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ASAMBLEA LEGISLATIVA DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA
COMISION PERMANENTE ESPECIAL PARA EL CONTROL
DEL INGRESO Y EL GASTO PUBLICOS

INFORME EXPEDIENTE 20.834

LIQUIDACION DEL
PRESUPUESTO ORDINARIO Y EXTRAODINARIOS DE LA REPUBLICA
PARA EL EJERCICIO ECONOMICO DEL 2017.

ASAMBLEA LEGISLATIVA:

Quién suscribe, en mi condiciébn de integrante de la Comisibn Permanente
Especial para el Control del Ingreso y el Gasto Publicos y en cumplimiento de lo
establecido en los articulos 89 y 194 del Reglamento de la Asamblea Legislativa
asi como del articulo 181 de la Constitucion Politica, con base en lo expuesto en
este informe; recomiendo al Plenario Legislativo improbar la liquidacion del
Presupuesto Ordinario y Extraordinarios para el ejercicio econémico del 2017.

Dado a los dias del mes de julio de 2018, en San José, Costa Rica, Sala de
Sesiones de la Comision Permanente de Asuntos Hacendarios, sede de la
Comisién Especial Permanente Especial para el Control del Ingreso y Gasto
Publicos

PAOLA VEGA RODRIGUEZ
DIPUTADA
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1. MARCO JURIDICO APLICABLE

El presente informe se realiza en cumplimiento del articulo 181 de la Constitucién
Politica, el cual expresa que:

“ARTICULO 181.- El Poder Ejecutivo enviara a la Contraloria la liquidacion del
presupuesto ordinario y de los extraordinarios que se hubieran acordado, a mas
tardar el primero de marzo siguiente al vencimiento del afio correspondiente; la
Contraloria debera remitirla a la Asamblea, junto con su dictamen, a mas tardar
el primero de mayo siguiente. La aprobacion o improbacion definitiva de las
cuentas corresponde a la Asamblea Legislativa”.

Este articulo constitucional es desarrollado por los articulos 89 y 194 del
Reglamento de la Asamblea Legislativa, al expresar que:

“‘ARTICULO 89.-Comisién Permanente Especial para el control del ingreso y el
gasto publicos

“La liquidacion del presupuesto ordinario y de los extraordinarios y el dictamen
de la Contraloria General de la Republica, a los que se refiere el articulo 181 de
la Constitucion Politica, pasaran en el mes de mayo de cada afo al
conocimiento de la Comision Permanente Especial para el Control del Ingreso y
el Gasto Publicos, que estara compuesta por nueve diputados, cuyo
nombramiento se hara simultdneamente con el de las comisiones permanentes
ordinarias...”

ARTICULO 194. Tramite del Informe

“La Comisién para el Control del Ingreso y el Gasto Publicos analizara los
documentos referidos en el articulo 89 y, a mas tardar el ultimo dia del mes de
mayo, rendira un informe al Plenario, en el que recomendara aprobar o improbar
la liquidacion. Cinco dias habiles después de recibido y leido este informe, el
Plenario dedicara la segunda parte de las cuatro sesiones siguientes a su
discusion...”

Sin embargo, en virtud del tiempo que se tarda conformando e instalando las
Comisiones en el mes de mayo, se torna materialmente imposible cumplir con el
plazo sefialado, razon por la cual la Comision aprobd, de forma unanime el 27 de
mayo de 2016, una mocion —todavia vigente- para solicitar a la Presidencia de la
Asamblea Legislativa una prorroga hasta el 31 de julio inclusive con el fin de
recibir las audiencias correspondientes y confeccionar este Informe.
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2. MEMORIA ANUAL 2017 DE LA CONTRALORIA GENERAL DE
LA REPUBLICA: PRINCIPALES ALCANCES

La CGR identifica como uno de los principales problemas del pais la
profundizacion del desequilibrio fiscal. Situacién que considera debe corregirse lo
mas pronto posible y exige reformas en areas clave como empleo publico,
administracion aduanera y tributaria, destinos especificos, rigidez del gasto e
implementacion del sistema unificado de compras publicas.

2.1. Contexto Macroeconémico

2.1.1. Ambito nacional.

e EI PIB experimentd un crecimiento de 3,2% en 2017, un punto porcentual menos
que en 2016. Esta disminucion del crecimiento en 2017 se explica por el aumento
en las tasas de interés, las expectativas de depreciacibn cambiaria y los
fendbmenos naturales que provocaron moderacion de demanda interna,
principalmente contraccion en la inversion privada en el sector construccion. Para
el 2018, se estima un crecimiento econémico del 3,6% para 2018.

e Se experimenté un inflacion baja de 2,6%, aunque mayor que en 2016 (de
0,77%). Este aumento responde al incremento en el precio de las materias
primas, asi como al efecto de la depreciacion cambiaria y aumentos en las
expectativas de inflacion. Para el 2018 se espera una inflacion de 3% (= 1 p.p.).

e En el primer semestre de 2017 los agentes mostraron preferencia de ahorro en
délares, en respuesta a esto el Banco Central aumenté la tasa de politica
monetaria de 1,75% en abril a 4,75% en noviembre, con el fin de restaurar el
premio por ahorrar en colones, impactando al alza el resto de tasas de interés de
la economia.

2.1.2. Ambito internacional.
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Presencia de retos y riesgos en la economia mundial. Dado que la economia
estadounidense ya esta en pleno empleo, las tasas de interés de Estados Unidos
seguiran aumentando, lo cual aumenta las tasas internacionales de
financiamiento. Esta situacion encarece todavia nuestra deuda y limita el periodo
de tiempo que podamos seguir sin aprobar una reforma fiscal. Asimismo,
cualquier volatilidad en precios internacionales en materias primas, podria
precipitar mas aceleradamente una crisis fiscal.

2.2. Resultado financiero del Sector Publico

El saldo y el ritmo de crecimiento de la deuda contindan presentando
niveles preocupantes e insostenibles. El déficit financiero del Gobierno Central
representd un 6,2% en términos del PIB en 2017, en comparacion con 5,3% en el
2016. El pago de intereses durante el 2017 muestra un crecimiento de 16,9% con
respecto a lo devengado en el 2016, alcanzando un monto de ¢1.022.331
millones (3,1% del PIB) y los ingresos corrientes solo alcanzan a financiar el 78%
de los gastos corrientes.

Las transferencias presupuestarias son una presion insostenible. Han
crecido un 9,9% en promedio para el periodo 2012-2017, y desde 2012
constituyen la principal partida de gasto del Gobierno. Algunas iniciativas que
podrian contribuir a racionalizar las transferencias son los expedientes 20.580 (
gue tiene disposiciones para el control de incentivos salariales y una regla fiscal
para el crecimiento del gasto corriente) y 20.595 (regula los destinos especificos).

Mayor riesgo de financiamiento. Debido a las expectativas de aumento en tasas
de interés, los inversionistas han optado por titulos de corto plazo en dolares y a
tasa variable. Ademas, las colocaciones directas corresponden en buena medida
a instrumentos de corto plazo, incrementando el porcentaje de deuda que vence a
menos de un afio y la vulnerabilidad del portafolio del Gobierno.

Dificultades de liquidez. En agosto de 2017 se emiti6 un decreto de
contingencia fiscal donde se establecié una prioridad de orden de pagos. A pesar
de esto, en el mes de diciembre se presentaron atrasos en el pago de salarios.
Mientras persista el déficit primario, la deuda seguird aumentando y el pais se
encontrara en una situacion insostenible en el largo plazo.
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La composicion del saldo de la deuda del sector publico refleja mayor exposicion
al riesgo cambiario y de tasa de interés, asi como mayor costo promedio, lo que
podria no ser favorable ante las expectativas de incrementos en ambas variables.

