvio que los presupuestos
deben elaborarse sobre la base de objetivos o0 metagrbyactadasen los que se

detallen las partidas de ingresos y gastos por cada programa.

12)Las normas generales del Presupuesto deben suprimirse de éste y han de format
parte de la Ley Orgéanica del Ministerio de Hacienda o de la Ley de Administracion

Financiera y Presupuestos Publicos (Ley # 8131), lo cual debe adicionarse con ese fin.
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13)No es aceptable seguir aumentando el desorden hacendario mediante inclusién de
normas presupuestarias en los presupuestos ordinarios, que no son vetables, y que n
so6lo no las desea el Poder Ejecutivo, sino que con mucha frecuencia son casuisticas y
lesivas para los intereses nacionales. En este sentido la Sala Constitucional se ha
pronunciado con claridad meridiana, y corresponde atender ese pronunciamiento de

manera consistente y decidida.

14)El control final del gasto, en cuanto a su legalidad, deberad seguir siendo de
competencia exclusiva de la Contraloria General de la Republica; y la liquidacion del
Presupuesto General de la Republica debe hacerse coordinadamente entre ésta ultim:
institucion y el Ministerio de Hacienda, para que se produzcan asi informes objetivos y

veraces, gue pueda aceptar confiadamente la opinién publica.

15)Es indispensable lograr la necesaria coordinacion en cuanto a ingresos, en la
formacién del Presupuesto General de la Republica, entre el Ministerio de Hacienda y
la Contraloria General de la Republica. No es aceptable la expresion “ingresos
probables” que contiene el Articulo 176 de la Constitucién Politica. Es demasiado

flexible. En el Capitulo Quinto se sugiere coOmo cambiar ese concepto.

16)Habra que fortalecer el papel de la Autoridad Presupuestaria como ente de evaluacion
de resultados y contra posteriori del ejercicio fiscal, reformando nuevamente la

legislacion si fuere necesario.

17)Se reitera que es necesario cuestionar cada afo, con todo rigor, la necesidad y
utilidad publica de cada partida presupuestaria, aplicando normas para la evaluaciéon
periédica de resultados y para el control eficaz de los costos operacionales.
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18)El Poder Ejecutivo debera divulgar intensamente todo proyecto de Presupuesto
General de la Republica o de reforma, asi como el texto que en definitiva se apruebe o
sus modificaciones, incluyendo remuneraciones. No es de recibo la relativa

“secretividad” que es tradicional en este campo.

19)Nos parece necesario revisar la Ley N° 8131 para que no quede duda de que la
Autoridad Presupuestaria debe aprobar expresamente todos los proyectos de
presupuestos del sector publico descentralizado de previo a la intervencidon que por
mandato constitucional le corresponde, respecto de ellos, a la Contraloria General de la
Republica. A esta ultima entidad debe asignarsele su publicacion consolidada, con el
propoésito de que se pueda conocer y analizar en un solo documento el presupuesta
del Sector Publico Descentralizado, junto con el Presupuesto General de la Republica.
Asi se contribuira a evitar la insuficiencia de ingresos del Poder Central y el exceso de

recursos de algunas instituciones descentralizadas.

20)Los proyectos de presupuesto deben ser también objeto de publicacion para que los
ciudadanos puedan pronunciarse sobre ellos, a cuyo efecto la ley debe establecer un
plazo prudencial, de manera que la Asamblea Legislativa cuente con ese informe a la
hora de tramitar el proyecto de Presupuesto General de la Republica. Ademas, todas
las instituciones del Sector Publico descentralizado deberan publicar cada afio sus
respectivos presupuestos una vez aprobados, con el necesario detalle en lo relativo a
puestos publicos y a su remuneracion; y en igual forma habran de publicar cada
semestre, su estado de ejecucidn presupuestaria, su balance de situacion, su estad
de ingresos y egresos, su situacion de caja, su volumen de endeudamiento interno y
externo, su informe de labores realizadas, su reporte sobre problemas pendientes de
solucién y su programa de trabajo para el proximo semestre.
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21)Todas las oficinas o dependencias que recauden o administren recursos publicos
deben estar bajo la autoridad del Ministerio de Hacienda, aunque estén ubicadas fuera
de él; y tendran que actuar, sin excepciones, para fines hacendarios, dentro de las

normas legales aplicables o que al efecto se deben dictar.

22)Debe crearse la carrera hacendaria con remuneraciones decorosas que contribuyan :
garantizar los ingresos e intereses fiscales. De igual manera se deben incentivar las
instancias de capacitacion profesional, para dignificar y estimular a los funcionarios de

la Administracion que cumplen con tan importante labor.

23)Debe continuarse denodadamente con los esfuerzos para eliminar los vicios en la
emision de bonos publicos como fuente de financiamiento presupuestario. La emision
de titulos debe responder a las necesidades del emisor y a la capacidad del mercadc
para absorberlos, y no a criterios indiscriminados. La emision debe hacerse al menor
costo y riesgo posible y no solo con la finalidad de satisfacer los intereses del mercado
financiero. Los instrumentos deben representar las mejores condiciones financieras
para el pais, y a la vez propiciar un mercado agil, profundo y desarrollado. Para ello es
necesario continuar con los esfuerzos para estandarizar las emisiones, atendiendo a le
vez las mejores posibilidades para el adecuado pago de las obligaciones por parte del
Estado. Deben efectuarse estudios técnicos de manera constante sobre la capacida
del mercado para adquirir esos valores; revisar periddicamente las caracteristicas
(plazos y tipos de interés), de manera que resulten siempre atractivos para los
inversionistas nacionales y extranjeros, sobre la base de crear de previo confianza en
la Hacienda Publica y verdadera solvencia fiscal. Especial atenciéon debe darse al
hecho de que las emisiones han de ser atractivas a los inversionistas del mercado vy
que las instituciones publicas han de ser gradualmente separadas de su actual rol de
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“Inversionistas cautivos” , sobre todo cuando se trata de instituciones que prestan
servicios publicos, dado que indefectiblemente su participacion en el mercado de
titulos se ve reflejado, generalmente, en afectaciones al valor de los servicios publicos
que prestan, lo que generalmente resultan en aumentos a las tarifas de los servicios,

que es una manera sumamente injusta de que el Estado perciba ingresos fiscales.

24)Es necesario estudiar a fondo las franquicias, exenciones o exoneraciones fiscales
existentes, para determinar cuando deben ser sustituidas por subvenciones
presupuestarias, cuales son evitables o inconvenientes y cuales deben conservarse
especialmente por originarse en normas de caracter internacional o en verdaderos

imperativos del desarrollo econémico y social o de proteccién al ambiente.

25)Insistimos en que es necesario crear una gran conciencia y educacion tributaria en el
pais, ayudar al contribuyente a cumplir con sus obligaciones, terminar con los abusos

fiscales y combatir eficazmente el fraude contra la Hacienda Publica.

Informacion relacionada con este informe en 41
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

C

ﬁ

m

Puesta en linea .

Seccion IV:  La eficiencia y productividad del gasto publico.

La discusioén sobre la tematica del gasto publico ha venido descuidando los criterios de
eficiencia, efectividad y calidad del gasto, con la cual se desaprovechan oportunidades para
lograr reducciones en su cuantia, sin desmejorar el cumplimiento de los objetivos de
desarrollo econdmico y social. De hecho, la tradicién a través de los afios ha sido determinar
la magnitud de las asignaciones presupuestarias y no el cumplimiento de objetivos de
programas de bien publico. En una buena parte, la asignaciéon de gasto de los programas d
gobierno para un afo determinado refleja por inercia las sumas destinadas a dichos

programas en afios anteriores.

Esta situacion se ve agravada por el hecho de que una vez creado un determinadc
programa, aquellos sectores de la sociedad que se ven favorecidos con ese gasto s
constituyen automaticamente en grupos de presidn que se encargan de evitar que dichc
programa pueda ser cerrado o que se le quite la asignacion presupuestal, aun cuando la
necesidades y demandas sociales hayan variado. Podemos afirmar que hoy en dia le
distribucion del gasto publico no corresponde necesariamente a las prioridades actuales de
nuestra poblacién, sino mas bien a objetivos de los ultimos 30 afios, que los grupos de
presidon se han encargado de mantener vigentes, para seguir disfrutando de prebendas

privilegios injustos y absolutamente corruptos.

Algunos ejemplos que evidencian la accion de estos grupos de presion en el
presupuesto del Gobierno, son los certificados de abono tributario y los incentivos turisticos
por el lado del sector empresarial, asi como los sistemas de pensiones de privilegio y los
regimenes laborales que garantizan un alto nivel de inamovilidad y que premian a los
servidores publicos por la antigiedad en el desempefio de sus funciones y no por la calidad y

eficiencia en el desempefio de sus funciones.
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Otro obstaculo importante que impide mejorar la productividad del gasto es la
ausencia de objetivos claramente medibles en la formulacion del presupuesto. En esta
materia se ha venido avanzando durante los Ultimos afios, pero todavia persisten acentuads
limitaciones en este campo y en los procesos de rendicion de cuentas. Los mecanismos de
rendicion de cuentas y evaluacion de resultados han de pasar, necesariamente, por I
definicion previa de los objetivos, para no limitarse Unicamente a factores de orden fiscal,
sino también a razones de productividad, rentabilidad y eficiencia, como elementos basicos

para una gestion publica transparente.

La asignacion de mayores recursos a las municipalidades podria resultar un mecanismo
importante para enfrentar los problemas que genera la centralizacion presupuestaria. Sin
embargo, este proceso debe ir acompafado por el traslado gradual de las responsabilidade
de gasto en diferentes areas, pues de lo contrario la reasignacion de ingresos del Gobiernc
Central a favor de las municipalidades, se vera reflejada en un mayor deterioro de la
situacion fiscal del pais. Adicionalmente, se requiere contar con una ardua labor de
capacitacion , para que los municipios puedan administrar y ejecutar el gasto de manera
responsable, transparente y eficiente, y rendir cuentas de su labor, para lo cual se requiere
fortalecer los gobiernos locales y sus procesos de recaudacion de tributos y rendicion de
cuentas, con personal verdaderamente idoneo, que no siempre existe y que sera dificil y

tomara mucho tiempo formarlo.

Por otra parte, se debe tener presente que a pesar de que la Constitucion Politica
establece limitaciones a la iniciativa del legislador en materia presupuestaria, lo cierto del
caso es que una vez presentados los proyectos de presupuesto a la Asamblea Legislativa, sc
frecuentes las modificaciones mediante las que se reorientan recursos a propositos no
considerados prioritarios por el Poder Ejecutivo. Adicionalmente, a pesar de haberse emitido
disposiciones legales para controlar la asignacion y tramite de las partidas especificas, estos
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objetivos no se han alcanzado pues los legisladores continlUan incorporando en muchas
ocasiones transferencias en las asignaciones presupuestarias de los diferentes ministerios

con lo que se desvirtua el mecanismo establecido.

En ese sentido, cabe insistir en un tema fundamental, consistente en que la Comision
considera necesario fortalecer el principio de que la iniciativa en materia presupuestaria y
tributaria debe corresponder en forma exclusiva al Poder Ejecutivo, de manera tal que las
facultades del legislador se restrinjan al conocimiento, aprobacion o improbacion de los
proyectos que en estas materias le sean presentados por el Poder Ejecutivo. Esta medida n
sé6lo repercutira de manera favorable sobre la capacidad del Estado para controlar y hacer
mas eficiente la asignacion del gasto publico, sino que ademas permitira atacar los problemas
relacionados con el clientelismo politico que afectan la transparencia y la equidad que debe

imperar en el manejo de los fondos publicos.

Otro aspecto fundamental para mejorar la eficiencia del gasto publico, esta relacionado
con la necesidad de combatir el abuso de los recursos del Estado por parte de las autoridade
y funcionarios gubernamentales, asi como con el compromiso para erradicar el gasto
corrupto, superfluo o innecesario. Esto incluye desde los gastos destinados a exaltar la
imagen de los jerarcas de turno, hasta el abuso con los viajes y los gastos de representacic
o el uso de vehiculos publicos para fines personales en dias no habiles. Si bien desde el punt
de vista macroeconémico este tipo de gastos puede no considerarse relevante, si result:
fundamental en cuanto crea una mala imagen publica y, desde el punto de vista de la
legitimidad y la credibilidad en la accion del Gobierno, crea desconfianza en la funcion
publica, pues evidencia un divorcio entre las necesidades e intereses de la sociedad y las d
aquellos que ocupan posiciones que les permiten influenciar el destino de los recursos

publicos.
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Mientras no exista un mayor vinculo entre las necesidades de la poblacion, la
asignacion del gasto publico y la rendicion de cuentas por parte de las autoridades de
Gobierno, va a resultar muy dificil motivar a los diferentes sectores sociales para que
acepten el sacrificio que demanda la solucién de los problemas fiscales de nuestro pais.

Igualmente, una mayor eficacia y productividad del gasto publico, disminuye la indisposicion

de los ciudadanos a contribuir para el Fisco.

Por lo expuesto la Comision considera necesaria la aplicaciéon de las siguientes medidas:

a) Repetimos que hay que retomar los esfuerzos de reestructuracion institucional,
especialmente mediante la revision de los mandatos y actividades de las instituciones
estatales, con el propésito de suprimir aquellas areas, actividades o instituciones que no

se justifiquen, eliminar duplicidades y reorientar recursos.

b) Hacer una adecuada definicion de la productividad asociada a los diferentes gastos. Es
destacable la experiencia en otros paises en donde la escogencia de los proyectos publico
responde a criterios técnicos de evaluacion, identificAndose el valor presente neto de cada
proyecto publico, con lo cual se establecen prioridades en funciéon de la disponibilidad

presupuestaria y las necesidades del pais.

c) Desarrollar sistemas de contabilidad de costos que, mas alla del tradicional registro
presupuestario que en muchos casos se ha atendido de manera exclusiva, permitan tene
al menos una aproximacion a los costos asociados con la prestacion de los servicios.
Estos deben complementarse con instrumentos que permitan obtener la vision del nivel de
satisfaccion de los usuarios con respecto a los servicios que reciben, reconociendo que

éstos merecen ser tratados como clientes cuya satisfaccion importa.
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d) Consolidar la elaboracién de informes de evaluacion de los resultados fisicos del
presupuesto y que los mismos sean efectivamente analizados por las instancias superiore:
y utilizados en la asignacion de recursos en periodos posteriores. En ese mismo sentido,
deben fortalecerse la coordinacion entre la Autoridad Presupuestaria, la Direccion General
de Presupuesto Nacional y la Contraloria General de la Republica, para que los
mecanismos de evaluacion que se han venido sefialando se complementen y apoyen. D
igual manera debera el Poder Ejecutivo cooperar en todo sentido, pero fundamentalmente
en el de orden técnico, para que la Comisiéon de Control del Ingreso y Gasto Publico de la

Asamblea Legislativa pueda lleva a cabo su labor de control politico-financiero.

La Comisiéon reconoce que la Ley N° 8131 de Administracién Financiera y Presupuestos
Publicos recientemente aprobada representa un importante avance, al incorporar
explicitamente los principios de eficiencia y eficacia; y al establecer la obligatoriedad de incluir
en los presupuestos elementos relativos a la prestacion de servicios, la produccion de biene:
y sus correspondientes metas. De igual manera agrega entre los causales de responsabilide
administrativa el incumplimiento injustificado de metas asi como la realizaciéon de gastos
innecesarios o superfluos, superando el criterio exclusivo de apego a la legalidad que hasta
ahora ha privado al juzgar la actuacion del funcionario publico. Esto conduce a la creacion de
condiciones favorables en el marco normativo, para lograr el cambio requerido. No obstante,
es fundamental que se hagan los esfuerzos necesarios para una efectiva implementaciéon d
estas disposiciones, de manera que se logre el salto cualitativo que se requiere para
consolidar una cultura orientada hacia la satisfaccion efectiva de las necesidades de la
colectividad. Debe tenerse sumo cuidado en que, al momento de poner en ejecucion sus
potestades, las autoridades hacendarias no lleguen a entorpecer la buena marcha de Ie
instituciones o dependencias publicas, o a pecar de excesivos en las labores de control
presupuestario, recordando que el servicio publico que presta el Estado debe procurar
hacerse siempre con atencion a los intereses de la sociedad.
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Seccioén V: El control sobre los “disparadores del gasto”.

La aplicacion de las medidas que se han venido sugiriendo a lo largo de este Capitulo
permitiran avanzar de manera sustancial en el mejoramiento de la calidad y productividad del
gasto publico. Sin embargo, sera necesario, ademas, tomar acciones firmes que permitar
controlar los disparadores principales del gasto y eliminar automatismos que podrian conducir
a que la problematica que se esta tratando de resolver reaparezca con mayor fuerza en e

mediano plazo.

Tal y como se refleja en la estructura de gastos del Gobierno Central presentada en la
siguiente tabla, que abarca sélo los afios 1991 a 2000, los rubros de egreso que consumen |
mayor proporcion de los recursos del Estado corresponden al pago de salarios (30.5%),
pensiones (13.7%) y a la carga de intereses sobre la deuda interna (20.2%). Estos gastos n
s6lo vienen consumiendo mayor participacion en el gasto total, sino que representan una

creciente proporcion del PIB.