2.3. Resultado presupuestario del Gobierno Central

El presupuesto ordinario aprobado para el ejercicio econdmico del 2018 se
incrementd en 11,7% respecto al 2017 (sin considerar el servicio de la deuda).
Posteriormente, se aumentaron aun mas los gastos con un presupuesto
extraordinario (aumento de transferencias al PANI) y un decreto para enfrentar el
estado de emergencia provocado por el huracéan Otto.

El crecimiento de los gastos se ve impulsado principalmente por las transferencias
corrientes, los intereses y las remuneraciones. Las transferencias que mas
crecieron fueron al FEES, pensiones del Magisterio, Juntas de educacion y
administrativas, CCSS, UNA y PANI (cabe recalcar que estas estan vinculadas a
obligaciones legales del Gobierno). Las remuneraciones crecieron un 5,1%
respecto a 2016, esto porque a pesar de la emision de la directriz 070-H (Sobre la
eficiencia, eficacia y transparencia en la gestion presupuestaria de la
administracion publica), en 2017 se crearon 140.609 plazas y en el 2018, para el
momento del informe, se habian creado 4.117.

2.4. Resultado presupuestario del Sector Publico

Para el 2017, el sector descentralizado finalizé con un superavit de 4,7% mas que
el presentado en 2016. A nivel institucional, los mayores superavits se
presentaron en el ICE, INS, RECOPE, BANHVI y la CCSS. Estos recursos sin
ejecutar inciden en aspectos como la inversion y las provisiones; sin embargo, es
importante recordar que las instituciones han de mantener algunos saldos
minimos de liquidez, para su correcta funcioén futura. También es de relevancia
recordar que en 2016 se aprobd la Ley de Eficiencia en la Administracion de los
Recursos Publicos, N° 9371, que dispone un plazo de dos afios para que las
entidades que tienen superavit libre, utilicen esos recursos, o en caso de no
hacerlo, sean devueltos al Presupuesto de la Republica para ser aplicados a la
amortizacion de deuda.

Las remuneraciones crecieron un 4,1% respecto al 2016. Un punto fundamental
en relacién con las remuneraciones tiene que ver con el comportamiento de los
incentivos salariales y de las remuneraciones basicas, donde los primeros
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muestran un crecimiento mas acelerado. El sector publico destind en promedio
por cada ¢100 en remuneraciones basicas ¢109 al pago de incentivos. Dado que
los ingresos de gran parte de las entidades de este sector proceden en amplio
margen de transferencias del Gobierno Central, el comportamiento de las
remuneraciones puede impactar de forma indirecta el resultado fiscal del
gobierno.

En cuanto a la ejecucion de créditos externos, al menos 10 programas han
requerido o podrian requerir un tiempo mayor de ejecucion al programado, se
estima que los retrasos sufridos han significado un costo adicional de 269
millones de ddlares. Dado este escenario, la CGR insiste en la necesidad de que
los proyectos de ley sobre empréstitos externos cumplan con su etapa de
preinversion previo a su discusion y valoracién politica. También insiste también
en reformar el Reglamento de la Asamblea Legislativa para imponer un plazo
maximo para la aprobacion o archivo de los proyectos de ley referentes a
contratos de préstamo destinados a financiar proyectos de inversion.

El gasto en “adquisiciones de bienes y servicios” aumentd en 5,6% respecto a
2016, en “otros gastos” destaca la partida de “alquiler de edificios, locales y
terrenos” con un crecimiento de 7,7% respecto al afo 2016. A nivel institucional,
los mayores aumentos se dieron en la CCSS y el Poder Judicial principalmente
por la incorporacion de 20 nuevos contratos de alquiler del afio 2016 al 2017.

En cuanto a inversién publica el monto ejecutado aumentd en 6,6% respecto al
2016, sin embargo como porcentaje del PIB, paso de 5,74% en 2011 a 4,37% en
2017, y como participacion en el gasto, paso de 18,5% en 2011 a 13,8% en 2017,
lo que evidencia un deterioro en términos relativos de la inversion publica del pais.

Respecto al cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo (PND), se
destaca el resultado favorable de metas relacionadas con la pobreza; sin
embargo, el cumplimiento del PND presenta rezagos en las metas de distribucion
del ingreso, reduccion del déficit fiscal, mejoras en infraestructura y transporte. Se
encontraron 117 metas de programas/ proyectos que presentan rezago al no
haber alcanzado en forma acumulada, el porcentaje de avance esperado de
acuerdo a su programacion.

2.5. Dictamen de la Liquidacion del Presupuesto e Informes de Evaluacién
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e Ministerio de Educacién Publica (MEP) y las “posibles sumas giradas de
mas” (PSGM). La CGR reconoce que si bien se han generado desde el 2014 una
serie de acciones para mejorar los procesos vinculados con el pago de la planilla
del MEP, persisten debilidades que generan todavia los PSGM. Para el 31 de
diciembre 2017, alcanzaron un acumulado de 17.442 millones, de los cuales
3.180 millones correspondieron al 2017 (presentandose un aumento de un 11%
respecto al afio anterior). Asimismo, actualmente existen diferencias en los
resultados de los sistemas de gestion financiera SICERE, SIGAF e INTEGRA 2,
por lo cual se desconoce el monto exacto de la partida de remuneraciones, debido
gue no existe evidencia por parte de la auditoria que permita determinar cual de
los sistemas es el que registra el saldo correcto de la partida.

e Regimenes Especiales de Pensiones administrados por la Direccion
Nacional de Pensiones (DNP). La Contraloria General determin6é que al 31 de
diciembre de 2017, el saldo acumulado de sumas giradas de mas en el pago de
pensiones debido a errores, caducidad o fallecimiento del pensionado, ascendi6 a
¢2.530 millones. Este saldo presenta un comportamiento creciente en los ultimos
afios debido a la falta de identificacion y respectiva recuperacion. También la
CGR resalta debilidades en la comunicacion y coordinacion entre el MTSS vy el
Ministerio de Hacienda para coordinar el proceso de control y recuperacion de
sumas giradas de mas.

e Principio de Equilibrio y Presupuesto de la Republica. El principio de equilibrio
establece que entre los ingresos y gastos publicos debe existir un balance.
Especificamente, el articulo 6 de la Ley de Administracion Financiera de la
Republica y Presupuestos Publicos estipula que para los efectos de una
adecuada gestion financiera, no podran financiarse gastos corrientes con ingresos
de capital. A pesar de ello, el presupuesto de 2017 se formuld, aprobd y ejecuto
con desequilibrio. En su version de Proyecto de Ley, la diferencia entre ingresos y
gastos corrientes fue de ¢1.632.751 millones; en el presupuesto inicial fue de
¢1.575.812 millones y en la ejecucion fue correspondié a ¢1.372.345 millones,
cifra que representa un 4,2% del PIB.

Entre las razones de por qué ocurre este incumplimiento, destaca la existencia de
destinos especificos de vigencia indefinida, los regimenes de remuneraciones y
pensiones desconectados de la valoracion de la eficiencia de los servidores
publicos, la vigencia de sistemas tributarios no completamente acordes con la
estructura productiva y las debilidades en la gestion de las instituciones publicas.
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Destinos Especificos. Los destinos especificos ejecutados en 2017
representaron ¢3.922.242 millones (93,6% de ejecucion), equivalente a un 12%
del PIB e implicando un crecimiento de 11,3% respecto al 2016. Este esquema de
asignacion presupuestaria la CGR lo considera como uno de los generadores de
riesgos para la estabilidad de las finanzas publicas y la eficiencia del aparato
estatal, en la medida en que estimula el crecimiento inercial en el financiamiento
de programas, crecimiento que no necesariamente se encuentra acorde a las
condiciones macroeconomicas y fiscales del pais, y carece de criterios de
asignacion sustentados en eficiencia y cumplimiento de metas institucionales.

Se recomienda valorar que los destinos especificos estén sujetos a un término, vencido

el cual procederia evaluar si se justifica su permanencia, y no a la inversa —como
ocurre actualmente— que gozan de vigencia por tiempo indefinido, y lo que
requiere de justificacion es su eventual derogatoria.

2. INFORME FINAL DE LIQUIDACION PRESUPUESTARIA 2017
DEL DEPARTAMENTO DE ANALISIS PRESUPUESTARIO DE LA
ASAMBLEA LEGISLATIVA: PRINCIPALES RESULTADOS

Informe del Departamento de Servicios Presupuestarios de la Asamblea
Legislativa.

El déficit primario y financiero en el 2017, como porcentaje del PIB, corresponden
aun 2,7% vy 5,8% respectivamente. Cabe destacar que tanto en el 2014 como en
el 2015 el déficit primario fue de 3,1%.

El gasto ejecutado?, fue de ¢8.035.792,1 millones, mostrando una ejecucion del
89,1% y una subejecucion del 10,9% (la subejecuciéon del 2016 fue de un 4,7%).

El 70,5% de los recursos no ejecutados se concentro en el Servicio de la Deuda
Puablica (¢511.339,9 millones) y el Ministerio de Educacion Publica (¢184.044,9
millones).

! Excluyendo el ejecutado con recurso externo.

10



Dictamen de Liquidacion Presupuestaria | 2017

= La subejecucion de servicio de deuda es un indicador positivo, en tanto suele
darse por una efectiva renegociacion de deuda, lo que implica un ahorro para el
Estado.

= La mayor parte de la subejecucion del MEP se ubica en la partida de
Remuneraciones (pago de sueldos y salarios) con ¢105.891,3 millones y en las
Transferencias de Capital con ¢32.800,5 millones que corresponden,
principalmente, a recursos no girados a las Juntas de Educacién vy
Administrativas.

e Otra institucion relevante en materia de subejecucion es el Patronato Nacional de
la Infancia, la cual subejecutd el 58,5% de sus recursos proyectados. Esta
subejecucion se da un contexto donde en el 2017 se le aumento el prespuesto en
¢47.831,7 millones a través de un presupuesto extraordinario (Ley N°. 9461),
debido a la obligacién de acatar un fallo de la Sala Constitucional. La institucion
paso a un presupuesto de ¢39.228,1 millones a uno de ¢87.059,8 millones.

e Entre los factores explicativos generales de la subejecucion del Estado, se
encuentran: problemas de contratacion administrativa, implementacion de
politicas de austeridad, implementacién del Sistema Integrado de Compras
Publicas (SICOP), proyeccion de recursos deficientes y debilidades en la
planificacion.

e Asimismo, para el 2017 el Presupuesto de la Republica contaba con recursos de
créditos externo por un monto de ¢843.055,8 millones, de los cuales se ejecutaron
solo el 21,3% (¢179.944,4 millones).

3. COMPARECENCIAS DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA, EL MINISTERIO DE HACIENDA Y EL MINISTERIO DE
PLANIFICACION NACIONAL

A continuacion se presentan los principales elementos expositivos que
presentaron la ministra de Hacienda, Rocio Aguilar Montoya; la ministra de
planificacién, Maria del Pilar Garrido; asi como lo expuesto por Marta Acosta
Zuiiga, contralora general. Lo resaltado aqui esta estructurado para permitir el
analisis de la liquidacion presupuestaria del 2017 en cuestion. Salvo que se

11
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indique lo contrario, seran citas textuales a partir de las actas Acta N° 07 del 14 de
junio de 2018, N° 09 y N° 10 del 21 de junio de 2018.

3.1. MINISTERIO DE HACIENDA

3.1.1. Sobre tres primeras razones que la Contraloria considera para no dar
el aval.

e La primera se refiere al impacto y pertinencia de la calidad de informacion
contenida en la liquidacion, a la cual nos vamos a referir. Pero, la primera
es porgue seguimos financiando gasto corriente con deuda; 2017 no fue la
excepcion, 2017 ha sido la constante desde hace muchos afios, en donde
venimos financiando gasto corriente con deuda. El Ejecutivo asi presenta el
presupuesto, fundamentalmente, por el tema de destinos especificos y asi
lo aprueba la Asamblea Legislativa y después no se avala. Es un circulo
vicioso el cual tenemos desde hace ya varios afios, que hasta que no
corrijamos el desbalance fiscal que tenemos, eso se va a seguir realizando
(...) por el déficit primario vamos a seguir incumpliendo normativamente
con eso hasta que se corrija.

e Una segunda razon es la materializacion de riesgos de impago en
inversiones realizadas y esto tiene que ver con el caso del Banco de
Crédito Agricola de Cartago, que intentd6 hacer un proceso de
transformacion, en el afio 2017 y, finalmente, esto no se logro.

e Y, la otra, la autorizacion de cambios de destinos en partidas
presupuestarias que es un tema que me parece que, tanto el Ministerio de
Hacienda como el Congreso, deberiamos de ponernos de acuerdo para
evitar que hacia adelante esa practica se siga presentando.

3.1.2. Sobre los pagos girados de méas del MEP.

e Si bien a nivel de Integra Dos se han venido haciendo una serie de ajustes
y se ha ido bajando, en parte, esa problematica seguimos con pagos de
mas en el Ministerio de Educaciéon . Y ya son temas que salen de resorte
de Hacienda, porque es un problema burocratico que tiene el Ministerio de
Educacion Pudblica, en donde la informacion de la Regional no llega a
tiempo, por lo que se generan los pagos de mas. Y, ademas, se permite un
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largo plazo de recuperacion. Es decir, cuando ya el maestro recibié una
suma importante de mas se le da plazo largo de recuperacion.

Yo creo que en el caso del Ministerio de Educacion dos cosas se hicieron
ya: una, a partir de esta semana el Tribunal Supremo de Elecciones nos
permitié que nos conectaramos en linea con la base de datos, para que por
lo menos la informacion de fallecidos estuviera en linea y no tuviéramos los
casos de los fallecidos a los que se les paga (...) la accidén que sigue, si no
se corrige del MEP, lo que vamos a tener que hacer es que en el futuro se
le descuente del presupuesto del MEP, porque si no vamos a seguir con el
problema hacia adelante y que el MEP lo recupere y lo reincorpore al
presupuesto cuando sea necesario. Porque este, realmente, es un tema
ya de muchisimos afios, donde no se han dado, digamos, los cambios
organizacionales en el MEP para atender esta probleméatica y entonces,
como que de pronto nos sentimos contentos, porque el monto es menor;
ino! Es que el monto, simplemente, no deberia existir, porque aparte de
esto hay sumas pendientes por cobrar.

3.1.3. Sobre los pagos girados de mas de la Direccién General de Pensiones

En pensiones sucede algo similar, no solo con el tema de fallecimientos de
nacionales, sino de lo que tiene que ver con Cancilleria y luego que el
beneficiario, al cumplir los dieciocho afos, ahi sigue recibiéndola y creo
gue quedan a la espera que se acredite si esta estudiando o no. La
recomendacion —que lo vamos a ver con pensiones— es que,
automaticamente, se acabe la pension en esa y que sea el interesado el
que viene a demostrar que tiene derecho.

3.1.4. Sobre BANCREDITO

La Tesoreria habia hecho inversiones de corto plazo que puede hacer y
esta dentro de su derecho; sin embargo, no estaba habilitada para, que
una vez que el Banco de Crédito no honrara su deuda, hacer algo
diferente. Aqui, posiblemente, lo que debi6 fue haberse incorporado en la
contabilidad. Esto se corrige en el momento en que se apruebe el proyecto
de fusidn del Banco de Crédito, que esta aqui en la Asamblea.