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
% Total % P1B|% Total % PIB|% Total % PIB [% Total % PIB|% Total % P1B|% Total % PIB|% Total % PIB |% Total % PIB|% Total % PIB |% Total % PIB

Sueldos y salariosb) | 24.7% 4.3%| 23.4% 4.0%| 254% 4.2%| 27.0% 4.5% | 27.0% 4.3%| 27.1% A44%| 28.4% 4.2%| 291% 4.3%| 29.5% 4.2%| 30.5% 4.6%
Pensiones ¢) 8.8% 15% 8.7% 15% 9.3% 15%| 113% 19%| 122% 2.0%| 124% 20%| 14.0% 21%| 13.7% 2.0%| 135% 19%| 137% 2.1%

Fondo Educ.Superior 6.2% 1.1% 6.0% 10%| 6.6% 1.1% 6.2% 10%| 59% 09%| 65% 10%| 64% 09%| 6.0% 09%| 58% 08% 57% 0.9%

CAT 4.9% 0.9% 3.8% 0.6% 2.7% 0.5% 39% 0.7%| 37% 06%| 3.7% 06%| 4.3% 06%| 53% 08%| 58% 1.0% 3.4% 0.5%
Otros gastos 37.3% 6.5%| 39.1% 6.7%| 394% 6.6%| 326% 54%| 23.2% 3.7%| 22.1% 3.6%| 21.4% 3.2%| 24.0% 3.5%| 19.9% 29%| 22.9% 3.4%
Deuda Interna 147% 25%| 13.0% 22%| 11.1% 1.8%| 158% 2.6%| 23.2% 3.7%| 25.4% 4.1%| 233% 3.5%| 194% 2.9%| 22.1% 3.2%| 202% 3.0%
Deuda Externa 33% 0.6% 6.0% 1.0% 55% 0.9% 31% 05%| 4.8% 08%] 29% 05%| 23% 03% 23% 03%| 33% 05% 35% 0.5%

GASTOS TOTALES |100.0% 17.3%| 100.0% 17.0% | 100.0% 16.6%| 100.0% 16.7% | 100.0% 16.0%|100.0% 16.1%| 100.0% 14.8%100.0% 14.7%|100.0% 14.3% | 100.0% 15.0%

Dado el comportamiento de estos rubros de gasto, es imprescindible referirse a los

principales factores que intervienen en su determinacion, asi como también a las acciones
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que deben ser llevadas a cabo para minimizar sus potenciales efectos desestabilizadores
corto, mediano y largo plazo. En esta Seccidon analizaremos tres disparadores importantes de

gasto: sueldos o salarios, pensiones e intereses de la deuda publica.

Sub Seccién 1: Salarios y Empleo Publico

Si bien la situacion ha mejorado en los ultimos afios todavia existe mucha ineficiencia
en el gasto por concepto de salarios, que empezarad a disminuir en cuanto se ponga er
practica el sistema de evaluacion de resultados y de rendicion de cuentas, por el que
insistimos a lo largo del presente informe. Por ejemplo, son frecuentes los permisos para
ausentarse del trabajo, ademas de las vacaciones de ley; y que a veces los descansos |
media hora para tomar café se prolongan indebidamente, lo que contribuye a demostrar que

hay personal innecesario.

Adicionalmente, conviene destacar la elevada proporcion del gasto en salarios del
Gobierno Central en areas tales como Educacién, Seguridad Publica y Justicia, a las cuales Iz

sociedad costarricense les ha asignado histéricamente una alta prioridad.

A pesar de estos indicadores positivos, existen otros aspectos particulares que inciden
sobre el comportamiento del gasto en sueldos o salarios y que deben ser corregidos pare
evitar que los esfuerzos realizados para controlar el crecimiento del empleo publico, se vean
socavados por la ejecucidon de otras acciones que no resultan congruentes con dichos
esfuerzos. Por ejemplo, los Poderes de la Republica tienen autonomia en la fijacion de los
aumentos por el costo de la vida y esto tiene efectos multiplicadores sobre la planilla estatal,
dada la existencia de otros componentes salariales llamados “pluses”, como anualidades y

titulo profesional, entre muchos otros.
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Especial referencia merece el hecho de que, debido a la falta de coordinacién con que
se han aplicado los “pluses” salariales en las diferentes dependencias publicas, se ha venidc
creando una situacion de injusticia e inequidad en la estructura salarial, dado que se
establecen de hecho regimenes muy diferenciados, lo que acrecienta aun mas los efecto
multiplicadores a que hicimos referencia en el parrafo anterior. La Comision se ha centrado
en estudiar las diferencias existentes entre los salarios resultantes con la aplicacion
discriminatoria de los “pluses” salariales; y los resultados que hasta ahora se han observadc
muestran claramente que la inequidad favorece de manera impropia a algunos funcionarios,
que debido a los “pluses” llegan a percibir hasta diecisiete salarios por afo, en abierta
contradiccion a los principios de igualdad de trato que deben privar en las relaciones

salariales del sector publico.

Asimismo, no se ha avanzado lo suficiente en la reforma del sistema de empleo
publico, para darle la flexibilidad que se requiere. Si bien compartimos de nuevo el buen
propodsito que se tuvo al crear el Régimen de Servicio Civil, debemos insistir en su reforma
para evitar dificultades en el despido de funcionarios y empleados, el predominio de
incentivos salariales no relacionados con la productividad y eficiencia de aquellos, sino con su
antigliedad y con otros criterios similares, pues todo ello ha generado una indebida tendencia

de efectos inconvenientes y muy costosos para el Erario Publico, que debe frenarse.

Ademas, recomendamos las siguientes medidas conducentes a racionalizar toda la
Administracion Publica y a lograr el ideal de que todos los servidores publicos disfruten de
remuneraciones equivalentes a las que se dan en el sector privado y a que se convierta e

una realidad lo que sefialamos en el punto 4) del Capitulo Primero:

a) Congelar por dos 6 mas afos, o por el plazo que sea necesario, la contratacion de nuevo

servidores en toda la Administracion Publica;
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b) Eliminar la simulaciéon en la contratacion de personal por medio de las llamadas
“consultorias” o servicios profesionales, cuyos titulares por lo general no pagan tributos; y
especialmente revisar la Ley de Sociedades Andnimas Laborales, para llegar a

conclusiones con pleno conocimiento de causa.

c) No aumentar semestralmente los salarios de los servidores publicos, incluidos los llamados

“pluses” salariales, en un porcentaje mayor que la inflacién.

d) Poner en practica con urgencia las medidas que sean necesarias para que se uniforme e
todas las dependencias publicas el otorgamiento de “pluses” salariales, de manera que
ello contribuya a disminuir el otorgamiento descontrolado de estos componentes del
salario de los servidores publicos, y a la vez que se reduzcan las diferencias que se har
venido causando en beneficio injusto de algunos funcionarios y en perjuicio de otros, con

las consecuencias perjudiciales para la Hacienda Publica.

e) Entretanto no se eliminen las convenciones colectivas en el sector publico, como lo
proponemos mas adelante, deben renegociarse las que ahora existen, para eliminarles

clausulas abusivas.

f) Eliminar permisos para estudiar con goce de salario y, en su lugar, poner en vigor un
buen plan de becas que se traduzca de verdad en una mayor capacitacion de servidore

publicos.

g) Eliminar los permisos sin goce de salario, en cuanto produzcan mucho o poco perjuicio

para la Administracion Puablica.
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h) Estudiar los resultados de los programas de “movilidad laboral”, tanto para determinar su

)

K)

conveniencia, cuanto para evitar que siga la “fuga de cerebros” del sector publico hacia el

sector privado.

Buscar incentivos transparentes para fomentar la contratacion de los servidores publicos

que quieran trabajar para el sector privado.

Eliminar las plazas interinas, que so6lo han servido para violar los sistemas normales de

contratacion de los servidores publicos.

No pagar en el sector publico méas de lo que se paga en el sector privado por concepto de

incapacidades u otros beneficios.

Velar porque la Direccion General de Servicio Civil analice cada entidad publica, a la mayor
brevedad posible y con ayuda de los respectivos jerarcas, para determinar la cantidad de
personal que verdaderamente requieran, sus funciones y su justificacion, tal y como lo
hemos sugerido al citar el articulo 11, parrafo final de la Constitucion Politica, y la
necesidad de revisar gradualmente todo el sector publico con base en las técnicas de

Organizacion y Métodos.

m)Emitir una Ley General de Salarios de toda la Administraciéon Publica, para implantar

equidad en las remuneraciones y beneficios y para suprimir gastos de representacion, usc
de vehiculos y combustibles y otros privilegios cuyo analisis determine que son indebidos

y que en el fondo constituyen aumentos en el salario no sujetos al pago de tributos.
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Sub Seccién 2: Pensiones

El gasto en pensiones ha venido creciendo velozmente en los ultimos afios y se espere
que continte asi en lo futuro. Por ejemplo, en 1999, el Estado gast6é 1.9% del PIB en
pensiones y se proyecta que para el afo 2004 se gastara 2.8% del PIB. Esto representa u
incremento cercano al 60% en términos reales en pensiones, lo cual llevard a una situacion

fiscal insostenible.

El problema de los regimenes de pensiones y jubilaciones con cargo al Presupuesto
Nacional, se ha visto agravado en los ultimos dos afios, como consecuencia de resolucione:
emitidas por la Sala Constitucional, los Tribunales de Justicia ( el Tribunal Superior de Trabajo
que actia como jerarca impropio en el caso del Magisterio Nacional) y por la misma

Procuraduria General de la Republica.

Principalmente nos referimos a la mpeetacion que dio la Sala Constitucional al
Convenio 102 de la OIT, en el cual se interpreta el término “residencia” —cuyo significado
comun es habitar en un lugar-- como “residencia en una ley”, por lo que se otorga el
beneficio de jubilacibn a quien cotizdurante 20 afios bajo una ley de pensiones vy
jubilaciones —aunque esa ley hubiese sido derogada hace 10 6 12 afios-, y le mantiene com

derechos adquiridos los beneficios de esa ley.

Incluso algunos Tribunales han hecho una “interpretacién” de lo indicado por la Sala, y
consideran como derecho adquirido los beneficios y requisitos establecidos por una

determinada ley, aunque el trabajador s6lo posea 20 afios de servicio, no de cotizacion.

En el Magisterio Nacional, se otorgan en este momento jubilaciones al amparo de la

Ley No. 2248 —derogada en 1991-, con el 100% del mejor salario percibido en los ultimos
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cinco afos, revalorado en la misma forma que el servidor activo, con 25 o 30 afos de servicio
(los cuales se reducen si consideramos que existe un reconocimiento de 2, 4 o 6 meses pc
afo, dependiendo de las condiciones del servicio). Asi se han dejado sin efecto las reformas
realizadas al régimen en los ultimos 10 afios, que pretendieron controlar el gasto y hacerlo
sostenible con el tiempo. Ademas, los beneficios otorgados durante estos ultimos afos al
amparo de las nuevas leyes -producto de las reformas de 1991, 1995 y 1999 -, se estar

reajustando conforme a las condiciones de la ley derogada No. 2248.

Asimismo, esta interpretacion se esta extendiendo a los otros regimenes de pensiones
y jubilaciones - como el de Hacienda - , o0 sea, que para demostrar los 20 afios cotizados bajc
esa ley, estan solicitando a la Caja Costarricense de Seguro Social que les trasladen las
cotizaciones realizadas en el Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) al Régimen de
Hacienda, con el fin de cumplir con los 20 afios establecidos segun el Convenio de la OIT,
para acogerse en forma inmediata al derecho jubilatorio con base en la ley “original’” de
Hacienda: 100% del ultimo salario, revaloracion exactamente igual al puesto, o sea, 50 afos

de edad y 30 afos de servicio.

Por otra parte, nos encontramos con que las personas que se habian trasladado de
Régimen de Reparto al IVM de la CCSS, y por tanto se encuentran protegidas por esa
cobertura, a las cuales se les ha hecho - o se encuentra en proceso de hacer - el traslado
cuotas a la CCSS vy la diferencia a la Operadora respectiva, también estan solicitando el
mismo derecho. Asi se les estan reconociendo aumentos en sus pensiones, aunque ya r
pertenecen a ese régimen porque ya habian ejercido su derecho de opcidon segun I

legislacion vigente, al trasladarse a la CCSS.

A lo anterior, se suma un pronunciamiento reciente de la Procuraduria General de la

Republica, en el que se indica la “no necesidad u obligatoriedad” de la cotizacion, si no fue
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responsabilidad del trabajador que no se le rebajara la cotizacion para el régimen especial y
por tanto, puede trasladar cuotas del SIVM y pagar la diferencia, la cual se cancela —para un

grupo importante de beneficiarios- a razén de un 5% que se deduce de su pension.

Notese que la citada interpretacion del Convenio 102 de la OIT deja sin efecto las
reformas realizadas en los ultimos 10 afios, es decir, que se esta incrementando en formz
inmediata el gasto, dado que la mayor parte de la poblacion ya cumple con los requisitos: 25
o 30 anos de servicio - en el caso del Magisterio -, 30 aflos de servicio y 50 de edad en
Hacienda; y ademas, que se estan extrayendo recursos de la CCSS - al realizar el traslado d
cuotas -, con lo que en un plazo corto podrian verse seriamente afectadas las reservas de

Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte.

Ademas, debe recordarse que en muchos casos se trata de pensiones que implical
amplios periodos de disfrute, durante los cuales se debe garantizar que el jubilado va a
recibir el beneficio. Para una persona que se jubila a los 45 o 50 afios de edad, se garantiz
que va a seguir recibiendo el beneficio hasta que fallezca, y eso puede ocurrir dentro de 30 4
40 afos, por la creciente expectativa de vida que hay en el pais. Por tanto, cuando se
otorga un beneficio jubilatorio por cualquiera de los regimenes especiales, se comprometen

los recursos del Estado hasta los proximos 40 afios en buen numero de casos.

Otro ejemplo de la forma en que nuestros Tribunales aplican la normativa relativa a
pensiones Yy jubilaciones, resulta del Convenio Iberoamericano de Seguridad Social, mediante
el cual es posible el reconocimiento o totalizacion de periodos laborados fuera de nuestro
pais. Esta es una normativa marco para los paises que acuerden bilateralmente, mediante Ic
respectivos Convenios Administrativos, los alcances de su aplicacion, en relacion a las
contingencias, (vejez, invalidez y sobrevivencia) y a la poblacion a la que se les aplica. Para
Costa Rica, no hay mas Convenio Administrativo que el celebrado con Uruguay en 1993,
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actualmente vigente, por lo que no existe instrumento legal para la totalizacion de periodos
distintos de los mencionados. Eso significa que las pensiones otorgadas por nuestros
Tribunales o entes administradores de pensiones, con base en el citado Convenio
Iberoamericano de Seguridad Social, fueron otorgadas contra derecho y, por tanto, sujetas &

los procesos contenciosos de lesividad que proceden en estos casos.

La situacion descrita es realmente preocupante, toda vez que al continuar otorgando
pensiones con cargo al Presupuesto Nacional con fundamento en las interpretaciones
mencionadas, no soOlo se esta poniendo en peligro la existencia misma de estos regimene
que llegardn a ser insostenibles, sino que, repetimos, conlleva el traslado de cuotas del
Sistema de Invalidez, Vejez y Muerte de la CCSS, con lo que puede afectarse el

financiamiento de dicho régimen.

Considerando lo expuesto anteriormente, la Comisidon recomienda:

a) Calendarizar reuniones del Ministerio de Trabajo con los sefiores Jueces del Tribunal
Superior de Trabajo, los sefiores Magistrados de la Sala Constitucional y los sefiores
Procuradores, en las cuales se manifieste la profunda preocupacion por las recientes
resoluciones y dictimenes emitidos, que resultan contrarios al principio elemental en
materia de seguridad social, cual es que ante la duda, se resuelve a favor del Régimen )
no del Trabajador. Lo anterior, no por perjudicar al trabajador, sino todo lo contrario,
puesto que en la medida en que el Régimen subsista se garantiza el bienestar futuro de

trabajador.

b) Identificar las resoluciones judiciales de los Tribunales Superiores de Trabajo y la Sala
Constitucional que, se considere, han interpretado en forma erronea o inconveniente las

normas aplicables y que tengan una implicacién importante en el gasto publico.
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c) Propiciar un proceso de capacitacion de los jueces del Tribunal Superior de Trabajo en
materia de seguridad social, por medio de la Escuela Judicial de la Corte Suprema de
Justicia, utilizando los canales de la Superintendencia con organismos internacionales. De
igual manera, integrar a los Jueces de Trabajo a las actividades de capacitacion y difusion
que la Superintendencia de Pensiones (SUPEN) lleve a cabo, de manera que se logre ur
acceso Yy nivel de conocimiento técnico apropiados en cuanto a los criterios y politicas en

materia de pensiones.

d) Propiciar una reforma legal que le brinde a la SUPEN las herramientas necesarias para
ejercer una adecuada supervision y regulacion de todo el sistema de pensiones del pais
emanada directamente del ente supervisor, dejando de lado la funcibn mediadora y

conciliadora del pasado.

e) Dotar a la Direccion Nacional de Pensiones de un marco legal y organizativo, y de los
recursos humanos necesarios para convertirse en un érgano especializado y técnico que
pueda establecer controles efectivos para evitar que se otorguen pensiones a persone
que ya se han trasladado al sistema IVM de la Caja Costarricense de Seguro Social. Crea
una Gerencia en la DNP cuyo puesto sea designado y dependa de un Consejo Directivo er
el que participe la SUPEN. Automatizar los procesos e integrar los sistemas con los de la
Direccion General de Informatica del Ministerio de Hacienda, Magisterio Nacional, Registro
Civil y CCSS Apoyar la continuaciéon de la iniciativa del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, sobre la revision de la informacion contenida en los sistemas, asi como de las
declaratorias de derechos con el fin de que el Estado inicie los correspondientes procesos
de lesividad para dejar sin efecto los actos dictados en forma contraria al ordenamiento
juridico. Para lo anterior, debe contarse con la coordinacion y apoyo necesarios de la
Procuraduria General de la Republica.
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f) Estudiar la posibilidad de eliminar el traslado de cuotas del sistema IVM de la CCSS al
Régimen de Hacienda y a otros regimenes especiales, en comparacion con la alternative
de obligar a una liquidacion actuarial en el momento de traspaso o a la nivelacion del

perfil de beneficios entre los distintos regimenes.

g) Emitir una ley gravando todas las pensiones mayores de ¢400 mil, a base de criterios de
justicia y equidad, con un impuesto escalonado que debe ir desde el 20% hasta el 50%
de su monto. EIl proyecto de ley que recientemente se sometidé a consideracion de la

Asamblea Legislativa es insuficiente.

h) Proponer la normativa que corresponda para obligar a las instituciones publicas a
homogenizar las politicas en materia informatica de forma tal que sea posible la

integracion de los sistemas para efectos de control y supervision.

i) Plantear las reformas legales y reglamentarias correspondientes para integrar, en un solc
instrumento juridico, los regimenes de pensiones, procediendo a la derogatoria de
aguellas normas que permitan un disfrute de beneficios desvinculado con las aportaciones

realizadas.