13
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3.1.5. Acerca de las modificaciones de presupuesto de las Municipalidades.

Las municipalidades reciben via presupuestaria determinadas sumas, no
las ejecutan, quedan en Caja Unica 'y después se hace casi que un paso
directo y se hace una modificacion al presupuesto (...) Aqui lo que la
Contraloria dice que es lo correcto es que se reintegre eso y se vuelva a
presupuestar, con el propésito de que la informacion que se refleje sea la
correcta. Pero, esto queda a valoracion de ustedes, porque que ha sido
una potestad que ustedes han venido ejerciendo, a través del presupuesto
y con la cual nosotros estariamos plenamente de acuerdo.

3.1.6. Sobre el costo unitario.

Y lo que es, igual, no se avala el dictamen de los resultados fisicos y los
programas. Aqui, igual, Hacienda debera en conjunto con Mideplan hacer
cambios importantes. Hay uno que tiene que ver con eficiencia y costos
unitarios que esta desde que la LAF se aprobé alla por el 2001. Hay un
plan piloto que ya se estd haciendo con tres instituciones y la idea es
continuarlo con el resto y que para el presupuesto del 2020 ya se
incorpore. Y ahi, pues, obviamente, habria que pensar en un cambio en la
LAF para que esto se pueda modificar.

Algunas de las acciones de mejoras que tenemos que atender son,
nuevamente, el articulo 52, el tema de costos unitarios que compartimos
con la sefiora ministra de Hacienda, el tema de fortalecer rectorias
sectoriales, las fichas de indicadores y acciones de seguimiento.

Particularmente, para el caso del articulo 52 hemos avanzado en el plan
piloto, que ya se ha comentado en Seguridad, Justicia y en Conavi. La
vision es que al 2020 ya podamos tener esa lineacion plena, al menos, en
ese sector de lo que es el plan presupuesto y podamos acercarnos mas a
tener una valoracion de efectividad.

El primer gran reto es terminar de completar la contabilidad nacional a las
normas de contabilidad del sector publico (...) El segundo tema es que la
contabilidad y el presupuesto no estan disefiados en términos de costos,
sino de gastos. Entonces los proyectos piloto que se estan efectuando, en
este momento, nos van a llevar a determinar, para esos casos particulares,
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una mejor aproximacion, no al costo, sino al gasto que es un concepto
diferente.

3.1.7. Sobre la informacion que brinda los niveles de ejecucion

e En lo personal, a mi, siempre me ha parecido que esa es una informacion
relevante; pero, uno debe combinarla con algo. Es: ejecuté poco; pero,
logré muchos resultados; o ejecuté mucho y mis resultados fueron bajos.

e Mi conclusion deriva, mas bien, a que no es correcto medir Unicamente el
porcentaje de ejecucion del presupuesto y de ahi derivar si alguien es
bueno o no lo es, que lo mas importante es poder combinar para efectos de
llegar a esa conclusion, no solo cuanto gasto, sino cuanto logro. Por eso es
gue en esa linea de dispersién que yo presenté venian ambos indicadores.

e Entonces, a mi parece que, hacia adelante, no solo deberiamos medir el
porcentaje de ejecucion —que creo que es lo numero uno—, sino agregarle
a ese porcentaje la tasa de logro, porque es posible que alguien haya
ejecutado el 100% y a la luz de lo que estamos viendo aqui.

3.1.8. Sobre problemas de ejecucion y créditos externos

e En cuanto al tema de los proyectos con problemas de ejecucion, niamero
uno y, quizas, sea un tema importante para que esta Asamblea lo tome en
consideracion, uno de los problemas mas serios que hay en la ejecucion de
empreéstitos es que se aprueban sin que haya estudios. Aqui se dura
cuarenta meses para aprobar el préstamo. Luego, se dura no sé cuanto
para empezar los estudios. Entonces, hay un lapso importante entre el
momento de la necesidad y el inicio de ejecucion. Y ese es un problema
gque debemos advertir y que el propio Congreso, hacia futuro, con los
empréstitos que tiene aqui por aprobar, casi que pida como primer
requisito, donde estan los estudios previos

e La importancia que cuando los empréstitos se estén aprobando ya haya
una preinversion o estudios de factibilidad y que los plazos de aprobacion
no se demoren tanto tiempo que hace que cuando finalmente llegué a la
etapa, ya los costos superaron, las necesidades del proyecto pueden haber
cambiado
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e me gustaria ver instituciones que ajustan mas su efectividad a la ejecucion
presupuestaria y, ojala, que todas anden tipo... hay una ahi que tiene...EL
MICIT, digamos, en el otro lado creo que es Seguridad que tiene una alta
ejecucion con un menor porcentaje, un alto logro con menos ejecucion.
Pero, si uno lograra por lo menos superar en todos los casos el 90%, que
estén mas alineados gasto y evaluacién, seria una buena apuesta. Para
llegar ahi, obviamente, se requiere mas alla de la voluntad. Hay cambios
importantes que me parece deben plantearse.

3.2. MINISTERIO DE PLANIFICACION Y POLITICA ECONOMICA.

3.2.1. Sobre el dictamen de la contraloria sobre el informe nacional del plan
nacional de desarrollo

e En relacion con el informe final del Plan Nacional de Desarrollo, la
Contraloria por primera vez, desde el afio 2011, nos avala parcialmente
dicho informe final, porque reconoce algunos avances que hemos realizado
en materia del cumplimiento de metas, los objetivos, las prioridades y el
Plan Nacional

e Concretamente, reconoce lo que hemos hecho para avanzar en mejorar lo
gue son las acciones de mejorar las metas con rezagos e incorporarlos
dentro de la matriz para reportar.

e La Contraloria lo que nos sefiala, dentro de las recomendaciones que nos
hace de las debilidades que encuentra, dice que la secretarias sectoriales,
textualmente: “ no cuentan con un procedimiento formal para el
seguimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y que este
procedimiento no esti estandarizado, ademas, en todas las diferentes
secretarias...”. Y luego habla de que algunas rectorias no han definido un
procedimiento formal, para recolectar la informacion, que no tienen
sistemas informéaticos para ello.

3.2.2. Resultados de la metas del plan nacional de desarrollo
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e En relacién con el Informe del Plan Nacional de Desarrollo lo que se ha
identificado es que para el caso de la metas nacionales se ha cumplido con
las metas nacionales en un 57%.

e En el caso de las metas sectoriales y los programas estamos alrededor del
75% y en los programas y proyectos estamos en torno al 74%.

e Les recuerdo que todavia esta vigente el Plan Nacional de Desarrollo hasta
diciembre del 2018, entonces todavia hay tiempo para mejorar estos
porcentajes de implementacion y cumplimiento.

e Hicimos un estudio de brechas en instituciones de este sector, identificando
diversas dimensiones de la gestion publica en materia de liderazgo, de
planificacion estratégica, de presupuesto y otros y, a partir de eso, es como
un diagnostico sobre cudles son las areas requeridas para mejorar y para
ahondar en lo que es el disefio institucional y como la gestion publica y la
programacion mejoran.

3.2.3. Sobre el Costo Unitario

e Algunas de las acciones de mejoras que tenemos que atender son,
nuevamente, el articulo 52, el tema de costos unitarios que compartimos
con la sefiora ministra de Hacienda, el tema de fortalecer rectorias
sectoriales, las fichas de indicadores y acciones de seguimiento.

e Particularmente, para el caso del articulo 52 hemos avanzado en el plan
piloto, que ya se ha comentado en Seguridad, Justicia y en Conavi. La
vision es que al 2020 ya podamos tener esa lineacion plena, al menos, en
ese sector de lo que es el plan presupuesto y podamos acercarnos mas a
tener una valoracion de efectividad.

3.3. Contraloria General de la Republica

3.3.1. Sobre los informes de liquidacién de presupuesto y demora en
gestiéon por parte de la Asamblea Legislativa.
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Aprovecho esta oportunidad, entonces, para recordar la importancia que
tiene dar tramite, ojald expedito, a los documentos de la liquidacion del
presupuesto y a este dictamen que presentamos ya que la efectividad de
este procedimiento de control politico, impacta en el aprovechamiento de
oportunidades para la mejora de la gestién y aumento en la eficiencia en el
uso de los recursos publicos.

Quiero solamente mencionar que del 2011 al 2015, la Comision de Ingreso
y Gasto consumié alrededor de tres meses para emitir sus dictamenes
sobre la liquidacion del presupuesto, mientras que el Plenario ha durado de
uno a dos meses, aproximadamente, con la excepcién del 2016. Es decir,
el aflo pasado no se aprobo la liquidacion. Ya han pasado trece meses
desde que la Contraloria presentd el dictamen y esto afecta ese ciclo de
rendicion de cuentas porque se supone que esto es un insumo para las
siguientes aprobaciones presupuestarias

3.3.1. Sobre las sumas pagadas de mas del Ministerio de Educacion Publica
y la Direccion General de Pensiones.

Persistio la generacion de posibles sumas pagadas de mas en las
remuneraciones del MEP por un monto que alcanzé los tres mil quinientos
treinta y cinco millones en el 2017, un saldo acumulado de diecisiete mil
millones. Esto ocurre por la falta de desconcentracion del registro de los
movimientos de personal y de nombramientos de personal a partir de
estimaciones de matricula.

Aunado a lo anterior, se detectaron diferencias importantes entre los
sistemas de informacion de la Caja Costarricense y el Ministerio de
Hacienda y no existe evidencia de auditoria si es el Sicere, si es el Integra
o si es el Cicap el que esta presentando los registros correctos.

De forma anéloga, se constaté que un saldo de la sumas giradas de mas
en el rubro de pensiones a cargo del Ministerio de la Direccion General de
Pensiones, este saldo sigue creciendo y alcanzé dos mil quinientos treinta
millones al terminar el 2017, esto debido a errores, a caducidad o al
fallecimiento de los pensionados.
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3.3.2. Acerca del no aval por incumplimiento del principio de equilibrio

El principio de equilibrio es una regla fiscal que establece que entre los
ingresos y gastos publicos debe existir un equilibrio y debe entenderse a la
luz del articulo 6 de la Ley de la Administracion Financiera, en virtud del
cual no debe financiarse gastos corrientes con ingresos provenientes del
endeudamiento publico.

Sin embargo, este sano principio no se ha cumplido en los ultimos
veintiocho afios con excepcién de un par de afios, 2007 y 2008.

Varias veces el drgano contralor se ha referido a la imposibilidad de dar
cumplimiento a este principio en forma absoluta e inmediata sin afectar
seriamente los compromisos financieros del Gobierno asociados a la
ejecucion de programas de caracter social, al pago de salarios, pensiones
o al mismo servicio de la deuda. Pero también, varias veces, el érgano
contralor ha insistido en la necesidad de que el Gobierno, al menos, emita
sefales y dé pasos, por pequefios que sean, hacia el saneamiento de esta
situacion que, a su vez, esté relacionada con los temas de los destinos
especificos, los regimenes vigentes de remuneraciones y pensiones, el
modelo tributario vigente y las debilidades en la gestion de las instituciones
publicas.

Ahora, en relacion con el principio de universalidad e integridad, este
establece que el presupuesto debe contener todos los ingresos y todos los
gastos asociados a la actividad financiera del Gobierno.

3.3.3. Acerca los destinos especificos.

El esquema de asignacion presupuestaria con base en destinos
especificos es un generador de riesgo para las finanzas del Gobierno y la
eficiencia del aparato estatal.

A la corriente legislativa se han presentado iniciativas que buscan dar al

Gobierno un grado de holgura a la hora de presupuestar y girar estos
recursos. Véase que ya para ese afo, 2018, se dejaron de presupuestar

19



Dictamen de Liquidacion Presupuestaria | 2017

doscientos sesenta mil millones en destinos especificos porque la pura
verdad es que no alcanza para dar lo que la ley y la Constitucion establece.

e La Contraloria ha insistido en la necesidad de que la fijaciébn de los
destinos especificos atienda criterios como la realidad fiscal del pais, las
necesidades de la poblacion y los costos de los servicios publicos de modo
que se otorgue al Poder Ejecutivo y al legislador presupuestario, mayor
flexibilidad para realizar ajustes.

3.3.4. Acerca de las modificaciones de presupuesto de las Municipalidades.

e Con respecto al incumplimiento del principio de anualidad mediante ley de
modificacion al presupuesto del 2017 y primer presupuesto de ese afio, se
autorizO a once municipalidades para variar el destino de un total de
cuarenta y cuatro partidas de transferencias aprobadas en presupuesto ya
liquidados.

e Esta practica de cambio de destino en la forma en que se ha realizado,
permite ocultar debilidades en materia de planificacion y de ejecucion de
proyectos por parte de las instituciones beneficiarias.

e Entonces, si bien ustedes tienen la potestad de hacerlo, nosotros no lo
recomendamos porque por ahi podemos estar ocultando fallas en la
gestion.

3.3.5. Sobre la labor del MIDEPLAN

e En relacion con los informes de evaluacion presentados por Mideplan, la
Contraloria General avala parcialmente el informe final de cumplimiento, y
decimos parcial porque no incluye mediciones sobre el costo unitario de los
servicios y la eficiencia en el uso de los recursos publicos tal y como lo
establece la Ley de la Administracién Financiera.

e Sin embargo, se ha hecho un trabajo interesante, importante que denota un

avance en materia de transparencia en el Mideplan y por eso estamos
dando el aval parcial.

20



Dictamen de Liquidacion Presupuestaria | 2017

3.3.6. Sobre los créditos externos

e La cartera de créditos externos estd compuesta por treinta créditos y
representa un endeudamiento de cuatro mil trescientos millones de délares
sobre la cual se han generado comisiones de compromiso por 7.8 billones.
Estas son comisiones por la no ejecucién de los créditos.

e Del total de créditos, al menos diez proyectos requeriran un plazo mayor al
programado.

e Las unidades ejecutoras estiman que los atrasos en la ejecucion un costo
cercano a los doscientos sesenta y nueve millones de dolares.

3.3.6. Sobre los niveles de ejecucion

e EIl presupuesto se ejecutd en un alto porcentaje. El aflo pasado fue un
ochenta y nueve, bajé un poquito. Bajé por razones de la directriz de
contingencia fiscal. Uno no podria decir que es por mala ejecucion. Mas
bien, se ahorré; pero, por la directriz.

e Pero, en general, siempre ha rondado el 90 %, el 95 % de la ejecucion
global del presupuesto. Siempre ha quedado por ahi un margen del 6%,
del 5 %; ha sido lo normal. Para el 2017 fue un poco mayor; pero,
nosotros lo atribuimos a la directriz de contingencia fiscal.