Poco a poco los jerarcas del sector publico han ido tomando conciencia de este gravisimo
problema, sin que las soluciones parciales que se han puesto en vigor sean perdurables r

correctas, a nuestro juicio.

Ninguno de los regimenes existentes estad bien financiado ni tiene base actuarial sélida.
Todos padecen de tres defectos muy serios: su naturaleza estatal, la carga fiscal ilimitada que

producen y la falta de creacién de un fondo, alimentado por las contribuciones y reforzado
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con los beneficios de interés y mortalidad, asi como con los planes de inversiones que son

indispensables para garantizar la liquidez, seguridad y rentabilidad del propio fondo.

Por eso recomendamos lo que puede ser la solucion de tan profundo y preocupante
problema. Mientras no se adopte esa solucion ni otra de efectos equivalentes la carga fisca
seguira creciendo y llegara el momento, como ha ocurrido en otros paises, en que los mismos
beneficiarios de esos defectuosos regimenes veran, en el ocaso de sus vidas, que algunos
quizds todos ellos quebrardn y no podran cumplir con las promesas legales hechas,
engendradas e impuestas por los grupos de presion y acogidas por el “clientelismo politico”

de buen nimero de funcionarios publicos.

La solucion, en nuestro criterio, tiene que ser, haciendo la indispensable coordinacién con la
legislacion promulgada recientemente en materia de auxilio de cesantia y régimen obligatorio

de pensiones complementarias, la creacién de una ley marco que ponga en manos privadas
las de sus propios beneficiarios, como ocurre con la Caja de Ande y con la Sociedad de
Seguros de Vida del Magisterio Nacional, - ambas instituciones exitosas - la propiedad y la

administracion, supervisada por la SUPEN, de los respectivos regimenes de pensiones, cuya:
prestaciones tienen que ser adicionales o complementarias de las que otorga la Caja
Costarricense del Seguro Social. En esa ley marco se regularian los requisitos que deber
llenar sus directores y administradores, el procedimiento para elegirlos y la duracién en sus
cargos, asi como sus facultades y responsabilidades. Se encargaria de su estricta supervisic¢
a la Caja Costarricense del Seguro Social desde el punto de vista actuarial y a la

Superintendencia General de Pensiones (SUPEN) y/o a la Contraloria General de la Republica
en cuanto al manejo de fondos. Ademas la ley daria las bases esenciales para formular lo:

planes anuales de inversiones de cada uno de los nuevos regimenes, con el fin atras indicad

Informacion relacionada con este informe en 58
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

C

ﬁ

m

Puesta en linea .

El pais esta urgido de que haya mas y mas ahorro institucional y de crear fuentes de
financiamiento a mediano y largo plazo. Esta laguna se llenaria en buena parte con la
correcta aplicacion de esos planes de inversiones. Los trabajadores del sector publico, a
través de esos nuevos regimenes, podrian llegar a ser copropietarios de empresas sanas
solventes, lo que seria un excelente principio de capitalismo popular; y podrian también

participar en el desarrollo econdmico y social del pais de muchas otras maneras, porque asi Ic
permitiria el crecimiento vertiginoso que podrian tener los nuevos sistemas. Sin ahorros no

hay inversién y sin inversion no hay crecimiento.

Finalmente, la ley marco determinaria como se van a financiar los derechos efectivamente
adquiridos de conformidad con los regimenes existentes y como se financiaria la contribuciéon
del Estado para lo futuro, que debe ser un aporte anual o mensual fijo, establecido a un
nivel realista y realizable. Y lo mas importante de todo: dentro de estos necesarios

parametros las Juntas Directivas tendrian la facultad de fijar contribuciones y beneficios para
sus afiliados, en reglamentos que someterian a la aprobacion del Poder Ejecutivo s6lo con el

visto bueno de las instituciones supervisoras.

Debe entenderse claramente que cada cotizante ha de tener su cuenta individual y que
repetimos, las prestaciones de los nuevos sistemas deben ser complementarias de las gt

otorgue la Caja Costarricense de Seguro Social.

En parrafo separado se debe enfatizar que conviene considerar, para los efectos de ayudar
la financiacion de la cuota del Estado, la posibilidad de reducir a la mitad o a menos, la

contribucion a que se refiere el articulo 96, inciso a) de la Constitucion Politica. Eso evitara el
desperdicio de fondos publicos, que sélo beneficia a las actividades politiqueras y canalizara

recursos hacia utiles fines de bienestar social.
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Sub Seccidn 3: Intereses de la Deuda Publica

El pago de intereses sobre la deuda publica registra un impresionante crecimiento, al
pasar de representar 11.5% del gasto total en 1983 a mas del 23% para el afio 2000. Est
situacion genera una espiral de aumento en el saldo de la deuda, pues los pagos po
intereses dan lugar a que aparezcan mas déficit fiscales, los cuales son financiados mediant
un mayor endeudamiento, que a su vez eleva el servicio de la deuda para los periodos

subsiguientes.

Segun se detalla en el Gréfico 1, el pago de intereses sobre la deuda como proporcién
del PIB ha mostrado una tendencia hacia el alza. Ademas, se presentan variaciones marcade
en el pago de intereses, fundamentalmente por la alta volatilidad de las tasas de interés que
incide autométicamente sobre el costo de la deuda pactada a tasas variables o cor
vencimientos a muy corto plazo, los cuales representan una gran proporcion de la deuda
total. Se ha estimado que dos puntos de aumento en la tasa de interés generan ul

incremento de un 0.7% del PIB en el déficit
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Gréfico 1
Gobierno Central:
Pago de intereses sobre la deuda como proporcion del PIB
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El peso de los intereses dentro del gasto es tal, que excluyendo su pago en el periodc
de los ultimos quince afos, como se muestra en el Grafico 2, la situacion financiera del
Gobierno Central ha mostrado un superavit primario, con excepcion de los casos esporadicos
de 1986, 1989, 1990 y 1994.

Gréfico 2
Costa Rica:
Comportamiento Fiscal del Gobiernc

% PIB
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De este analisis resulta evidente que en caso de no existir deuda publica, el Gobierno
no soélo contaria con capacidad suficiente para hacer frente a sus gastos, sino que inclusc
estaria generando un superavit cercano al 1.0% del PIB. En este sentido, una disminucion
sustancial en el saldo de la deuda permitiria destinar mayores recursos hacia aquellas area
que resultan esenciales para el mayor bienestar de la sociedad, manteniendo a la vez un
adecuada estabilidad de las finanzas publicas y disminuyendo por consiguiente las presiones
sobre las tasas de interés y el aumento en el costo de la vida, que se generan actualment
como resultado del déficit fiscal. Por la importancia que reviste el pago de intereses sobre

la deuda como disparador del gasto, se ha considerado importante hacer un analisis méa:

exhaustivo sobre este tema en Secciones siguientes de este informe.

Informacion relacionada con este informe en 63
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

i

O

=

Puesta en linea .

CAPITULO SIETE
EFICIENCIA EN LA RECAUDACION Y
COMBATE A LA EVASION FISCAL

Como se ha indicado anteriormente, la Comision considera que una de las acciones
mas importantes que se requieren para afrontar el problema del desequilibrio fiscal es la
busqueda de una mayor eficiencia en la recaudacion de los tributos existentes, que no solc
contribuya a incrementar los ingresos disponibles para el Estado, sino que ademas permita
eliminar la competencia desleal originada en précticas tributarias nocivas como la evasion o la
elusion fiscal. Ocurre lo mismo en cuanto a las aduanas. La evasion tributaria afecta tanto el
gasto publico como los ingresos fiscales, por lo que debemos hacer en este informe algunos

comentarios de caracter general.

Adicionalmente, se debe tener presente que la evasibn no solamente afecta
negativamente la estabilidad macroecondmica, sSinoO que provoca un severo perjuicio a la
calidad del ambiente ético en que interactian los agentes de los sectores publico y privado,
aumentando los costos de transacciones y reduciendo los niveles de eficiencia - de los
mercados y del Gobierno - en la asignacion de recursos, lo que a su vez crea condiciones

poco propicias para un crecimiento econdmico sustentable y equitativo.

Para afrontar este problema efectivamente, es requisito indispensable la existencia de
una administracion tributaria moderna, incluyendo una estructura aduanera agil, transparente
y eficaz, respetuosas de los derechos de los contribuyentes, dotada de los recursos humano
materiales y tecnoldgicos adecuados, e inteligente y firme en el ataque al fraude. De igual
forma, se requiere contar con una estructura tributaria simple y eficiente, pues cuando los
sistemas tributarios son complejos, se abren nuevas oportunidades para la evasion y se crea

portillos para la elusidon. Esta situacion se ve agravada cuando el marco regulatorio opera
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como si fuera un mecanismo que penaliza el cumplimiento de los tributos y no su
incumplimiento. Gran parte de esto fue corregido mediante la promulgacion de la Ley de
Justicia Tributaria en 1995 y las modificaciones al Codigo de Normas y Procedimientos
Tributarios de 1999. A partir de estas modificaciones, no sélo se establece la pena de prision
para casos calificados de defraudacion fiscal, sino que al contribuyente que se presenta
voluntariamente a corregir sus errores, se le aplica una penalidad menor a la establecida par:

aquellos casos en que el incumplimiento es detectado por la administracion tributaria.

Cabe advertir que para lograr una mayor eficiencia en la recaudacién las Administraciones
Tributaria y Aduanera deben tener una presencia fuerte, que infunda respeto, tanto por las
potestades con que cuenten como por la informacién que manejen sobre los contribuyentes.
Esta presencia constituira un factor disuasivo que producira, junto con la educacion tributaria,

un aumento en la recaudacion y una disminucion en la elusion fiscal.

CAPITULO OCHO
DEUDA PUBLICA

El problema de la deuda publica es un fendbmeno que tiene su origen en los
recurrentes déficit fiscales que han venido presentando las finanzas publicas a lo largo de las
ultimas décadas. En este sentido, podemos decir que no se trata de un problema nuevi
para el pais, sino mas bien de la acumulaciéon de un problema antiguo, al cual nunca se le h:

dado una solucion efectiva.

Este tema ha cobrado mayor interés en los afios recientes, debido a la tendencia de
crecimiento en el saldo de la deuda interna que se presenta a partir de 1986 y que tuvo st

origen en una necesidad de sustitucion de financiamiento externo, principalmente pactado a
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tasas fluctuantes, por endeudamiento interno, obtenido mayoritariamente a través de la

colocacion de bonos en el mercado financiero local.

Al 31 de agosto del 2002, la deuda publica (tanto interna como externa) del Gobierno
Central alcanzé un monto de 2,358,988.46 millones de colones, que equivale a un 39.5 del
PIB. De este monto, el 30.5 % corresponde a endeudamiento externo y el 69.5 % restante

esta representado por la deuda interna.

Dentro de este contexto, el saldo de la deuda interna del Gobierno Central paso de
representar el 8.0% del PIB en 1985 a un 27.4 % al 31 de agosto de 2002. En ese mismc
periodo, el saldo de la deuda externa se redujo de un 16,5% del PIB en 1985 a un 12.1%, a
31 de agosto del 2002. Como resultado de lo anterior, el saldo total de la deuda del
Gobierno Central representa al 31 de agosto de 2002 un 39.5% del PIB, mientras que en
1985 representaba un 24.5%. El servicio de intereses al 31 de diciembre del 2001 representc

un 30.4% de los ingresos corrientes.

En este sentido, el problema mas grave corresponde al costo que el servicio de dicha
deuda genera para el Estado. De esta forma se tiene que mientras en 1985 el pago d
intereses sobre la deuda del Gobierno Central (internos y externos) representaba menos d
10% del presupuesto ordinario de gastos, en el afio 2001 representd casi una cuarta part
(24.5%), lo que a su vez equivale al 30.5% de los ingresos tributarios.

Para poner estas cifras en perspectiva, es conveniente mencionar que el monto del
presupuesto del Gobierno Central destinado al pago de intereses para el afo 2001,
representa un 85.6% del presupuesto destinado a educacion, mas de 7 veces el presupues
destinado a seguridad ciudadana y casi 9 veces el presupuesto asignado a salud.

Dicho de una manera mas clara, con los recursos que anualmente se destinan al pag

de intereses sobre la deuda interna, seria posible construir 54.400 aulas nuevas, otorga
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100.955 bonos de vivienda o financiar 2,700,000 becas para estudiantes pobres en

secundaria, todo con el consiguiente estimulo para la economia nacional.

En los dltimos afos, las medidas para atacar el problema del crecimiento de la deuda,
se han centrado en la sustitucion de deuda interna por deuda externa con el fin de reducir e
costo de fondeo y disminuir la presion sobre las tasas de interés locales, en la donacién de
titulos en poder de instituciones publicas que no requieren estos recursos y en la canalizacior
de los recursos disponibles del PAE lll a la amortizacion de la deuda. Por ultimo, se ha
buscado el perfeccionamiento del proceso de programacion de las necesidades de caja de |
Tesoreria Nacional, mejorando la gestiéon de la deuda a través de un ordenado proceso de

administracion de riesgos y de reduccién de su costo financiero.

Sin embargo, se debe reconocer que estos esfuerzos no son suficientes y que audr
existe un problema de enormes proporciones, no solo por la fragilidad que le imprime a la
estabilidad macroeconémica del pais, sino, principalmente, por los recursos que el servicio de
esta deuda obliga a sustraer de la atencidn de otros proyectos con mayor rentabilidad socia
como podrian ser, por ejemplo, mayores y mejores inversiones en educacion, salud, vivienda,

infraestructura y seguridad ciudadana.

A partir de las reflexiones anteriores, se presenta a continuacion un breve analisis de
las caracteristicas mas relevantes que presenta la deuda publica en la actualidad, con el fil
de tener un panorama mas claro de la magnitud del problema que estamos enfrentando as

como de las expectativas de solucion para el mediano y largo plazo.

CAPITULO NUEVE
DEUDA EXTERNA
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Al 31 de agosto de 2002, la deuda externa del Gobierno Central era de US$ 1,966.64
millones (aprox. 720,000 millones de colones) representando como se ha mencionado

anteriormente, un 12.1% del PIB.

Observando afios anteriores, el endeudamiento externo del Gobierno Central se reduce
drasticamente desde 1991 hasta 1997, lo cual no respondidé necesariamente a una estrateg
financiera definida, sino mas bien a las pocas opciones con que contaba el pais en ese
momento para obtener recursos en el mercado internacional. Esta situacion se tradujo en un:
sustitucion de deuda externa, por un endeudamiento interno de mayor costo y que ademas

genera presiones sobre las tasas de interés locales.

Durante la pasada y presente Administracion se ha tratado de revertir esta tendencia,
a través del disefio y ejecucion de una estrategia de financiamiento para el Gobierno que
incluya, entre otras cosas, la sustitucion de deuda interna por deuda externa, en condicione:
de plazo y costo financiero que resulten méas favorables que las alternativas de financiamiento
doméstico. Es asi como a partir de mayo de 1998, el Ministerio de Hacienda ha colocado en
los mercados internacionales US$ 1,250 millones que se han utilizado exclusivamente para

sustituir deuda interna.

La estructura de acreedores de la deuda externa ha cambiado fuertemente a partir de
la década de los noventa, disminuyendo las obligaciones con la banca comercial internacional
y aumentando las emisiones de bonos. A partir de 1995 se presenta una disminucion en le
deuda con entidades bilaterales y multilaterales y como ya se menciond, a partir de 1998 se
observa un importante repunte en la participacion de los bonos como resultado de las

colocaciones realizadas por el Ministerio de Hacienda en el mercado internacional.

Como resultado de lo anterior, al 31 de agosto de 2002 el 63.6% de la deuda se

encontraba concentrada entre los inversionistas tenedores de bonos, el 24.1% correspondia
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empréstitos contratados con organismos financieros multilaterales como el BID, Banco
Mundial vy BCIE, y el 8.8% restante eran compromisos con acreedores bilaterales

representados por los miembros del Club de Paris y algunos otros gobiernos.