4. PRESUPUESTO NACIONAL, PRINCIPIO DE EQUILIBRIO,
RIGIDEZ DEL GASTO Y DESTINOS ESPECIFICOS

De las razones por las cuales la CGR no dio el aval al informe de liquidacion de
presupuesto presentado por el Ministerio de Hacienda, la mas estructural de ellas
es la el incumplimiento del principio de equilibrio que ha sido ampliamente
comentado en las secciones anteriores. La presente seccion hard un analisis
detenido sobre esta problematica.
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La legislacion costarricense contempla un conjunto de reglas que buscan mantener el
equilibrio de las finanzas del Estado. No obstante, se han creado otras normas
que inevitablemente, conllevan al incumplimiento del propésito de las primeras.
Ejemplo de ello ha sido la aprobacién de destinos especificos legales o
constitucionales que generan obligaciones por tiempo indefinido para financiar
una serie de servicios sin crear la respectiva fuente de financiamiento que permita
respaldarlos.

Esta practica lleva al incumplimiento de la legislacion basica de equilibrio presupuestario
concebidas en la Constitucion Politica, articulos 1762 y 1793, asi como en la Ley
de Administracion Financiera de la Republica y de Presupuestos Publicos, Ley N°
8131, articulos 6%y 44°.

Bajo esta costumbre continuamente se han creado gastos sin el ingreso para
respaldarlos, o que ha obligado al Estado a usar fuentes ya existentes que
financiaban otros gastos para destinarlos a nuevas obligaciones. Lo anterior ha
ocasionado que cada presupuesto traiga consigo un crecimiento inercial, donde
primero se indica cual es el monto a distribuir y, posteriormente, se define qué se
puede hacer con dichos recursos, contrario a las sanas practicas de eficiencia y
eficacia en el uso a los fondos publicos, donde primero se definen los objetivos y
las metas de una institucién y, posteriormente, se procede a cuantificar el costo
para Estado.

2 ARTICULO 176.- El presupuesto ordinario de la Republica comprende todos los ingresos probables y todos
los gastos autorizados, de la administracion publica, durante el afio econémico. En ningun caso el monto de
los gastos presupuestos podra exceder el de los ingresos probables.

Las municipalidades y las instituciones autbnomas observaran las reglas anteriores para dictar sus
presupuestos(...).

3 ARTICULO 179.- La Asamblea no podra aumentar los gastos presupuestos por el Poder Ejecutivo, si ho es
sefialando los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo informe de la Contraloria General de la
Republica sobre la efectividad fiscal de los mismos

4 ARTICULO 6.- Financiamiento de gastos corrientes. Para los efectos de una adecuada gestion
financiera, no podran financiarse gastos corrientes con ingresos de capital.

5 ARTICULO 44.-Financiamiento de nuevos gastos. Toda ley ordinaria que tenga efectos en el
presupuesto nacional debera indicar, explicitamente, de qué manera se efectuardn los ajustes
presupuestarios para mantener el principio del equilibrio. En consecuencia, de acuerdo con el marco juridico
vigente, deberan realizarse los movimientos presupuestarios correspondientes.”
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En diversas ocasiones, el Ministerio de Hacienda, la Contraloria General de la Republica
(CGR) y la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE),
han indicado lo inconveniente que resulta este tipo de practicas, por cuanto han
ocasionado una alta inflexibilidad de los presupuestos y por ende déficit fiscal y
endeudamiento, por lo que es necesario hacer los ajustes legales necesarios.

Frente a esta situacion, el apartado que regula destinos especificos en el proyecto de ley
20.580° -Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas- disminuye la rigidez del
presupuesto nacional, a través de una reduccion de la presion de los destinos
especificos en las finanzas publicas a mediano plazo. Asimismo, sin eliminar la
obligacion de atender estos destinos, crea nuevos criterios de asignacion
presupuestaria a los destinos especificos legales, acordes con las metas y
objetivos de las instituciones y la disponibilidad de recursos del Estado.

Alcanzar la sostenibilidad de las finanzas publicas requiere que las normas que
tienen un efecto sobre el gasto de gobierno, garanticen que el sistema
presupuestario cumpla sus objetivos nacionales de forma efectiva y sostenible.
Para ello, es imprescindible reducir al minimo las obligaciones legales que
causen un crecimiento inercial sobre el gasto de gobierno que no atienden la
disponibilidad real de los recursos disponibles del Estado.

Es por esto que en distintas ocasiones la Contraloria General de la Republica ha
insistido en la importancia de revisar y modificar la legislacion acerca destinos
especificos para ajustarla a la realidad econémica y social del pais’. De igual
manera, la OCDE?® (2015), aconseja que los fondos para fines especiales y la
asignacion de los ingresos para fines particulares se deban mantener al minimo,
ya que esto no permite a los gobiernos reorientar los recursos a los sectores
prioritarios, y reduce el papel del presupuesto como un instrumento para apoyar la
politica del gobierno.

Lo anterior se ve reflejado en el hecho que el margen de maniobra del
presupuesto nacional es muy limitado, el porcentaje de gasto del Presupuesto

6 Especificamente, esta contenido el capitulo IV del Titulo IV del proyecto.

’ Contraloria General de la Republica. (2017). Evolucién Fiscal y Presupuestaria del Sector Publico. San José,
Costa Rica.

8 OCDE. (2015). Recommendation of the Council on Budgetary Governance. Public Governance and

Territorial Development Directorate. Consultado en: https://www.oecd.org/gov/budgeting/. Ver principio sétimo,
inciso c).
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Nacional ajeno a las obligaciones constitucionales, legales e ineludibles® ha
rondado el 5% en promedio en los Ultimos 8 afios y para el 2018 se estima que
sea de un 4,5%°. Es decir, aproximadamente el 95% de los gastos del gobierno
central estan preasignados.

Por otro lado, si se comparan las finanzas publicas de Costa Rica con economias
internacionales, los ingresos fiscales al PIB son bajos en comparacion con los
miembros de la OCDE, pero también son relativamente bajos en comparacion con
otros paises de ALC. Segun las estadisticas de ingresos de la OCDE, los ingresos
tributarios representan solo el 21% del PIB en Costa Rica, mientras que el
promedio de América Latina es del 27,9% y el promedio de la OCDE del 41,9%
(OCDE, 2015b). Sin embargo, dado el alto nivel de destinos especificos
asociados a los ingresos, el aumento de la recaudacion fiscal por si solo no
proporcionaria recursos adicionales para financiar las prioridades del gobierno o
disminuir la brecha del déficit fiscal primario.

Todas esas situaciones han hecho que la CGR reitere en que: “Esta Contraloria
General ha sefalado en afios anteriores su preocupacion sobre la necesidad de
gue se realice un analisis a fondo del tema de los destinos especificos, que derive
en eventuales cambios normativos o decisiones en torno a la asignacion de
recursos, para que se ajuste a la realidad tanto econémica como social del pais.
Ello en virtud de que muchos de los ingresos a las arcas provenientes de los
impuestos mas significativos tienen ya un destino asignado por el propio
legislador, que escapa de la capacidad real del Ejecutivo para poder cumplir, sin
que se afecte otras areas sensibles del desarrollo de infraestructura, producciéon o
seguridad social, entre otras. El margen dejado al Ejecutivo para la
discrecionalidad en la distribucion o aplicacion de los ingresos fiscales es muy
reducido”!!. Por estas razones, es necesario reformar la legislacion que regula los
destinos especificos para garantizar la sostenibilidad econémica en el largo plazo.

5. Resultados principales de analisis y conclusione.

%Las obligaciones ineludibles comprenden gastos obligatorios sobre los cuales el gobierno tiene poco control
en el corto plazo. Comprende remuneraciones, aportes del Estado a la Caja Costarricense del Seguros Social,
pensiones con cargo al Presupuesto Nacional y el servicio de la deuda publica.

10 Ministerio de Hacienda (2017), contenido en la exposicién de motivos del Proyecto de Presupuesto
Ordinario y Extraordinario de la Republica para el Ejercicio Econémico 2018. Expediente N° 20.506.

1 Contraloria General de la Republica. (2017). Informe Técnico: Proyecto de Ley de Presupuesto de la
Republica. Contraloria General de la Republica. San José, Costa Rica.
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5.1. Niveles de ejecucidn presupuestaria.

e Los niveles de ejecucion de fondos publicos varian levemente del promedio
historico, como resultado de la directriz de las medidas de contingencia fiscal emitidas
por la administracion anterior.

e EI 70,5% de los recursos no ejecutados se concentraron en el Servicio de la Deuda
Pablica (¢511.339,9 millones) y el Ministerio de Educacion Publica (¢184.044,9
millones).

e La subejecucion del servicio de deuda es una sefal positiva, en tanto refleja una
gestion ocurrié por canje de de deuda, tal como fue corroborado en las audiencias del
Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Republica.

e La mayor parte de la subejecucion del MEP se ubica en la partida de
Remuneraciones (pago de sueldos y salarios) con ¢105.891,3 millones y en las
Transferencias de Capital con ¢32.800,5 millones que corresponden, principalmente,
a recursos no girados a las Juntas de Educacion y Administrativas.

5.2. Principio de Equilibrio del Articulo 6 de la Ley de la Administracién
Financiera de la Republicay. Presupuestos Publicos, N ° 8131

e El incumplimiento de este principio, que estipula que no podra financiarse gastos
corrientes con deuda publica, fue una de las tres razones principales por las cuales la
CGR no avald la liquidacion de presupuesto 2017.

e Esto ocurre porque a pesar de que la legislacion costarricense contempla un
conjunto de reglas que buscan mantener el equilibrio de las finanzas del Estado, se
han creado otras normas que inevitablemente, conllevan al incumplimiento del
propésito de las primeras. Ejemplo de ello ha sido la aprobacién de destinos
especificos legales o constitucionales que generan obligaciones por tiempo indefinido
para financiar una serie de servicios sin crear la respectiva fuente de financiamiento
que permita respaldarlos.

e La unica forma de resolver esto es detener el crecimiento inercial de los destinos
especificos, aumentar las fuentes de ingreso y que desde la Asamblea Legislativa no
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se creen nuevas leyes sin un nuevo fuente ingreso asociado. De otra manera, el
Poder Ejecutivo continuard presentando presupuestos y la Asamblea Legislativa
aprobandolos, para después no ser avalados.

e Todo lo anterior ha ocasionado que la regla fiscal se haya incumplido a lo largo de
los ultimos 28 afios, con excepcion del 2007 y 2008. Con este panorama econdmico,
mientras continle habiendo un déficit primario, se seguird incumpliendo
normativamente.

e Corregir esto exige la aprobacion de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas, expediente 20.580. El proyecto contiene distintas normas y nuevas reglas
fiscales que aseguran la sostenibilidad de los presupuestos publicos en el largo plazo.

5.3. Sobre los destinos especificos

e Los destinos legales y constitucionales violentan tanto el principio de equilibrio
del articulo 6 mencionado previamente, asi como al incumplimiento de la
legislacién basica de equilibrio presupuestario concebidas en la Constitucion
Politica, articulos 1762y 179%3,

e Se requiere que la fijacién de los destinos especificos atienda criterios como la
realidad fiscal del pais, las necesidades de la poblacion y los costos de los
servicios publicos de modo que se otorgue al Poder Ejecutivo y al legislador
mayor flexibilidad para realizar ajustes.

e La Asamblea Legislativa histéricamente ha aprobado leyes que crean gastos
sin el ingreso para respaldarlos, lo que ha obligado al Estado a usar fuentes ya
existentes que financiaban otros gastos para destinarlos a nuevas
obligaciones. Lo anterior ha ocasionado que cada presupuesto traiga consigo
un crecimiento inercial, donde primero se indica cual es el monto a distribuir y,
posteriormente, se define qué se quiere hacer con dichos recursos, contrario a

12 ARTICULO 176.- El presupuesto ordinario de la Republica comprende todos los ingresos probables y todos los gastos
autorizados, de la administracion publica, durante el afio econdmico. En ningun caso el monto de los gastos
presupuestos podrd exceder el de los ingresos probables.

Las municipalidades y las instituciones auténomas observardn las reglas anteriores para dictar sus presupuestos(...).

13 ARTICULO 179.- La Asamblea no podrd aumentar los gastos presupuestos por el Poder Ejecutivo, si no es sefialando

los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo informe de la Contraloria General de la Republica sobre la
efectividad fiscal de los mismos
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las sanas practicas de eficiencia y eficacia en el uso a los fondos publicos,
donde primero se definen los objetivos y las metas de una institucion v,
posteriormente, se procede a cuantificar el costo para Estado.

e Frente a esta situacién, el apartado que regula destinos especificos en el
proyecto de ley 20.580 -Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas-
disminuye la rigidez del presupuesto nacional, a través de una reduccion de la
presion de los destinos especificos en las finanzas publicas a mediano plazo.
Asimismo, sin eliminar la obligacion de atender estos destinos, crea nuevos
criterios de asignacion presupuestaria a los destinos especificos legales,
acordes con las metas y objetivos de las instituciones y la disponibilidad de
recursos del Estado.

e Lo anterior se ve reflejado en el hecho que el margen de maniobra del
presupuesto nacional es muy limitado, el porcentaje de gasto del Presupuesto
Nacional ajeno a las obligaciones constitucionales, legales e ineludibles'* ha
rondado el 5% en promedio en los Ultimos 8 afios y para el 2018 se estima que
sea de un 4,5%*. Es decir, aproximadamente el 95% de los gastos del gobierno
central estén preasignados.

5.4. Créditos externos y urgencia de mayor eficiencia en la gestion

e La gestion y adquisicidbn de créditos externos es una de las fuentes de
mayor ineficiencia de ejecuciéon de gasto publico. La cartera de créditos
externos estd compuesta por 30 proyectos que representan un
endeudamiento de cuatro mil trescientos millones de délares sobre la cual
se han generado comisiones por no ejecucion de 7,8 billones de colones.

e Del total de créditos externos, al 10 diez proyectos requerirdn un plazo
mayor al programado. Las unidades ejecutoras estiman que los atrasos en
la ejecucion un costo cercano a los doscientos sesenta y nueve millones de
dolares.

14 Las obligaciones ineludibles comprenden gastos obligatorios sobre los cuales el gobierno tiene poco control en el
corto plazo. Comprende remuneraciones, aportes del Estado a la Caja Costarricense del Seguros Social, pensiones con
cargo al Presupuesto Nacional y el servicio de la deuda publica.

15 Ministerio de Hacienda (2017), contenido en la exposicion de motivos del Proyecto de Presupuesto Ordinario y
Extraordinario de la Republica para el Ejercicio Econdmico 2018. Expediente N2 20.506.
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e Ademés de los problemas de ejecucion, otro problema compete
exclusivamente a la Asamblea Legislativa: los empréstitos se aprueban sin
estudios previos. Asimismo, el plazo de aprobacion promedio demora
cuarenta meses, plazo a partir del cual se comienzan a realizar los
estudios. Todo ello hace que exista un plazo muy extenso entre el momento
de la necesidad del préstamo y el inicio de ejecucion del proyecto, con el
agravante de que una vez aprobado el préstamo al cabo de ese periodo,
los costos pueden haber aumentado y las necesidades del proyecto
cambiado.

e Para la mejora de la ejecucion del gasto publico, se requiere que haya una
preinversion o _estudios de factibilidad iniciados previo al inicio _de la
discusién legislativa. Esto es un trabajo que exige la participacién activa
tanto de la Asamblea Legislativa, de SETENA, el Ministerio de Obras
Publica y Ministerio de Hacienda. Las reformas se pueden efectuar tanto
via administrativa, como legal.