La mayor concentracion de vencimientos se encuentra asociada a las colocaciones de
eurobonos mencionadas anteriormente, los cuales ocurrirdn en los afios 2003, 2009, 2011
2012 y 2020. Asimismo, destaca la estructura practicamente uniforme de vencimientos a
partir del afio 2003 y hasta el afio 2009, lo que no parece generar presiones excesivas sobt
el flujo de caja requerido por el Gobierno para la atencion de estos compromisos, salvo que
ocurra una devaluacion acelerada de nuestra unidad monetaria, que debe evitarse a tod

costa.

CAPITULO DIEZ
DEUDA INTERNA

Al 31 de agosto del 2002, la deuda interna del Gobierno Central alcanzaba un monto

de 1,638,983.55 millones de colones, equivalente al 27.4% del Producto Interno Bruto.

El saldo de esta deuda como proporcion del PIB (excluyendo la documentacion de
deudas de periodos anteriores) muestra un crecimiento sostenido desde mediados de I
década de los ochenta hasta el afio 1996. Posteriormente, a partir de 1997 se presenta ur

ligera disminucion en la proporcion, la cual se ha mantenido relativamente constante.

Aislando el efecto de la documentacion de estas obligaciones correspondientes a
periodos anteriores, el saldo de la deuda se reduce en términos reales durante 1999, a:
como durante el periodo comprendido de enero a noviembre del 2000. Sin embargo, los

avances logrados en los dos ultimos afios no son suficientes para revertir la tendencia de
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crecimiento en el saldo nominal de la deuda, la cual registra un comportamiento bastante

uniforme desde principios de la década de los noventa.

Al 30 de setiembre del 2001, la tenencia de la deuda interna del Gobierno Central se
encontraba concentrada principalmente entre inversionistas privados (38.7% del total), en el
sistema bancario publico incluyendo al Banco Popular y de Desarrollo Comunal (15.4% del

total) y en entidades publicas no bancarias (45.9% del total).

A nivel institucional, los principales tenedores son la Caja Costarricense del Seguro
Social (24.2%), el Instituto Nacional de Seguros (6.7%), el Banco Central de Costa Rica

(5.2%) y el Banco Nacional de Costa Rica (4.0%).

En este punto, resulta relevante mencionar que en el caso de instituciones como la
CCSS, el INS y los mismos bancos estatales, una buena parte de los recursos invertidos en ¢
Gobierno Central pertenecen realmente a sus clientes o beneficiarios. Basados en lo anterior,
la proporcion de la deuda que se puede considerar en manos del sector publico, excluyendc

al BCCR, representa cerca del 13% del total.

La maduracion promedio de la deuda interna del Gobierno Central al 31 de agosto del
2002 es de 5.2 afios, que contrasta con lo observado a diciembre de 1999 cuando el plazc
promedio de vencimiento era de 3.97 afos. Lo anterior implica que aunque existe una
importante proporcion de vencimientos en el corto plazo, el riesgo de refinanciamiento ha
disminuido, debido a un cambio de estrategia de endeudamiento de financiamiento de corto

plazo por endeudamiento de mas largo plazo.

Actualmente, un 32.87% de la deuda interna del Gobierno Central esta documentada a
través de titulos Tasa Basica, que son valores con una maduracion de largo plazo y tass
fluctuante ajustada por la Tasa Basica calculada por el BCCR. Por otra parte, un 22.66% de

la deuda esta representada por titulos TUDES, emitidos en su mayoria a plazos de 5y 10
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afnos y que indexan a los principales de la deuda la inflacibn acumulada. Por ultimo, un
25.7% de la deuda interna estd denominada en valores “cero-cupdn”, que poseen

vencimientos no mayores a un afo.

La composicion descrita anteriormente implica que el 38.7% de la deuda interna se
encuentra pactada con tasa de interés fluctuante, lo que significa que los incrementos en la:
tasas de interés, alzas en los indices de inflacion y mayores devaluaciones encarecen de
manera automatica el servicio de dicha deuda. De igual manera, cuando estas variables

experimentan disminuciones, automaticamente se reduce el costo de la deuda.

El costo ponderado nominal de la deuda interna del Gobierno Central al 31 de agosto
del 2002, es de un 17.0% anual. En términos nominales, ha existido una mejora sustancial er
los Ultimos siete afios, ya que en 1995 tal costo era de un 28.8% anual. Lo anterior
evidentemente ha impedido el crecimiento del pago de intereses internos v,

consecuentemente, un mayor crecimiento del saldo de la deuda.

Sin embargo, quede claro que las mejoras en la programacion financiera de la deuda,
asi como los esfuerzos que se han realizado para romper el ciclo electoral en la conduccion de
las finanzas publicas y mantener un manejo responsable y ordenado de la politica fiscal, s6lo
seran suficientes para reducir ligeramente la magnitud del problema a que debera

enfrentarse el actual Gobierno.

En este sentido, es necesario reconocer que el problema de la deuda interna esta mu
lejos de solucionarse y que si no se toman pronto medidas dramaticas, la situacion podria
volver a deteriorarse rapidamente. Asimismo, debe tenerse muy presente el costo de
oportunidad que representa para el pais la elevada carga de intereses sobre esta deuda,
términos del sacrificio de otras inversiones con mayor rentabilidad social que podrian
realizarse con los recursos que hoy se destinan a la atencion de la deuda.
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No obstante, el problema no termina aqui. Resulta necesario afrontar ademas el tema
de las deudas pertenecientes al Banco Central de Costa Rica, las cuales a pesar de tener
origen y naturaleza diferente al de la deuda del Gobierno Central, también tienen
implicaciones importantes sobre la estabilidad econGmica, el nivel de las tasas de interés y el
incremento en el costo de la vida, que repercuten no sélo sobre la situacion financiera del

Gobierno, sino también sobre el bienestar general de la poblacion.

Por tal motivo se presenta a continuacion un breve analisis de la situacion de la deuda
del Banco Central de Costa Rica, cuya atenciéon resulta esencial para efectos de cualquier

esfuerzo que pretenda resolver de manera satisfactoria el problema de la deuda publica.

CAPITULO ONCE
DEUDA DEL BANCO CENTRAL DE COSTA RICA

Al 30 de septiembre del 2001, la deuda publica (tanto interna como externa) del Banco
Central de Costa Rica, alcanzé un monto aproximado de US$ 2,162,9 millones, lo que
equivale a un 13.2% del PIB. De esta suma, el 63.5% corresponde a deuda interna y el

36.5% restante a endeudamiento externo.

Los origenes de estas deudas contraidas por el Banco Central provienen,
principalmente, de algunas politicas adoptadas a finales de los afios setenta y principios de
los ochenta con el fin de mantener un tipo de cambio artificialmente bajo y para financiar el
sector publico con emisibn monetaria, todo lo cual ha generado al Banco Central una serie
de pasivos sin una contrapartida de activos que produzcan ingresos. De ahi se han venidc
acumulando pérdidas que, para ser contrarrestadas en su efecto inflacionario, han obligado a

Banco Central a colocar bonos en el mercado generando con ello pérdidas aun mayores.
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En adicién a las operaciones mencionadas anteriormente, el Banco Central de Costa
Rica participa en el mercado financiero a través de las denominadas operaciones de mercadc
abierto. Este tipo de operaciones tienen como objetivo primordial controlar el crecimiento de
los medios de pago con el fin de reducir las presiones inflacionarias. De esta manera, el
Banco Central emite bonos de estabilizacibn monetaria para reducir el medio circulante, lo

cual incrementa la deuda interna de la institucion.

Para el caso de esta deuda interna, los principales tenedores estan representados pc
el Banco de Costa Rica (13.1%) y el Instituto Costarricense de Electricidad (15.8%). Vale
mencionar que el 53.6% de la deuda estd en manos del sector privado, sin considerar el
ajuste que deberia aplicarse por la participacion de clientes privados en el caso de los banco:

estatales, el INS y la CCSS.

La composicion financiera de esta deuda interna se encuentra concentrada en los
Certificados de Depoésito a Plazo en Doélares y otros titulos en moneda extranjera (con un
58% del total). Estos instrumentos son valores a tasa fija con vencimientos que oscilan entre
3y 5 afos. Para el caso de los Bonos de Estabilizacion Monetaria (BEM), que representan un
42% de la deuda, los instrumentos “cero-cupon” son su componente principal, representando

un 88% de su totalidad.

Existe otro aspecto que resulta indispensable mencionar con relacion a las deudas del
Banco Central de Costa Rica y que consiste en el esfuerzo que esta realizando el Ministerio de
Hacienda para asumir el déficit cuasifiscal que ha venido acumulando la institucion a lo largo
de los ultimos afios. Los antecedentes de esta medida surgen de la reforma a la Ley Organic
del Banco Central de Costa Rica aprobada en 1995, en la cual se dispuso que el Gobiernc
debia documentar la deuda con el Instituto Emisor. Las condiciones bajo las cuales se debia

llevar a cabo esta documentacion, se establecieron a principios de 1998 y en el afio 1999 se
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formaliz6 la entrega de bonos del Gobierno al Banco Central por ¢250 mil millones. Estos

bonos fueron cancelados anticipadamente por el Ministerio de Hacienda, a inicios de 2001.

También se debe tomar en consideracion la Ley N° 8116 del 31 de agosto del 2001
(Aprobacion del Acuerdo de Cooperacion Energética de Caracas), en la cual se estipula la
cancelacion adicional de operaciones cuasifiscales del BCCR por parte del Ministerio de

Hacienda, hasta por un monto de ¢180 mil millones.

Los efectos esperados como resultado de estas acciones, estan representados por u
mejor control sobre la inflacion, una menor presion sobre las tasas de interés y, en general,
una mayor independencia para el Banco Central. Por otra parte, la medida exige mas
disciplina fiscal por parte del Gobierno, con el fin de reducir las grandes presiones

inflacionarias que todavia existen y mantener la estabilidad macroeconémica.

CAPITULO DOCE
PROPUESTAS PARA UNA MEJOR ADMINISTRACION Y
REDUCCION DEL MONTO DE LA DEUDA

A partir del analisis realizado sobre la tematica de la deuda publica, la Comisién
considera oportuno reconocer el esfuerzo que viene llevando a cabo la Tesoreria Nacional,
con el fin de lograr una mejor administracion de la deuda publica a través de la incorporacion
de herramientas de ingenieria financiera. Sin embargo, recomienda que este esfuerzo se:

complementado mediante la implementacién efectiva de las siguientes acciones concretas:

a) Intensificacion del proceso iniciado en el Ministerio de Hacienda para la sustitucion
de deuda con costos elevados y plazos cortos, por otra con condiciones mas
favorables desde el punto de vista financiero. La Comision celebra que la recién

aprobada Ley de Reestructuracion de Deuda Publica aprobara la tan necesaria
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reforma al articulo 74 de la Ley No. 8131, para que se permita la redencion
anticipada de los titulos valores emitidos por el Estado, incluyendo aquellos
colocados antes de la fecha de entrada de la ley, lo cual abre el camino para que
el proceso pueda implementarse sin dilacién. El Gobierno debe realizar todos o
esfuerzos para que asi sea, atendiendo en su cumplimiento los principios de

publicidad , seguridad y transparencia que exige la ley.

Habiéndose otorgado la potestad legal al Ministerio de Hacienda y al Banco Central
de Costa Rica para negociar con las instituciones publicas tenedoras de deuda, las
condiciones de los valores emitidos en cuanto a plazo y costo financiero, se sugiere
gue el Ministro de Hacienda integre una Comision Técnica que permita establecer

rapidamente los parametros de esa negociacion, y su ejecucion.

Implementacion de las acciones necesarias para llevar a cabo la redencion
anticipada de los bonos que mantienen aquellas instituciones que, a partir de la
aprobaciéon de la Ley N° 8131 de Administracion Financiera y Presupuestos

Publicos, deben pasar a formar parte del sistema de caja uUnica, tal como esta
contemplado en la Ley de Reestructuracion de la Deuda, pues ello aliviara la deuda

en una cantidad aproximada a los ¢40.000 millones.

Ejecuciéon de un estudio actuarial independiente que permita determinar el monto
exacto de las reservas técnicas y matematicas requeridas por el Instituto Nacional
de Seguros para garantizar la estabilidad financiera de la institucion y el adecuado

respaldo de los seguros emitidos, de manera tal que si hubiera excedente sea

condonado a favor del Gobierno Central para reducir la deuda interna.
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e) Ejecutar todas las acciones necesarias para utilizar adecuadamente y en procura
del mayor beneficio para la Hacienda Publica, las facultades que otorga al Ministerio

de Hacienda y al Banco Central, la Ley de Reestructuracion de la Deuda Publica.

f) Establecimiento de una disposicion legal que obligue a las instituciones publicas
que prestan servicios a traspasar a titulo gratuito al menos el 50% de sus
excedentes al Gobierno Central, para que sea destinado a la disminucion de la
deuda interna. Especial cuidado debe tenerse de que esto no signifique un

aumento en las tarifas por los servicios publicos que prestan.

g) Establecimiento de mecanismos directos de colocacion de valores para el mercado
minorista por parte del Ministerio de Hacienda y el Banco Central de Costa Rica,
que permitan el acceso de los pequefios inversionistas a este mercado y la
reduccion de los costos financieros para el Gobierno. Nos complace saber que el
Ministerio de Hacienda, junto con el Banco Central y la Superintendencia de Valores
ha tomado la iniciativa de constituir una comision de alto nivel para esta tarea de

armonizacioérde la deuda.

h) Conocemos que existe una Directriz dictada recientemente para obligar a las
instituciones publicas a cumplir sin dilacidn con las obligaciones que les establece la
Ley de Reestructuracion de la Deuda, y en ese sentido aplaudimos con entusiasmo
su promulgacion. Apoyamos esa Directriz, para que se establezca una prohibiciéon a
las entidades publicas no bancarias para participar como inversionistas en los
mecanismos de subasta que organicen el Ministerio de Hacienda y el Banco Central
de Costa Rica. Para ello, tanto el Ministerio de Hacienda como el Ente Emisor
definiran procedimientos y disposiciones operativas de colocacion de valores para
dichas entidades, respetando los principios de estandarizacion. Las entidades
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mencionadas deberan presentar un informe mensual certificado al Ministerio de

Hacienda de sus inversiones.

i) Se debe estudiar a fondo la viabilidad de titularizar algunos inmuebles propiedad
del Estado, que sean activos improductivos o de lenta rotacion, como lo han
sugerido costarricenses de gran experiencia financiera, que previa transferencia a
un fondo inmobiliario autbnomo y con las debidas garantias para que la operacion
sea transparente y honesta, se emitan titulos valores convertibles en la Bolsa de
Valores en dinero efectivo, cuyo producto se use --que por cierto puede ser muy
cuantioso—para amortizar la deuda interna y, si es posible, para calificados fines de

desarrollo econémico.

) Es fundamental advertir que gran parte de la reduccion de la deuda se puede
lograr con la aplicacion de las medidas de racionalizacion y contencion del gasto
publico que hemos sugerido en otros Capitulos y Secciones de este informe, pues
ellas permitiran que los recursos de que dispone el Estado costarricense sean
canalizados de manera mas eficiente, en funcibn de las necesidades mas
apremiantes de nuestra sociedad. Ademas, sera necesario complementar esta
medidas con la aplicacion de mayores esfuerzos para mejorar la eficiencia en la
recaudacion de los tributos, asi como un replanteamiento de la estructura
tributaria, como ya lo hemos dicho. Todo esto ademas dara a lugar a que el
Estado cuente con los recursos necesarios para llevar a cabo las inversiones
adicionales que se requieren para potenciar la competitividad del pais y garantizar

un mayor bienestar para las actuales y futuras generaciones.

La Comision estima necesario que el Ministerio de Hacienda, de la mano del Banco Central de

Costa Rica, tome la iniciativa de manera decidida en un proceso de renegociacion de nuestra
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deuda externa, y posiblemente de parte importante de la interna, a efectos de obtener
mejores condiciones en cuanto a tasa de interés y plazo para el repago. Somos consciente
que dicha gestibn acarreara enfrentarse a serias dificultades tanto de orden préactico comc
juridico, pero es criterio generalizado de que lo mas importante es que se tome la decision de

acometer la tarea de renegociar la deuda con el alto sentido de urgencia que requiere.

Como recomendacion general de la Comision, enfatizamos que deben tomarse cuanto ante:
medidas conducentes a dar la mayor estabilidad monetaria que necesita Costa Rica. Entre la
medidas que se deben analizar esta la mal llamada dolarizacion de la economia, que solo Ic
esta de hecho. La idea es hacerla de derecho y facultando al Banco Central de Costa Rics
para darle poder liberatorio ilimitado al ddélar de los Estados Unidos de América o, si fuera

necesario, a otra moneda fuerte, en uso de las facultades de una verdadera soberani
monetaria. Es obvio que esta medida se empieza a aplicar en algunos paises latinoamericanc
como Ecuador y El Salvador y que, desde hace poco tiempo esta vigente en la mayor parte
de los paises europeos. Si de ese estudio que sugerimos resulta procedente, sera necesa
adoptar dicha medida o en su defecto cualquiera otra que evite grandes devaluaciones y que
reduzca tanto la inflacion como los tipos de interés. Las medidas que se adopten para la
estabilidad monetaria deben necesariamente ir acompafiadas — como hermanas gemelas — ¢
firmes medidas de estabilidad hacendaria, tal como lo recomendamos a lo largo de todo este

informe.

Para concluir estos comentarios deseamos externar una iniciativa gue juzgamos muy
importante. Si el Gobierno decidiera emprender una accidon sostenida y bien planificada
tendiente a lograr la refundicion de toda la deuda externa y de lo que falta en cuanto a la
deuda interna, se podrian obtener beneficios extraordinarios para Costa Rica, alargando
plazos, reduciendo los intereses en dos puntos por lo menos y mejorando la calificacion del
llamadoriesgo-pais Este ideal solo sera factible si se reorganiza a fondo la Hacienda Publica,
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si se aceptan las ideas que aqui sugerimos, y si se crea una pequefia Comision negociadol

del mas alto nivel, integrada por expertos nacionales y dedicada unicamente a llevar a buen

puerto este tema trascendental.

CAPITULO TRECE
PRESUPUESTO 2003

Hemos examinado el proyecto de ley del Presupuesto Publico elaborado para el afio
2003, que actualmente estd estudiando la Asamblea Legislativa. Como este importantisimo
instrumento financiero no se hizo con el conocido criterio de BASE CERO y por motivos de
espacio nos limitamos seguidamente a proponer la eliminacion de algunas partidas y la
modificacion de otras, dejando para ocasion posterior dar razones adicionales, aparte de la

necesidad imperiosa de proponer la rebaja del gasto publico en miles de millones de colones,

como lo hacemos seguidamente:
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Secciodn |: Sugerendas para la eliminacion de partidas.

090- Otros Servicios Personales

101-Asamblea Legislativa:
Sustitucion eventual de vacaciones. ¢ 5,000,00(

121-Defensoria de los Habitantes:
Suplencias para las Defensorias Movil 288,90(C

125-Tribunal Supremo de Elecciones: 47,000,00(

Contrato de servicios profesionales para plan estratégico institucional y plan estratég
informacion.

162-Consultorias

101-Asamblea Legislativa: ¢29,000,00(
Proyecto de modernizacion informatica.

102-Contraloria General de la Republica ¢49,500,00(

¢29.500,000. Pago de servicios de médico de empresa y contrataciones externas de
de software. Fiscalizacion operativa y evaluativa: ¢11.500,000 Pago de asesorias er
especiales de fiscalizacion. Asesoria y gestion juridica. ¢1,500,000. Incluye asesoria l¢
y otros.

104- Presidencia de la Republica: ¢5,100,00
21 Administracion Superior:¢1,500,000. Contratacion de consultorias especiales, se
técnicos y profesionales y auditorias. 27 Informacion y Comunicacion: ¢3,6(

Contrataciéon de servicios técnicos y profesionales, asesorias en materia de inforn
contrataciones en materia de encuestas.

107-Ministerio de Relaciones Exteriores y Cultc ¢ 2,000,00(
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Contratacion de profesionales para el desarrollo de programas informéticos: Auditoria ¢
Depto. De Informéatica y Depto. Proveeduria. También la contratacion de pro
especializados en la confeccidn y correccidn de los examenes de ingreso a la carrera dig

112-Ministerio de Obras Publicas y Transportes: ¢59,430
328: Puertos y Regulacion Maritima (Contratar servicios de consultoria en gestion

portuaria).

Se recomienda eliminar por cuanto se considera que la finalidad de la contratacion cor
a la funcioén de las Instituciones Descentralizadas existentes para la vigilancia de los pu
cuales disponen de recursos, sean el Instituto Costarricense de Puertos de
(INCOP) y la Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Econdmico de la Vertie
Atlantico (JAPDEVA).

113-Ministerio de Educacion Publica: 571: Desarrollo y seguimiento del Sistenr
Educativo.

¢4,000,000 para contratacion temporal de organismos y profesionales como entes cap:
del personal docente y técnico en el area de la educacion integral y la sexualidad en el |
programa Amor Joven.

Se recomienda la eliminacion por cuanto se estima que debe coordinarse con Instituciol
Ministerio de Salud, Caja Costarricense de Seguro Social —CCSS (Medicina Preve
Planificacién Familiar), e Instituto Nacional de la Mujer (INAMU).

117-Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes: 749- Actividades Centrale:
¢500,000 (Para contratacion de profesionales en diferentes disciplinas afines a
necesidades del Ministerio).

Se recomienda eliminar por cuanto la justificacion es insuficiente.
120-Poder Judicial. 800. Consultorias: ¢20,000,000. Presidencia de la Corte,
la realizaciobn de encuestas 6mnibus: investigaciones y estudios especiales ¢

temas de interés del Poder Judicial

823-Notariado. ¢5,000,000.Honorarios a Asesores nacionales o internacionales en di
notarial y registral.

121- Defensoria de los Habitantes ¢ 2,160,00
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Servicios médicos y consultores para casos especializados. En cuanto a servicios m
considera que pueden establecer un convenio con la Asamblea Legislativa para que e
sea atendido en dicha institucion.

Sobre la contratacion de consultores para casos especializados, se recomienda solicita
de las Instituciones técnicas correspondientes.

127- Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica

863-Actividades Centrales: ¢ 4,000,000Para la contratacion de estudios y ases
relacionadas con el Plan Nacional de Desarrollo.

En este Ultimo caso se considera que la contratacion es parte de la funcion propia del v
por lo que corresponde que se realice con el personal de planta.

631-Subvenciones a Instituciones Educativas

113- Ministerio de Educacion Publica: ¢23,388,97«
573: Implementacion de la Politica Educativa. 2-204: Asociacion Pro-Educac
Matematicas (Programa Olimpiada de Matematica):

573-3-204 ¢3,000,000nstituto Profesional Femenino Pavas (Para gastos de operac
desarrollo de Cursos de la Escuela de Capacitacion de la Mujer).

636-Subvenciones a Instituciones Sociales, Profesionales y Gremiales

110-Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG): ¢2,000,00(

Asociacion Nacional de Extensionistas Agropecuarios y Forestales para el fomento y capi
de actividades de extension agropecuar@&3,500,000 Colegio de Ingenieros Agrénomc
Para Congreso agronOmico y recursos naturales.
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112-Ministerio de Obras Publicas y Transportes: ¢4,000
Asociacion de Profesionales del MOPT para gastos de operacion y programas de d

profesional. ¢2,500,000 Asociacion de Profesionales en Ciencias Econdmicas del v
Gastos de operacion y desarrollo profesional.

637-Subvenciones a Otras Instituciones Privadas sin Fines de Lucro

106-Ministerio de Gobernacion y Policia: ¢27,000,00(
Aporte a Asociaciones de Desarrollo Integral. ¢267,327 a cada una.

Se recomienda eliminar debido a que los recursos se distribuyen exclusivamente en con
de la Provincia de Cartago, lo cual es discriminatorio

111- Ministerio de Economia, Industria y Comercio ¢8.0 millones
Federacion Nacional de Asociaciones de Consumidores- FENASCO. Gastos de operacion

Se recomienda eliminar con una excitativa al Ministerio para que fomente por otra vi
Asociaciones de Consumidores.

669-Transferencias a Otras Instituciones Publicas

113 Ministerio de Educacion Publica 238- ¢25,000,00 Asociacion de Ensefanz
Mundial (Programa Word teach, para cubrir gastos de hospedaje y alimentacién de vol
que apoyan el Programa de ensefianza del inglés en instituciones educativas de | y Il Ci

115 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social: ¢2,500,00(
200 Consejo de Salud Ocupacional (CSO)
(Gastos de operacion)

Se elimina por cuanto debe financiarse en su totalidad con pdlizas del Instituto Naci
Seguros y contribuciones de la Caja Costarricense de Seguro Social.

639-Otras Transferencias Corrientes a Instituciones Privadas
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Se deben eliminar los pagos o aplicaciones de CAT’s y CAF’s para que los tenedores int
formalicen el beneficio en los proximos doce meses y su pago se reprograme para el -
el fin de delimitar con claridad el monto y las condiciones de otorgamiento de los contratc
126-Ministerio de Comercio Exterior: ¢1,300,000,00(

798 Para el pago de Certificados de Abono Tributario-CAT ‘s segun lo dispuesto en la
7092 y sus reformas.

129- Ministerio de Ambiente y Energia: ¢1,000,000,00
936- Para el pago de Certificados de Abono Forestal — CAF’s, segun Ley N° 7575.

731-Aportes a Instituciones Descentralizadas

113- Ministerio de Educacion Publica. 215- ¢50,000,000 Juntas de Educacic
Instituciones de | y Il Ciclo. A distribuir por el MEP para el programa Casa del Mau
Rural.

Se debe eliminar esta partida y si se comprueba una necesidad especifica en algun
particular, se puede considerar el tramite de un presupuesto extraordinario.

TABLA 1: TOTALES A ELIMINAR, POR PARTIDA

| Cod | Descripcion | Monto ¢ | Total ¢ |
|090 |Otros Servicios Personales 52.288.90|
101 Asamblea Legislativa 5.000.00:1
121 Defensoria de los Habitantes 288.90(
125 Tribunal Supremo de Elecciones 47.000.00
|162 [Consultorias | |  180.690.00|
101 Asamblea Legislativa: 2 29.000.00
102 Contraloria General de la Republica: 9,12, 49.500.00
104 Presidencia de la Republica: 21, 27 5.100.00:1
107 Ministerio Relaciones Exteriores: 79 2.000.00:1
Informacion relacionada con este informe en 84

http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

C

ﬁ

m

Puesta en linea .

112 Ministerio Obras Publicas y Transportes: 3 59.430.00

113 Ministerio de Educacion Publica: 571 4.000.00!
117 Ministerio Cultura, Juventud y Deportes: 7. 500.00(
120 Poder Judicial: 800y 823 25.000.00
121 Defensoria de los Habitantes: 808 2.160.00:!
127 Ministerio Planificaciéon Nacional y P.E. 863 4.000.00:1
|631 |Subvenciones a Instituciones Educativas | | 26.388.97|
113 Ministerio de Educacion Publica 26.388.97
|636 |Subvenciones I. Sociales, Profes. Y Gremiales | | 20.000.00|
110 Ministerio Agricultura y Ganaderia 5.500.00!
111 Ministerio Economia, Industria y Comercio 8.000.00:1
112 Ministerio Obras Publicas y Transportes 6.500.00:!
|637 |Subvenciones a Otras |. Privadas sin Lucro | | 29.500.00|
106 Ministerio Gobernacioén y Policia 27.000.00
115 Ministerio Trabajo y Seguridad Social 2.500.00:!
|639 |Otras Transf. Corrientes a Instituciones Privada: | | 2.300.000.00|
126 Ministerio Comercio Exterior: CAT's 1.300.000.00
129 Ministerio Ambiente y Energia: CAF's 1.000.000.00
|669 |Transferencias a Otras Instituciones Publicas | | 25.000.00|
113 Ministerio de Educacion Publica 25.000.00
|731 |Aportes a Instituciones Descentralizadas | | 50.000.00|
113 Ministerio de Educacion Publica-215 50.000.00
TABLA 2: TOTALES A ELIMINAR POR
INSTITUCION
| Titulo | Descripcion |Subpartida| Monto ¢ | | Total ¢ |
101 Asamblea Legislativa 34.000.00
Otros Servicios Personales 090 5.000.00
Consultorias: 2 162 29.000.00
102 Contraloria General de la Republica 49.500.00
Consultorias: 9, 12, 18, 19 162 49.500.00
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Presidencia de la Republica
Consultorias: 21, 27

Ministerio de Gobernacién y Policia
Subvenciones a Otras |. Privadas sin Lucro

Ministerio Relaciones Exteriores
Consultorias: 79

Ministerio Agricultura y Ganaderia
Subvenciones |. Sociales, Profes. Y Gremiales

Ministerio de Economia, Industria y Comercio
Subvenciones |. Sociales, Profes. Y Gremiales

Ministerio Obras Publicas y Transportes
Consultorias: 328
Subvenciones |. Sociales, Profes. Y Gremiales

Ministerio de Educacién Publica
Consultorias: 571: Amor Joven
Subvenciones a Instituciones Educativas
Transferencias a otras instituciones publicas
Aportes a Instituciones Descentralizadas: 215

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
Subvenciones a Otras |. Privadas sin Lucro

Ministerio Cultura, Juventud y Deportes
Consultorias: 749

Poder Judicial
Consultorias: 823
Consultorias: 800

Defensoria de los Habitantes
Otros Servicios Personales
Consultorias: 808

Tribunal Supremo de Elecciones
Otros Servicios Personales

Ministerio Comercio Exterior

Otras Transf. Corrientes Instituciones Privadas

162

637

162

636

636

162
636

162
631
669
731

637

162

162
162

090
162

090

639
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5.100.00

27.000.00

2.000.00

5.500.00

8.000.00

59.430.00
6.500.00

4.000.00
26.388.97
25.000.00
50.000.00

2.500.00

500.00t

5.000.00
20.000.00

288.90!
2.160.00

47.000.00

1.300.000.0C
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127 Ministerio Planificaciéon Nacional y P. Econdmica 4.000.00!
Consultorias: 863 162 4.000.00
129 Ministerio Ambiente y Energia 1.000.000.00
Otras Transf. Corrientes Instituciones Privadas 639 1.000.000.0C
TOTAL GENERAL 7 2.683.867.87
Seccién ll: Recomendaciones

1) 070- Gastos de Representacion

Como complemento del analisis de la Subpartida 070-Gastos de Representacion, y
comentado en detalle el tema de las retribuciones en el Sector Publico, en las cuales hay
un amplio rango de componentes que integran el salario total, se recomienda a la
Asamblea Legislativa, al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y a la Direccion
General de Servicio Civil, la preparacion de un proyecto de ley de salarios de los
Supremos Poderes y de los jerarcas de las Instituciones Descentralizadas, que incluya
una reforma a la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica, para que ésta
se supedite a la politica salarial de la Asamblea Legislativa, todo con el fin de homologar
las retribuciones que reciben, con lo cual se ajustarian automaticamente los salarios de
los Diputados. En dicho proyecto deben incorporarse, ademas de los Gastos de
Representacion, que deben ser comprobables, los privilegios adicionales de que
disfrutan los jerarcas, como vehiculo, dietas, chofer y teléfono celular, entre otros,

siempre que estos resulten plenamente justificados.
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2) 113-Ministerio de Educacion Publica: Programa 572-Administracion del
Sistema Educativo: ¢23,0 millones. Para el Programa de mejoramiento de
la calidad de la educacibn —PROMECE: ¢12.0 millones pago auditoria
externa y ¢5,0 millones pago firma auditora que analiza estados financieros

empresas oferentes y ¢6.0 millones pago asesoria legal.

a) Respecto a las subpartidas de contrapartida para PROMECE, se recomienda que en el futur
se vigilen —para su posible eliminacion- las clausulas que se incluyen en los convenios de
crédito externo en cuanto a la obligacion de contratar consultorias para la auditoria externa
de los fondos, la firma que analiza los estados financieros y la asesoria legal, rubros en los

que se compromete gran cantidad de recursos.

b) En forma complementaria se recomienda que la Contraloria General de la Republica
establezca una unidad dedicada exclusivamente a realizar la auditoria de los créditos

externos, tanto del Gobierno Central como de las Instituciones Descentralizadas

Dichas auditorias deben ser de calidad, de oportunidad y de naturaleza y utilidad del
gasto y no solo de su pertinencia, como es la auditoria contable, con el propdsito de

que los problemas se detecten en su debido momento y puedan ser corregidos.

3) 606- Premios

En relacion con los premios que acostumbran otorgar a los funcionarios, las
Instituciones Descentralizadas (relojes en el Instituto Costarricense de Acueductos y
Alcantarillados - ICAA, y horas extras en la Junta de Administracion Portuaria y de
Desarrollo Econémico de la Vertiente del Atlantico — JAPDEVA), se recomienda

eliminarlos.
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4) 632 — Subvenciones a Instituciones Médico-AsistencialesEn referencia a
Instituciones como Asociacion de Industrias de Buena Voluntad de Costa Rica y otros
Entes de Derecho Privado que reciben transferencias por montos inferiores a
¢50,000,000, se debe establecer una instancia que verifique y controle su situacion
financiera y evalle su competencia y eficacia en comparaciéon con las entidades

publicas, para racionalizar las asignaciones a partir de esa evaluacion.

5) 610-Otras Transferencias Directas a Personas y 637-Subvenciones a Otras

Instituciones Privadas sin Fines de Lucro. Iglesia Catdlica

Se recomienda al Poder Ejecutivo negociar con la Conferencia Episcopal para que los
salarios a los Obispos y los Gastos de Operacion de las Dibécesis contenidos en las
Subpartidas 610-Otras Transferencias Directas a Personas y 637-Subvenciones a Otras
Instituciones Privadas sin Fines de Lucro, respectivamente, se reduzcan en el monto

justo que proceda.

6) 731- Aportes a Instituciones Descentralizadas

119-Ministerio de Justicia: ¢1,000,000,000 200 Patronato de construccion,

instalaciones y adquisicion de bienes (para infraestructura penitenciaria)
Se recomienda, con base en la decisibn que adopte la Contraloria General de la
Republica, sobre la construccion de la carcel de Guapiles, determinar en el 2003, la

necesidad de esta subpartida.

7) Propuesta reactivacion Comision de Informatica

Informacion relacionada con este informe en 89
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Recomendar que se reactive la Comision de Politica Informéatica (COPOIN) establecida
en Decreto N° 18166 — MICYT — PLAN de 1988, y se le introduzcan las reformas
necesarias para actualizar su integracion y funcionamiento, de manera que defina una
politica general de las Instituciones del Gobierno Central y de las Descentralizadas, en
cuanto al tipo de inversiones que realizan, estableciendo parametros claros, con el fin de
optimizar la compra y el uso de los recursos informaticos, asi como mejorar la calidad en

la confeccion de los carteles de licitacion.

Se recomienda asimismo, que a dicha comision se integren, el Ministerio de Hacienda, y

el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica.

8) 113-Ministerio de Educacion Publica: 571: Desarrollo y seguimiento del Sistema
Educativo. ¢93,750,000-Para el pago de 750 delegados de examenes de bachilleratc
a ¢60,000 c/u, 1000 delegados aulas Il Convocatoria a ¢5,000 c.u para calificacion,
produccion textual en espafiol en noveno afo y bachillerato de 85,000 pruebas a ¢200

c/u y construccion de 12000 itemes a ¢1,750 cada uno.

Hacer una instancia a los profesores y maestros para promover la coordinacion y
vigilancia de los exdmenes en las convocatorias de Bachillerato, como parte del

contenido curricular del programa docente, en forma voluntaria.

9) Variar el nombre de la Subpartida conocida actualmente como Salario Escolar, con el
proposito de que refleje la naturaleza de esta prestacion originada en el
reconocimiento de ajuste por Costo de Vida a los servidores publicos, retenido durante

doce meses y pagado en Enero de cada afno coincidente con el inicio del Curso Lectivo.
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10) Instaurar una Comision de Expertos ad honoren para asesorar al Sistema

Nacional de Radio y Television (SINART), en la formulacién de un plan estratégico que

le permita enfrentar la dificil coyuntura actual.

11) Respecto a la duplicacion de funciones en Instituciones Publicas, establecer una
instancia (como antes lo hacia OFIPLAN) que filtre la creaciéon de nuevas entidades
publicas, a través del estudio de las funciones y competencias ya existentes
comparadas con las nuevas que se propongan. Coexistencia IAFA - Instituto
Costarricense sobre Drogas (‘Ley sobre Estupefacientes, Sustancias Psicotropicas,
Drogas de Uso no autorizado, Legitimacion de Capitales y Actividades Conexas. Ley

N° 8204 La Gaceta N°8 de 11 de enero 2002)

12) En materia de gastos administrativos, establecer un porcentaje maximo por este
concepto en el presupuesto de cada institucion (referencia 5% en caso de CONAVI),
para maximizar los recursos que llegan a los beneficiarios establecidos por ley en las

Instituciones Sociales.

Excluir el uso de la subpartida 900 — Imprevistos para evitar que las Instituciones incluyan

fondos por este concepto.

CAPITULO CATORCE
SECTOR PUBLICO Y CONTRATACION ADMINISTRATIVA

En los pocos meses de intenso trabajo que lleva esta Comision no ha sido posible entrevistal
a todos los jerarcas de los Ministerios y de las Instituciones autbnomas o descentralizadas de
sector publico. EIl factor tiempo nos ha obligado a limitarnos a realizar soélo las tareas de
nuestra organizaciéon bésica y las reuniones que detallamos en el Capitulo Primero,

INTRODUCCION; y nos ha impedido hacer un analisis pormenorizado de cada dependencia
Informacion relacionada con este informe en 91
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del sector publico. Se explica asi que el presente informe sea Unicamente el primero y que
hayamos dejado para sucesivos informes llenar la necesidad de completar la gran tarea qu

tenemos por delante.

Seccion I: Ministerios

Aclaramos nuevamente que en las siguientes Subsecciones Unicamente tratamos (y de
manera no completa) algunos Ministerios e Instituciones Descentralizadas sobre las que
hemos podido recopilar informacibn que nos permita externar opiniones sobre aspectos

puntuales de su accionar.

Sub Seccion 1: Ministerio de Obras Publicas y Transportes

Este Ministerio es muy grande y muy colejo. Es urgente evaluar los resultados de

cada dependencia y aplicarles los principios de Organizacion y Métodos.

Consignamos aqui nuestros principales comentarios:

1) El titular del Despacho nos informd que su gestion esta centrada en dos objetivos: a.
Mejoras en el transporte publico y reduccidbn en el congestionamiento vial,
especialmente en el area metropolitana; y b. Mejorar la competitividad del pais a

través de los problemas de infraestructura de los puertos y aeropuertos.

2) El proyecto de presupuesto del MOPT para 2003 asciende a ¢23,643 millones,
excluidos los recursos al CONAVI por ¢37,055 millones, asi como transferencias a las
Municipalidades por ¢3,768.8 millones, al Consejo de Transporte Publico por ¢577.7
millones y al Consejo Nacional de Concesiones por ¢400 millones. Como puede

observarse, el presupuesto del MOPT cubre solamente poco mas de un tercio del total.
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Ademas, el Consejo Técnico de Aviacion Civil y el Consejo de Seguridad Vial también
funcionan como entidades desconcentradas, con presupuestos separados que no SO
aprobados por la Asamblea Legislativa, sino por la Contraloria General de la Republica,
lo que es irregular. Hasta ahora la Comision solamente ha analizado el presupuesto

del MOPT, pero no los de los Consejos.

La reorganizacion que comenz6 a implantarse en 1998 establecié que al Ministerio

corresponderia la funcidn rectora del sector transportes, mientras que los Consejos se
encargarian de las actividades operativas. Sin embargo, el presupuesto del MOPT aun
tiende a aumentar y el personal se acerca a los 4 mil empleados, de los 7.500 que hay
incluyendo al sector de Transportes. El Ministro sefialé que el objetivo de reduccion se

mantiene, pero se esta en una etapa de transicion, donde el Ministerio aun presta
muchos servicios a los Consejos. La meta es que parte de la planilla del MOPT sea
absorbida por éstos. Ademas, se prevé que en los proximos dos afios se pensionaral
alrededor de 600 funcionarios con los que se tendra una reduccion apreciable del

gasto administrativo anual, pero aumentara la erogacion en materia de pensiones.
Ademas se nos informd que algunas plazas administrativas se reconvertiran a plazas

técnicas para el mejor cumplimiento de la funcion rectora del sector de transportes.

Actualmente el rubro de salarios asciende a ¢13.300 millones, incluyendo cuotas para

la CCSS, aguinaldo y salario escolar, lo que representa un 56% del presupuesto total.

Se apunt6 que por las circunstancias descritas, la mayor parte de las obras se ejecutal
por los Consejos, aunque el MOPT mantiene una actividad importante en la
conservacion de la red vial cantonal, que para el proximo afio se fortalecera con las

transferencias a las Municipalidades conforme con la Ley de Simplificacion y Eficiencia
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Tributaria. También parece haber una mayor actividad en la atencién de emergencias

por desastres naturales.

El principal rubro danversiénen el presupuesto corresponde a obras portuarias. Se

nos hizo ver que con la eventual creacion de un Consejo Portuario desconcentrado,
con sus propios ingresos cubiertos por los usuarios, se reducira la planilla respectiva en
el presupuesto del MOPT, asi como el rubro de inversiones del Estado en el desarrollo

portuario.

Uno de los principales aumentos se produce en el renglon de reparacion de
maquinaria, pues un 40% se encuentra en mal estado y se requiere para atender Iz
red cantonal. Se han presupuesto cerca de 1.400 millones de colones para el afc
2003. La Comision planteo la posibilidad de transferir gradualmente la maquinaria a
las Municipalidades, dejando una reserva para emergencias en el MOPT. EIl Ministro
informdé que se emplea un 50% de maquinaria contratada al sector privado y que la
intencién es que su control se realice a través de Juntas de Vialidad cantonales, con

participacion de las Municipalidades y de las Comunidades.

Al comentar sobre el fracaso de varios procesos de concesion de obra publica, la
Comision planteé el problema de las altas erogaciones presupuestarias para los
proximos 20 afios por la adjudicacion por esa via de una céarcel en el canton de Pococi
a un costo de $72 millones. Este caso, tramitado por la Administracién anterior, es
uno de los pocos donde se ha logrado adjudicar una concesion, aun cuando la mayor
prioridad se atribuia a obras viales, portuarias y aeroportuarias. Ante la posibilidad de
echar atras planteada por la Comision, el Ministro expresd su preocupacion por las
indemnizaciones que podrian resultar, ademas de la pérdida de credibilidad y de la
imagen del pais en caso de descontinuar un proceso que se realizé dentro del marcc
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legal. Como alternativa se ha considerado pactar con la empresa adjudicataria una
reduccion en el costo de la obra —del orden del 25%--, eliminando algunos
componentes no indispensables, asi como negociar una menor tasa de interés acord

con los niveles actuales.

Sobre el mismo tema de concesiones, la Comision expresé dudas sobre el compromiso
anunciado por la Administracion anterior de entregar a los trabajadores del INCOP una
indemnizacion del orden de $ 20 millones —ademas de las prestaciones legales—para
que se acepte el traspaso de varias actividades portuarias a empresas privadas por |
modalidad de concesion de obras y servicios publicos. Este es un problema
presupuestario que esta pendiente de resolver por las autoridades nacionales y que

Nnos causa mucha preocupacion.

Se plantearon en la Comisidn varios problemas que han surgido en la ejecucion del
contrato de “gestion interesada” —una variante de la figura de concesion--, en el
manejo del Aeropuerto Internacional Juan Santamaria. Entre ellos, posibles gastos de
la empresa gestora sin el debido fundamento, elevados aumentos en las tarifas de los
usuarios, cobro de indemnizaciones al Estado “para mantener el equilibrio financiero”,
un Organo Fiscalizador debilitado, donde hace casi un afio renunci6é la Inspectora
General, alegando presiones indebidas, asi como el establecimiento de un tributo por
el derecho de salida de cada pasajero de US$ 6.00, cuya legalidad y constitucionalidad
son discutibles. Se apuntd que al haberse otorgado al gestor un contrato por 20 afos,
los aumentos que se produzcan en este primer afio de gestion se multiplicaran en el

futuro.

El Ministro indicdé que se esta analizando la situacion, que la empresa gestora ha sido

sancionada por varios incumplimientos, que también ha habido algunos por parte del
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Estado —como el no pago de alquileres por el IMAS --, y que hay un proceso en

marcha para nombrar al Inspector General y otros profesionales de fiscalizacion.

10)En el tema de los ferrocarriles, ante el fracaso de la licitacion para concesionarlos,
durante la Administracion anterior, se planted al Ministro la necesidad de decidir si se
cierran en definitiva o si se ponen a funcionar debidamente. Desde su cierre temporal
en 1995 se ha continuado pagando transferencias presupuestarias del orden de 30(
millones de colones al afio. EI Ministro informé que para analizar el futuro de los
ferrocarriles nacionales se esta en conversaciones con el Gobierno de la India, para
considerar su posible reactivacion como un medio de disminuir el costo del transporte
por las carreteras y, ademas, con el fin de reducir su deterioro y su excesiva

contaminacion por los vehiculos automotores.

Entre tanto no se resuelva esta disyuntiva los ferrocarriles no funcionardn como es
debido y las cuantiosas partidas que se les han asignado constituirdn un desperdicio de

fondos publicos.

11)EI Ministro y la Comision coincidieron en la urgencia de mejorar la competitividad del
pais mediante el desarrollo de la infraestructura vial, portuaria y aeroportuaria. Si bien
hay algun avance en cuanto a puertos, el estado de la red vial sigue siendo
lamentable, a pesar de los logros de los ultimos afios mediante la aplicacion de la Ley
del Consejo Nacional de Vialidad, que generdé nuevos recursos para la conservacion y
construccion de vias por mas de 35 mil millones de colones al afio. Pavimentos
deficientes, sefalizacion incompleta, incumplimiento y voracidad de ciertos
contratistas, errores en la elaboracion de carteles y en la contrataciéon administrativa,

planilla crecida de mas de 7.000 empleados —incluyendo cargos duplicados, y muchos

Informacion relacionada con este informe en 96
http://www.nacion.com/Iln_ee/2002/octubre/23/pais.html



http://www.nacion.com/ln_ee/2002/octubre/23/pais.html

C

ﬁ

m

Puesta en linea .

otros problemas constituyen en su conjunto el enorme reto que debe enfrentar el

titular del Despacho.

12)Aun cuando el objetivo de la Comision es el control del gasto publico, se ha
considerado oportuno mencionar, con animo de respetuosa colaboracion, algunas
medidas del lado de los ingresos que podrian contribuir a obtener fondos adicionales
para los programas de infraestructura de transportes. Un ejemplo es el tantas veces
comentado pero nunca implantado impuesto de plusvalia o valorizacién de los predios
que se benefician con la construccion de obras publicas —como carreteras--, el cual
deberia aplicarse también a propiedades urbanas vacias y descuidadas o con
edificaciones obsoletas y mal construidas, que constituyen verdaderas propiedades de
“engorde”, cuyos propietarios estan a la espera de lograr un lucro excesivo con el
beneficio obtenido por inversiones del Estado hechas con los aportes de los

contribuyentes.

Sub Seccién 2: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Conversamos dos veces con el sefior Ministro de Trabajo y sus asesores y una vez con e
sefior Director General del Servicio Civil. Los temas tratados con el jerarca del Ministerio
fueron principalmente las pensiones que no estan a cargo de la Caja Costarricense de Segur
Social y las convenciones colectivas en el sector publico. Con el sefior Director General del
Servicio Civil tratamos ambos temas y también los problemas que se originan en dicho

Servicio, por los errores de la Ley y su aplicacion.
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El Ministro coincidié con la Comisién en que es necesario un cambio grande en la normativa

que rige el Servicio Civil, para poder cumplir con lo que hemos expuesto en Capitulos

anteriores.

Resumimos nuestras recomendaciones en los siguientes parrafos:

1)

2)

3)

Las llamadas pensiones de guerra y de gracia deben suprimirse, previo analisis de las
que puedan justificarse con documentos probatorios indiscutibles. La corrupciéon ha

llegado al grado de que se reciben en promedio 15 solicitudes diarias; que ya existen
cerca de 6000 pensiones otorgadas, en contraste con el numero mucho menor de
combatientes que tomaron parte en los acontecimientos de 1948; que hay personas
que sirven como testigos falsos pagados; que hubo funcionarios del Ministerio que se

dedicaron a redactar muchas de estas solicitudes, sin llenar las formalidades de ley; y

que todo esto ha sido fuente inaceptable de corrupcion.

En las mismas condiciones estan las otras clases de pensiones, 0 sea, que debe
derogarse, previo analisis de las que puedan justificarse con estricto apego a la ley.
En las actas de la Comision figuran datos ilustrativos de este gravisimo problema, que

pueden ser consultadas por cualquier interesado.

El Ministerio de Trabajo esta en vias de lograr una reorganizacion total de la Direccion
Nacional de Pensiones y de la legislacion que ella aplica, lo cual se esta haciendo con
fondos del BID, a fin de mantener Unicamente las pensiones que califiquen, en los
montos que sean razonables. Solo como dato ilustrativo mencionamos que el actual
Ministro derog6 la Directriz No. 003-2002 del 9 de marzo del afio en curso (revocatoria
publicada en La Gaceta No. 100 del 27 de mayo, 2002), que permitié que al término
del Gobierno anterior se pensionaran en forma acelerada, con prestaciones muy
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crecidas, dos ex Diputados, un ex Ministro y una ex Viceministra; esto se hizo con base

en una discutible decision de dar vigencia a la Ley 148 del afio 1943 que permitiod

pensiones como las que se han otorgado, al cumplir el funcionario 50 afios de edad y
10 de servicio. Debemos agregar que la misma Ley obliga a revalorizar las pensiones
ya acordadas para que el pensionado reciba un monto equivalente al salario del
funcionario que actualmente ocupa su puesto. Este mal manejo de los fondos publicos
ha dado lugar a que se otorguen pensiones mensuales de mas de tres millones de

colones, segun informes fehacientes que hemos recibido.

4) Al efecto, hemos pedido que se nos proporcione una lista completa de las pensiones

5)

de guerra y de gracia, asi como las privilegiadas, para publicarlas oportunamente, con
la transparencia y rendicion de cuentas que deben ser propias del sector publico. De
igual manera hemos solicitado que se nos proporcione una lista de las pensiones
privilegiadas a que hemos hecho referencia, asi como de las solicitudes que se han
hecho amparadas a la referida directriz. Estas listas deberan ser contrastadas con los
votos de la Sala IV y de otros Tribunales, con el propdsito de glosarla y de publicar las

conclusiones de hecho y de derecho de la Comisién. En un régimen de opinién publica

como el que afortunadamente nos rige, esta es la Unica manera de sustituir el caos

existente por el orden que debe imperar en la Hacienda Publica.

La cuestion de las convenciones colectivas en el sector publico amerita una solucion
radical. Las convenciones colectivas deben eliminarse con base en el caracter
estatutario del servicio publico claramente establecido en los articulos 190 y 191 de la
Constitucion Politica, con un régimen transitorio para proteger por un plazo de hasta
tres anos los beneficios que sean verdaderamente razonables y proporcionados a ls

situacion fiscal y a las mejoras que deban hacerse a los trabajadores dentro de este
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situacion. No debe temerse la intervencién de la O.I.T. ni de los sindicatos

extranjeros, porque no podemos poner en juego la soberania nacional.

El Decreto N° 29556 del Ministerio de Trabajo denomin&Emlamento Para la
Negociacion De Convenciones Colectivas en el Sector Publdme derogarse por
inconstitucional, y debe establecerse el régimen transitorio que recomendamos. Ese
Decreto define el objeto de las respectivas negociaciones y quienes pueden negociar; y
crea la Comision de Politicas para esas negociaciones, formada por el Ministerio de
Trabajo, el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de la Presidencia, el Director General
de Servicio Civil, el jerarca de la institucion publica negociadora y como Asesor un
representante de la Procuraduria General de la Republica. La misma Comision puede

aplicar la transitoriedad por la que abogamos.

En Costa Rica existen prestaciones legales que benefician a los trabajadores del sectot
publico, entre las que destacan las Garantias Sociales que se establecen en un capitul
de la Constitucion Politica, la Caja Costarricense de Seguro Social y el mismo Cddigo
de Trabajo, en lo que sea aplicable. Esas prestaciones no existen en la mayor parte de
los paises industrializados, por lo que no hay razén para aumentarlas, bajo presion
indebida, con los beneficios que se obtengan por medio de las convenciones colectivas
ni con la mal llamada inamovilidad, que va mucho mas alla, de la estabilidad que
tiende a concederse con el texto actual de la Ley de Servicio Civil. Si no se procediera
como recomendamos nunca habra en Costa Rica la Administracion Publica ordenada,
eficiente y austera que es requisito indispensable para que se produzca un desarrollo

econdmico y social que benefi@ggodos

Seccidn |l Instituciones Autbnomaso Descentralizadas.
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Sub Seccioén 1: Instituto Costarricense de Electricidad

Aungue no ha habido tiempo suficiente para entrevistar al maximo jerarca del ICE, lo que
nos proponemos hacerlo proximamente, si tuvimos la grata oportunidad de recibir copia de
tres documentos de la Presidencia Ejecutiva del ICE proponiendo algunas medidas tendientes

al control del gasto, que nos parecen encomiables.

Hemos observado sin embargo, por informacion que ha llegado a nuestro poder, que el ICE
tiene serios problemas en el campo de la contratacion administrativa. Por ejemplo, la
institucion licité la compra de una Red de Internet Avanzada y la compra de los accesos al
abonado. La primer compra fue adjudicada a la firma GBM el 27 de agosto del corriente afio
y la segunda fue declarada desierta, pasando por alto las recomendaciones técnicas y legale
del grupo evaluador y del Departamento Legal, sin que conozcamos una razén convincente.
El precio fijado por la compafia que debid ser la adjudicataria fue de US$ 18.0 mientras que
la de su competidora perdidosa fue de US$ 25.0 millones. Segun hemos sido informados, las
observaciones de esta Ultima compafia fueron desestimadas por el grupo de expertos
conformado para evaluar la licitacion por segunda vez y, al mismo tiempo, reconfirmaron la
aceptacion de la oferta por US$ 18.0, tanto por tener el precio mas bajo como por ofrecer
mejores condiciones técnicas. Asi las cosas, la Junta Directiva pidié que salieran los técnicos
de la sesion en que el negocio se iba a decidir y a solas resolvid la desercidon que sefialamos
produciendo asi un retraso injustificable en la modernizacion de la institucién y fuertes y
generalizadas criticas de la opinion publica, entre ellas la del Ministro de Ciencia y Tecnologia.
A nuestro juicio se ha seguido un procedimiento que no es transparente y que debe ser
corregido para mantener el buen nombre del ICE, asi como para economizar fondos publicos

por el apreciable monto de US$7.0 millones.
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Sub Seccidn 2: Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados

AyA fue la primer institucién descentralizada que pidi6é ser investigada por la Comision, lo cual
nos complaci6 mucho, pero tuvimos que diferir la entrevista por el exceso de trabajo que
hemos tenido y porque entretanto surgié un problema que amerité la intervencion de la

Comision.

Hace varias semanas recibimos una denuncia suscrita por persona responsable, en el sentic
de que AyA habia publicado una licitacion publica denominada “Suministro e Instalacién de
Paneleria Liviana y Mobiliario para el edificio de la sede central en Pavas”, con el siguiente
requisito de que los bienes licitados debian tener calificacion ISO-9000, que Unicamente podia
llenar un fabricante radicado en el extranjero. Al conocer la posibilidad de que este ultimo
fuera el adjudicatario en condiciones no competitivas, por una suma de alrededor de US$1.5
millones, solicitamos por escrito a AyA gue nos enviara el texto exacto del respectivo cartel, la
fecha en que la Junta Directiva de la institucion decidid hacer la compra y por qué razones, Si
la licitacion se habia adjudicado o no al 14 de agosto del presente afio y otros detalles
pertinentes. Inmediatamente se produjo una respuesta telefénica del Presidente de AyA al
Presidente de la Comision informandole que la licitacibn se habia declarado desierta, pero
pocos dias después, el 26 de ese mes, recibimos una nota escrita que contradecia lo anteric
pues en ella el mismo jerarca manifiesta “que a la fecha no hemos adoptado ningun acto ni
de adjudicacion ni de declaratoria de desierta, es decir, la Administracion aun esta valorando
la decision a adoptar”. Esta actitud nos parecié inaceptable, junto con el hecho de no
haberse entregado en tiempo y si a ultima hora los documentos requeridos por la Comision.
Esto contradice la transparencia que deben tener los negocios publicos, maxime si existia la

denuncia que habia llamado nuestra atencion.

De los resultados del andlisis y de la entrevista que sostuvieron el Presidente Ejecutivo de la

Institucion y los funcionarios responsables del proceso licitatorio con miembros delegados de
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la Comision, se evacuaron dudas, se dieron argumentos diferentes a la denuncia y se
evidencid que la compra, necesaria para el traslado a las nuevas instalaciones de la
institucion, se hacia siguiendo criterios de eficiencia y prevision hacia el futuro, en un proceso

y gue se adjudicaria a un oferente costarricense en razén de su superior posicion respecto
los otros oferentes, tanto en cuanto a precio como a calificaciones técnicas, incluyendo el
requisito de ISO 9000 con el que cumplié adecuadamente la firma nacional. Estas razones
fueron suficientes para que la Comision manifestara su conformidad con lo actuado y

permitiera a la Institucidon seguir adelante con el proceso de adjudicacion.

Esta experiencia debe servir a los jerarcas de las Instituciones publicas para estar atentos a |
necesidad de proceder, en los adjudicaciones o contrataciones, con especial cosdado.
procedimientos de licitacidon pueden ajustarse a la ley, pero sus posibles regqultdiEs

no concordar con kexpectativas de transparencia que la Constituciéon y la ley exigen, y eso

puede causarle a la respectiva Institucion y a los recursos publicos, graves perjuicios.

Sub Seccidén 3: Caja Costarricense de Seguro Social

La CCSS es hoy dia una instituciéon enorme, que si bien realiza una gran labor social, esta
llena de defectos que urge corregir. Por razones de tiempo no hemos podido entrevistarnos
con su Presidente Ejecutivo y sus asesores, lo que esperamos hacer en proxima oportunidac
Sin embargo, para comentar y dar a conocer actuaciones cuestionables y errores cometido:

esta Comisidn no puede esperar.

Por eso exponemos seguidamente los comentarios que nos ha sugerido el estudio de la

operaciones de la Caja con base en las fuentes confiables a que hemos tenido acceso:
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Con las conclusiones de varios encuentros realizados para analizar la situacion de la
Caja Costarricense de Seguro Social, la Comision de Reforma del Estado Costarricense
gque se estableci6 al iniciarse la Administracion Calderén Fournier, en 1990, nombré
una Comisidn para que se redactara un proyecto para la reforma del sector salud.
Después de dos afos de trabajo, el proyecto quedé en manos de los Ministros de
Planificaciéon Nacional y Politica Econémica Lic. Vargas Pagan y del Ministro de Salud
Dr. Castro Charpentier, quienes en Marzo de 1993 lo presentan al Banco
Interamericano de Desarrollo y al Banco Mundial, para justificar los préstamos

solicitados y dirigidos a concretar la propuesta.

La autorizacion del primer préstamo con fondos del BID para la reforma, por 42
millones de dodlares, se hizo en Febrero de 1994, ley N° 7374, de modo que ya el
desarrollo del proyecto correspondid a la administracion Figueres Olsen. Los fondos
iban dirigidos al fortalecimiento de la rectoria del Ministerio de Salud, a la construccion
de la planta fisica de los EBAIS como politica de fortalecimiento de la estrategia de
Atencion Primaria y de la descentralizacion, con el traslado del personal encargado de
los programas preventivos del Ministerio de Salud a la Caja, para crear una sola
institucion prestadora de servicios. Ademas, se asignaron los fondos para la

construccion del Hospital de Alajuela.

Ocho afios después de iniciado el proceso, en forma contradictoria el Ministerio de
Salud, que debié haberse transformado y consolidado en su papel de conductor del
proceso dado su caracter de Rector del Sector Salud, no desempefid esa importante
tarea. Hoy en dia es funcional y estructuralmente mas débil que al inicio del proceso,
donde ha jugado un papel secundario. La propuesta revision integral del marco

juridico que debio6 hacerse, nunca se llevo a cabo.
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También quedd sin discutirse la propuesta del traslado de los riesgos profesionales, a
cargo del Instituto Nacional de Seguros, a la CCSS, lo que habria terminado con la
duplicacion de atencidén por accidentes de trabajo y comunes. Hay que eliminar es
duplicacion, que es mucho mas costosa, y dejar al INS sélo en la administraciéon de
todos los seguros propiamente privados. También quedo sin discutirse la necesaria
legislaciéon de aguas, que concierne al doble beneficio para toda la poblacion de
garantizarle agua potable y la administracion de la generacion de energia, para uso

nacional y de exportacion.

Todavia quedaron tres elementos fundamentales del proyecto inicial sin d&finir:
establecer un sistema sectorial de informacién, indispensable para la toma de
decisiones que requiere todo plan nacional integrad); establecer la politica
sectorial de formacion de los nuevos recursos humanos y reciclaje de los ya
nombrados, preparandolos para la ejecucion de la nueva propuekfarngulacion

de un plan maestro para la conducciéon del proceso de reforma, ya que por la multiple

participacion de instituciones y en prevision a su largo plazo, era necesario implantarlo.

La autorizacion del segundo préstamo, con fondos del Banco Mundial, la hizo la
Asamblea Legislativa en Octubre de 1994, Ley N° 7441, por 22 millones de délares
para la CCSS, con destino al fortalecimiento del modelo de atencion. EI préstamo
asigné 5 millones de ddlares para adiestramiento de antiguos y nuevos trabajadores
requeridos asi como la suma de 8.3 millones de ddlares para el pago de consultorias
destinadas a impulsar el proceso de reforma. Ademas, autorizd el establecimiento de
la Unidad Ejecutora del Proyecto en el seno de la CCSS, de modo que margind al resto
de las instituciones, en especial al presunto Rector de la Salud, que practicamente no

ha formado parte estructural de las acciones de la Unidad Ejecutora.
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De acuerdo con la propuesta del proyecto y con los objetivos de este préstamo dentro
del fortalecimiento del modelo de atencidén se considera la alternativa de desarrollar
nuevos modelos de financiacibn y de correcta prestacion de servicios, mediante la
contratacion de terceros. Cabe anotar que la Caja no tiene actualmente la

indispensable capacidad para supervisar bien estos servicios.

Con el devenir del tiempo, el propdsito de fortalecer la atencion primaria ha sido
desarrollado parcialmente, porque aunque el objetivo fue claro, a la fecha apenas
estdn completamente instalados y funcionando sélo la mitad de los EBAIS propuestos.
Ademas, las politicas de educacion, fomento y prevencidon, como programas de pleno
desarrollo en las comunidades, tampoco estan instalados, aunque hubieran quedadc
previstos y dotados los recursos de su financiamiento con los dos préstamos iniciales.
Ha habido una clara orientacion hacia los programas asistenciales, con franca
disminucion de la eficiencia. En suma, la Caja no da la preferencia que debiera a la

prevencion de las enfermedades y al desarrollo de la salud de sus asegurados.

Cada Administracion ha establecido sus propias politicas de salud y acciones de
desarrollo del proceso de reforma, con los cambios y contradicciones consecuentes,
con lo que se esta lejos de establecer una politica nacional de salud, en donde las
acciones de planeamiento, direccidon, evaluaciéon y ajustes, tanto para el sector publico
como para los organismos no gubernamentales y privados, haga real y efectivamente
vinculantes las decisiones discutidas y aprobadas en el seno de un Consejo Nacional de
Salud, presidido por el Ministerio Rector. Ademadas del tiempo util, la incapacidad del
aprovechamiento de los recursos econémicos contradice la progresiva demanda de

servicios.
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10)La opcidn utilizada de la compra de servicios a terceros ha despertado dudas mayores
sobre su utilidad y transparencia. De acuerdo con los datos incluidos en las Memorias
Anuales de la CCSS, en el rubro de prestaciones en dinero, la compra de servicios
representd siempre una cifra menor a los 150 millones de colones al afio. Ya para el
ano 1998 la cifra ascendidé a 722 millones de colones; en el afio 1999, llegé a 4.585
millones de colones; en el afio 2000, ascendié a 6.384 millones de colones, y en el afio
2001 se utilizaron 8.291 millones de colones, montos que no incluyen las sumas
canceladas por los hospitales desconcentrados, que éstos pagan de su propic

presupuesto.

11)Las dudas se acrecentaron y la Institucion recibe dafio sobre su capacidad de gestion
cuando el Ministerio Publico interviene la Gerencia Médica y requisa documentacion
para analizar la cancelacion de cuentas; cuando la Auditoria Interna informa a la Junta
Directiva que la CCSS ha pagado de méas 112 millones de colones en pacientes
supuestamente programados para recibir irradiacion, pero que por diferentes razones
no recibieron el tratamiento, sin gestibn de recuperacion; o cuando la Contraloria
General de la Republica, en su informe DFOE-SA-6/2000, hace de conocimiento de la
Junta Directiva de la CCSS, que “la Gerencia Médica autorizo, entre el 22 de Diciembre
de 1999 y el 18 de Mayo del 2001, pagos a la respectiva Fundacién por un total de
567.433.699 colones, que a juicio de esa Contraloria son irregulares, pues obedecen al
pago de servicios ejecutados al margen de un permiso expreso de este Organo
Contralor. Se colige entonces que dicho programa de prestacion de servicios médicos
excedid en forma considerable las sumas autorizadas y sobrepasé practicamente en
muchos meses el periodo autorizado por dicho Organo Contralor”. En el mismo tenor,
el Jefe de Servicio de Oncologia del Hospital México, Dr. Isaias Guevara, se queja de la
falta de apoyo institucional para terminar la instalacion de los servicios propios de
radioterapia en el Hospital México, que haria innecesaria su compra a terceros, o la
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construccion del Hospital del Cancer, a un costo de 45 millones de ddlares, cuando la

CCSS podria disponer de sus servicios propios.

12)Otro tanto puede decirse de algunas de las acciones propuestas para disminuir los
grandes plazos de espera en las citas o en las intervenciones quirurgicas, en el
consumo de medicamentos, en los dias de incapacidad otorgados y en los costos de
atencion de los hospitales. La Comision no dispuso de informacion que explicara el
notorio aumento en los costos de atencion. Por ejemplo, entre el afio 1994 y el afio
2001 el gasto per capita del Seguro de Salud ascendi6é de 25.510 colones ($164.00) a
68.643 colones ($210.50), es decir 169% del incremento en colones; el costo de la
consulta externa sube de 3.810 colones ($24.50) a 10.332 colones ($31.70), que
refleja un aumento de 171% en colones y el costo de la estancia hospitalaria ascendio
de 20.236 colones ($130) a 69.028 colones ($211.70) con un incremento del 241% en

colones, cifras que van mucho mas alla de los indices de inflacion.

13)Frente a estos costos, resulta preocupante la situacién de la deuda del Estado con e
Régimen de Enfermedad, que por ser uno de reparto, debe gastar en servicios sus
ingresos anuales. El Estado de Situacion muestra que al 31 de diciembre del 2001, el
Estado cerr6 el afio con una deuda de 56,217.27 millones de colones y que en julio del
2002, la deuda habia aumentado a 65,938.70 millones de colones. Ante la grave
situacion fiscal reconocida por todos, esta deuda creciente es una reducciéon de las
disponibilidades para los servicios de salud de la poblacion. Ese mismo Estado
también muestra la preocupante cifra de la Inversiéon en bonos de largo plazo que
tiene este Régimen de reparto, ya que en julio del 2002 alcanzé los 45.476 millones de
colones, que al cambio actual representan casi 123 millones de ddélares en reservas de
largo plazo, lo que se traduce en limitaciones inaceptables para los servicios que debe
recibir la poblacion.
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14)Todavia la situacion se hace mas preocupante cuando la CCSS ha completado US$
180 millones, por medio de la Unidad Ejecutora de la Reforma, con el correspondiente
incremento en la deuda externa del pais, sin que los objetivos principales enunciados
en el proyecto sean todavia una realidad. De acuerdo con la informacion suministrada
por la Gerencia de Modernizacion y Desarrollo donde se asienta la Unidad Ejecutora, la
CCSS ha pagado en Consultorias la suma de US$ 2,427,566.67, cifra que se
incrementa si se analiza el pago de las cargas sociales y otras contrataciones que St
han hecho como salarios corrientes. Tanto en los préstamos llamados espafiol y
finlandés, no se recibe todo el dinero en efectivo sino una autorizacion de compra para
adquirir equipo médico. Esta Comision tiene informacion variada sobre la deficiente
calidad y el sobreprecio pagado por muchos de estos equipos, o bien por una
adquisicion muy discutible como las 712 camas varias y 613 camillas de transporte de

pacientes, que la necesitada industria nacional esta en condiciones de suplir.

15)Del mismo modo, el gasto inducido por los estudiantes del area de Ciencias de la
Salud, que hace llegar su monto a muchos miles de colones diarios, representa un
gasto significativo de materiales y equipo, que si bien en parte puede ser cancelado
por los interesados, el tiempo que utilizan del personal y la invasion de la privacidad de
los pacientes representan muy altos costos, que no son aceptables. El frecuente uso
mencion de los “biombos” —problema que se agrava dia a dia—y las repercusiones
sobre la calidad de la atencién en los hospitales aumentan los costos en cantidades
apreciables, que es necesario establecer para lograr su reintegro y evitar subsidios
corruptos. El pago de horas extra y las publicitadas jornadas ampliadas no han

demostrado que su gasto produjera el beneficio esperado.
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16)La politica de medicamentos y la organizacion del Cuadro Basico tienen serios
problemas. Como resultado de las disposiciones de la Sala Constitucional con relacion
al uso de los retrovirales de alto costo, de los quimioterapicos para cancer y algunas
otras drogas que casos especiales obligan a su suministro, la CCSS hoy confronta el
problema de que el 17% de su presupuesto en medicamentos lo consume un 2% de
los pacientes. El consumo creciente y la sustraccion de los mismos, hace que su gasto
y costo se incremente y que se debilite la politica de atencion total. Recientemente un
grupo de pacientes, con una eficiente organizaciéon que incluye publicaciones de
pagina enteras en los periédicos, viajes de coordinacion a Centroameérica y la creacion
de clubes nacionales de sus consumidores técnicamente bien orientados por los
proveedores, lograron la compra de un producto de patente frente a un genérico
utilizado en todos los paises, con un gasto mayor a los 150 millones de colones para
esta compra, que ya ha demostrado su igual biodisponibilidad. Si este hecho va a
crear un precedente en la Junta Directiva para sus compras, se abre una amenaza rec

en la estabilidad financiera del Sector Salud.

17)El Presidente de la Republica manifestd6 durante su campafia electoral, en repetidas
ocasiones, que la Caja no debia hacer compras de equipo de lavanderia y planchado ¢
invertir sus recursos so6lo en la adquisicion de equipo médico hospitalario, que tanta
falta hace, ademas de que los servicios de lavanderia y planchado que da la Caja sor
caros y deficientes. Para ilustracién citamos la compra innecesaria de un sistema
automatico de lavado y secado de ropa hospitalaria por US$ 72,539.02, realizado el 15
de enero de este afo, que a la fecha de este informe no se ha podido instalar por

razones que desconocemos.

18)El caso del Hospital de Alajuela merece mencion especial. La construccion de un

hospital tan necesario e importante fue contratada por el sistema “entrega y pago, con
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llave en mano” o sea, que todos los imprevistos corren por cuenta del constructor.
Infortunadamente durante el proceso de construccion se descubrié un manto de arcilla
grande, a poca profundidad del suelo, cuyas consecuencias desestabilizadoras hubc
que compensar con la instalacion de una cortina de concreto muy costosa. Eso dio
lugar a que el constructor cobrara una suma adicional de US$ 2.3 millones, que no le
corresponde cubrir a la instituciéon porque el contratista debid investigar muy bien la
textura del suelo, y porque el significado de “llave en mano” libera a la Caja de hacer
un gasto publico cuantioso y extraordinario. EIl Colegio de Arquitectos e Ingenieros,
segun nos han informado, dictamind que los analisis de suelo hechos determinaron
que lo ocurrido era previsible, lo cual deja mal parada la eficiencia administrativa de la

institucion. La solucion del asunto esta en tramite.

19)Tenemos informes de que los funcionarios y empleados al servicio de la Caja reciben
subsidios, en caso de enfermedad, superiores a los del resto de los asegurados. Est

tema debe investigarse para evitar preferencias indebidas.

20)De acuerdo con la modificacidon que se hizo de la Ley Constitutiva de la Caja en 1985,
ésta funcionaba con tres gerentes, a cargo de sendas Divisiones Meédicas
Administrativa y Financiera. En mayo de 1990, se credé una cuarta, Division de
Operaciones, con su respectivo Gerente. En mayo de 1995, aparece una nueva
Division, la de Pensiones, también con su Gerente. Y para mantener la tradicion del
mes de mayo en 1998, se crea una sexta Division, con su Gerente de Modernizacion y
Desarrollo Institucional. Todas ellas con su respectivo grupo de técnicos encargados
de especiales programas, algunos de los cuales se denominaban Sub-Gerentes
aungue no estan en la definicibn que hace la Ley Constitutiva de una Divisidon. En
1998, la CCSS reportd 27.808 funcionarios y empleados, y para el 2002 llega a tener
32.200 servidores, casi un 16% de aumento de su personal.
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21)Es necesario hacer algunas consideraciones en relacion con el Régimen de Invalidez,
Vejez y Muerte. Desde hace un par de afos la Caja hizo publica la necesidad de
resolver el problema financiero del Régimen, aunque ante las amenazas de los
sindicatos, opt6 por decidir su inaccion, a menos que un Foro Nacional la autorizara a
hacer alguna modificacion. De acuerdo con los estudios actuariales, el Régimen de
IVM se transformé en una de semireparto progresivo. Es decir, cada afio, con el
numero creciente de pensionados y los montos en aumento de las pensiones en cursa
de pago, se utilizan fracciones mayores de las reservas y eventualmente su
agotamiento se prevé para el afno 2010. Es decir, para entonces, en un régimen de
reparto completo, se dividird entre los pensionados activos la totalidad del ingreso

mensual, lo que hara las pensiones decrecientes.

22)EIl problema se agrava con la sustraccion constante de los recursos del régimen de
IVM y por las demas razones que anotamos en el Capitulo Seis, Seccion V, Sub Seccién

2, de este informe.

23)Al cierre del afio 2001, la CCSS tenia 118.320 asegurados, de los cuales 37.184
correspondian a Invalidez, 38.622 a Vejez y 42.514 dependientes de pensionados
fallecidos. Es de mencionar que la cifra de pensionados por Invalidez sigue siendo
muy alta, seguramente por deficiencias en su evaluacion. Si se analiza la edad de los
asegurados directos activos que estaban cotizando para IVM en junio del 2002, puede
observarse que 39.927 estan entre 50 y 54 afos, 25.459 personas estan entre 55y 5
anos; 14.762 asegurados estan entre 60 y 64 afos y 4.931 tenian 65 o mas afos, I
que constituye un grupo de unos 85.000 asegurados, que representa el 72% del grupc
actual podrian acogerse al derecho de pension. Es una situaciOn amenazante pare

todo el régimen, que tiene que ser clarificada y enfrentada.
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24)La situacion de la construccion de infraestructura hospitalaria es muy dificil. Hay un
conflicto de intereses tradicionales, con la nueva dimension de la salud, que no esta en
los hospitales, sino en la comunidad, que sigue esperando la oportunidad de asumir su
responsabilidad en el desarrollo de sus propios servicios. Deben completarse y
constituirse la mayoria de los EBAIS; deben construirse varias clinicas periféricas en
sitios de gran necesidad, como Curridabat y Escazu. Se construye el edificio de
Emergencias del Hospital Calderon y la ampliacion del Hospital Dr. Enrique Baltodano,
en Liberia. Se inicid la construccién del Hospital de Alajuela y queda pendiente el de
Heredia. Se sigue insistiendo en el Hospital del Cancer, para beneficiar 3.500
pacientes, mientras la poblacion nacional no tiene servicios suficientes de agua ni

alcantarillado.

25)La enorme importancia que tiene la CCSS para la poblacion costarricense no permite
que sus deficiencias puedan poner en peligro ni su fortaleza, ni su existencia. Debe
considerarse la posibilidad de que una Comision Nacional, de carécter
multidisciplinario, constituida por verdaderos expertos también nacionales analice
ordenadamente su situacion y proponga las medidas que resuelvan sus problemas. Le
experiencia ya demostré que Costa Rica logré establecer un régimen de Seguridad
Social comparable a los de los paises de alto ingreso, con un ingreso per capita 10
veces menor. De ahi que con la misma légica y mistica con que se constituyd el
sistema hace mas de 60 afos, se lograra la re-estructuraciéon que proponemos, si hay

la necesaria decision politica.

26) Esa Comision debe estar muy bien organizada, formada por unas doce personas de
capacidad e idoneidad comprobadas, en los diversos campos en que actua la

institucion:  prestaciones en dinero, prestaciones en especie, problemas
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administrativos, préstamos externos, situacion financiera y actuarial y muchos otros

mas. Esas personas deben operar con un Decreto constitutivo que regule claramente
sus funciones, sus sesiones y su periodicidad, sus actas, sus facultades y obligacione:
y sus demdas aspectos operacionales. Esa Comision debe tener como miembros a
funcionarios actuales, a personas que hayan ocupado altos puestos en la institucion y
a personas ajenas a ella, para asi garantizar la formacion de criterios imparciales y
equilibrados. La Comision debera tener la potestad de pedir y obtener todos los datos
que le sean necesarios, tanto de la Caja como de cualquier otra entidad publica o

privada.
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Seccion I11: CONTRATACION ADMINISTRATIVA:

Recomendamos la adopciéon de las siguientes normas y procedimientos en materia de

contratacion administrativa, cuya vigencia producira grandes economias al sector publico:

a) Publicitar ampliamente todas las licitaciones, promoviendo las audiencias publicas y

b)

la informacién oportuna sobre los procesos. A mayor informacion, mayor posibilidad
de contar con mas ofertas y mejores precios, y mayor transparencia en las

actuaciones de la administracion.

Poner a disposicion del publico un sitio en Internet donde se registre el detalle de
las compras realizadas (vendedor, caracteristicas del objeto de la compra, precio
unitario, precio total, plazo de entrega), asi como las que pretenden realizar en el
sector publico. Desde septiembre del 2001, a través del Sistema de COMPRARED
que ejecuta el Ministerio de Hacienda, se publican todas las licitaciones y compras
realizadas por el Poder Ejecutivo. En etapas subsiguientes se pretende cubrir los
procesos de adquisicion del resto de las Instituciones. Es importante que se le de
todo el apoyo necesario a este esfuerzo, en aras de la transparencia en la

contratacion administrativa.

Redactar carteles de licitacién en forma simple, eliminando las barreras de entrada
innecesarias, con el objeto de comparar principalmente - en la medida de las
posibilidades - los factores de precio. Hay que tomar en cuenta, ademas, la
eficiencia, eficacia, calidad, oportunidad del bien, y la obra o servicio que se

requiere para alcanzar el fin publico, evaluar los aspectos técnicos, financieros y las
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condiciones de legalidad que establecen la Ley y el Reglamento de Contratacion

Administrativa.

Revisar los montos de las garantias de participaciobn y cumplimiento que
actualmente establecen la Ley y el Reglamento de Contratacion Administrativa, y
proponer las reformas legales que se estimen necesarias, con el propésito de
adecuar la conveniencia de la Administracion frente a los abusos que los oferentes

hacen de los derechos que les confiere el otorgamiento de esas garantias.

Especial interés debe ponerse a la necesidad de revisar la facilidad con la que se
interponen apelaciones innecesarias con el Unico interés de atrasar las
adjudicaciones. Considera la Comisidbn que es importante que la Ley de
Contratacion Administrativa incorpore un alto costo a los apelantes, de modo que

su derecho no cause perjuicio innecesario y gravoso a la Administracion.

e) Es imperioso que se estudie y resuelva sobre las costumbres de realizar licitaciones

publicas sujetas a variaciones sustanciales en el costo de la adquisicién, por medio

de los llamados reajustes o extras en los contratos.

En la Ley y Reglamento de Contratacion Administrativa, asi como en amplia
jurisprudencia de la Contraloria General de la Republica sobre este aspecto, se
establece que Id Administracion podra modificar, disminuir o aumentar
unilateralmente, durante la ejecucion del contrato, hasta en un cincuenta por
ciento la prestacion objeto de la contrataciony lo regula esta potestad para
aplicarse solo en aquellos casos que: a) el ajuste o modificacion obedezca a una
situacion de naturaleza imprevisible al momento de iniciarse los procedimientos de
contratacion; b) que la modificacion, aumento, o disminucién sea la Unica forma
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de satisfacer plenamente el interés publico perseguido con la contratacion; c) que
el monto de la suma de la contratacion original, mas el incremento adicional que la
modificacién implica, no excedan el limite previsto por la ley para la determinacion
del procedimiento de contratacidon seguido, ni tampoco sea superior al cincuenta
por ciento del precio adjudicado originalmengn embargo, estima la Comision

que la costumbre se ha generalizado de tal manera que la aplicacion de esta
potestad ha servido para encarecer innecesaria e incorrectamente los procesos de
adquisicién, y limitar la responsabilidad de los funcionarios, con la consecuente
perjuicio para el Erario publico y para la integridad de los procesos, asi como que

ha servido de base para que se den contrataciones poco transparentes.

Solicitar a cada entidad un listado de y&ntarios en bodega®mprados hace

mas de un afo, a efectos de poder evaluar la propiedad y oportunidad de sus
adqguisiciones. Solicitar a cada entidad un listado del equipo que se ha adquirido
para asignarlo al uso exclusivo de su personal técnico, (sobre todo equipo
electrénico y de computo). Esto por cuanto es evidente, sobre todo después de
haber sido informados por el ICE de sus medidas de austeridad, que los
funcionarios técnicos adquieren equipos sofisticados y costosos, sobre todo en el
area de informaética, sobre los que no se sabe a ciencia cierta sobre su necesidad

rentabilidad para la institucion.

CAPITULO QUINCE
IDEAS COMPLEMENTARIAS

La dificil situacion fiscal que hoy padece la economia costarricense y que repercute de
manera negativa sobre el bienestar general de nuestros ciudadanos, ha sido el resultado c

la ausencia de reglas claras que establezcan la obligacién de los gobiernos de turno de actue
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de manera efectiva para preservar la estabilidad econ6mica y evitar que los costarricenses
deban soportar los estragos de la inflaciéon y el incremento de los impuestos, que surgen
como consecuencia de la irresponsabilidad fiscal de los 6érganos politicos que han dirigido los

destinos del pais, caracterizado por el desorden en el gasto publico.

El irrespeto a las técnicas presupuestarias fundamentales, el crecimiento excesivo de
ese gasto, la gran intromision de los diputados en materia hacendaria, la asignacion
desordenada de partidas especificas —hoy denominadas “transferencias”—y el uso excesiva
del endeudamiento publico, representan sélo una muestra de las actuaciones que se ha
presentado en diversos momentos de la historia econdmica del pais y que constituyen la
causa fundamental de los obstaculos que hoy enfrenta el bienestar econdmico y social de

nuestra poblacion.

Pero no es suficiente con corregir estos defectos. Hay que incrementar la produccién y
la productividad. Una de las maneras de contribuir a lograrlo es agregar a la propuesta
reforma constitucional hacendaria un capitulo separado con una serie de garantias que
protejan la libertad econdmica y a la empresa privada con responsabilidad social, que es lo

que el pais necesita para hacer crecer la economia y el bienestar de todos los habitantes.

CAPITULO DIECISEIS
COMENTARIOS FINALES

a) Deseamos resaltar la necesidad de crear un ambiente de confianza y de
optimismo en todos los sectores de la vida nacional. Sin la confianza de la poblacion o con
pesimismo generalizado el progreso social y econémico se dificulta o se hace casi imposible.

El Estado debe dar el ejemplo a los particulares en el cumplimiento fiel de sus obligaciones.
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b) Esa confianza debe extenderse a las inversiones y a la producciéon, para que el
capital nacional y el extranjero que sea sano marchen hombro con hombro y hagan crecer la

produccion y la productividad nacional, lo que por ende aumentara la recaudacion fiscal.

c) Ademas, el trabajo en equipo es indispensable. Nadie tiene por si solo la solucidon
del grave problema hacendario. Todos los sectores de la poblacion, a través de sus
representantes, deben ser participes de esa solucidn, cuyo caracter y alcances tienen que <

esencialmente nacionales. La Patria es de todos.

d) Si se van a llevar a la préactica nuestras recomendaciones correspondera al
Ministerio de Hacienda la responsabilidad de elaborar los respectivos proyectos de ley, pero
los miembros de esta Comision estaremos dispuestos a dar la asesoria que se nos solicit
individualmente o como grupo.

e) Todas las cifras que figuran en este informe nos han sido suministradas por el

Ministerio de Hacienda, cuya colaboracién motiva nuestra gratitud.

Concluimos reiterando que el trabajo precedente debe ser objeto, para que produzca sus
beneficios en el curso de los proximos afios, de amplia difusién por todos los medios posibles
para que la opinion publica llegue a comprender bien sus alcances; y que su aplicacion debe

ser necesariamente prudente y gradual.
San José, 22 de octubre de 2002.

COMISION DE CONTROL Y ORDENAMIENTO DEL GASTO PUBLICO Y DE LA
RENDICION DE CUENTAS DE LOS FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS
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