5.5. Sobre costo unitario

e Como lo ha venido sefialando la CGR desde hace méas de 15 afios?®, no
hay elementos para medir el costo unitario de los bienes y servicios que

16 Desde que el articulo 52 de la Ley de la Administracién Financiera y Presupuestos Publicos de la
Republica exige incorporar el analisis de los costos unitarios, se ha wvenido incumpliendo
sistematicamente:

“Articulo 52.- Envio de informes a la Contraloria General de la Republica

A mas tardar el 1° de marzo, el Ministerio de Hacienda debera remitir a la Contraloria General
de la Republica los siguientes informes: el resultado contable del periodo, el estado de
tesoreria, el estado de la deuda publica interna y externa, los estados financieros consolidados
de los entes y 6rganos incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1, la liquidacion de ingresos y
egresos del presupuesto nacional, el informe de resultados fisicos de los programas ejecutados
durante el ejercicio econdmico respectivo y el informe anual sobre la administracion de bienes.

También, a mas tardar en esa misma fecha, el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econ6émica remitira, a la Contraloria General de la Republica, el informe final sobre los
resultados de la ejecucion del presupuesto, el cumplimiento de las metas, los objetivos, las
prioridades y acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo y su aporte al desarrollo
econdémico-social del pais.

Tanto el informe de resultados fisicos de los programas como el informe sobre el cumplimiento
de las acciones estratégicas que elaboraran el Ministerio de Hacienda y el de Planificacién
Nacional y Politica Econ6mica respectivamente, incluiran los elementos explicativos necesarios
para medir la efectividad de los programas, el costo unitario de los servicios y la eficiencia en
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generan las instituciones del Estado y, por tanto, es imposible, para CGR y
Mideplan, medir la eficiencia en el uso de los recursos publicos.

e Se esta realizando proyectos piloto para logra determinar mejor el gasto
unitario. Ademas, se esta terminando de completar la contabilidad nacional
hacia las normas de contabilidad del sector publico. Después de esto se
presentan dos posibilidades: la primera, de modificar lo que la ley pretendia
en cuanto a costo unitario y hablar de gasto y no de costo; la segunda una
vez superado el cambio en la contabilidad, , empezar a migrar hacia una
contabilidad de costos.

5.6. Sumas pagadas de mas en el Ministerio de Educacion Publica y la
Direccién General de Pensiones.

e La CGR reconoce que si bien, se han generado desde el 2014 una serie de
acciones para mejorar los procesos vinculados con el pago de la planilla del
MEP, persisten las debilidades que generan todavia pagos girados de mas.

e Los sistemas que utiliza el MEP poseen un nivel deficiente de desconcentracion
del registro de los movimientos de personal y de nombramientos de personal a
partir de estimaciones de matricula. Ello desemboca en problemas donde la
informacion de las direcciones regionales no llega a tiempo, y eso genera los
pagos de mas, agravada por un periodo largo de recuperacion.

e Asimismo, actualmente existen diferencias entre los resultados de los sistemas
de gestion financiera SICERE, SIGAF e INTEGRA 2. Ello provoca que se
desconozca el monto de la partida de Remuneraciones.

e Entre los avances, ya el Tribunal Supremo de Elecciones permitié acceso a la
base de datos interna para evitar pagos de mas a fallecidos. Otro mecanismo
planteado por el Ministerio de Hacienda es que en el futuro se le descuente del
presupuesto del MEP los pagos girados de mas.

5.7. Informe del Plan Nacional de Desarrollo

el uso de los recursos publicos. De conformidad con las disposiciones constitucionales, la
Contraloria debera remitir estos informes y su dictamen a la Asamblea Legislativa”.

29



Dictamen de Liquidacion Presupuestaria | 2017

5.8.

La CGR por primera vez desde el 2011 avala parcialmente el informe final
del Plan Nacional de Desarrollo, reconociendo avances realizados en
materia del cumplimiento de metas, objetivos, prioridades y el Plan
Nacional.

El Plan Nacional de Desarrollo continua vigente hasta diciembre 2018. Las
metas nacionales se han cumplido en un 57% y en programas y proyectos
se encuentra alrededor del 74%.

Sobre los dictamenes sobre la liquidacion de presupuesto.

Entre el 2011 y el 2015, a la Comision de Ingreso y Gasto demoro alrededor
de tres meses en emitir sus dictamenes sobre la liquidacion del
presupuesto, mientras que el Plenario ha durado de uno a dos meses dos
meses adicionales en aprobarlo.

El Plenario no aprobo el afio pasado la liquidacion de presupuesto del afio
2016. Deberia aprobarse cuanto antes, y recordar la importancia del trdmite
expedito de los documentos de liquidacion de presupuesto, para no
disminuir la efectividad del procedimiento de controlo politico y el
aprovechamiento de oportunidades para mejorar la gestion y el aumento de
la eficiencia en el uso de los recursos publicos.

6.RECOMENDACIONES

Al Plenario Legislativo:

Improbar la liquidaciébn presupuestaria 2017, por las persistencia de
problemas estructurales como el incumplimiento de la prohibicion de
financiar gasto corriente con deuda y de la exigencia de presentar la
medicion de la efectividad de los programas, asi como la ausencia de
analisis del costo unitario de los servicios y la eficiencia en el uso de
recursos publicos, establecidos por la Ley N° 8131, el reiterado pago de
sumas giradas de mas en el Ministerio de Educacién Publica y Direccion
Nacional de Pensiones.

Someter a votacion el presente Informe a la mayor brevedad, asi como el
Informe de Liquidacion Presupuestaria 2016, que desde hace 12 meses se
encuentra en el Plenario Legislativo bajo el expediente N° 20.370.
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Realizar reformas reglamentarias para imponer un plazo maximo para la
aprobacion o archivo de los proyectos de ley referentes a contratos de
préstamo destinados a financiar proyectos de inversion.

Solicitar como requisito de votacion de empréstitos que financien proyectos
de infraestructura, que haya la respectiva preinversion y estudios de
factibilidad iniciados como requisito para la discusion legislativa.

No aprobar nuevos proyectos que creen destinos especificos legales o
constitucionales que generen obligaciones por tiempo indefinido para
financiar una serie de servicios, sin crear la respectiva fuente de
financiamiento que permita respaldarlos.

Acelerar la discusion y votacidon del expediente 20.580, Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, que garantiza la sostenibilidad de
las finanzas publicas a mediano y largo plazo.

Procurar una ley de presupuesto ordinario para el ejercicio econémico 2019
que garantice el compromiso nacional de no aumentar el presupuesto
aprobado anterior.

Al Presidente de la Republica:

Ejercer el poder de direccién que le otorga el ordenamiento juridico para
disponer que sus Ministros establezcan sistemas de evaluacion y
seguimiento que permitan verificar el cumplimiento de metas y objetivos
institucionales, su aporte al alcance de las metas del Plan Nacional de
Desarrollo y la adecuada relacion entre la planificacion y el presupuesto
para asegurar la ejecucion de los recursos que le corresponden a cada
cartera.

Ordenar al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica y al
Ministerio de Hacienda que presenten a la Comision un informe semestral
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sobre los avances en los procesos de vinculacion Plan-Presupuesto e
implementacion del sistema de costos unitarios que establece el articulo 52
de la LAFPPR.

Al Ministerio de Hacienda:

e Velar por el cumplimiento efectivo de las 28 medidas de contencion de
gasto anunciadas al Plenario Legislativo en mayo 2018.

e Proseguir con los esfuerzos operativos y normativos, por el lado de los
ingresos y los gastos, para reducir el déficit fiscal y el endeudamiento
publico.

Al Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdémica:

e Presentar a esta Comisidén un informe semestral que muestre el avance de
los de los planes piloto para la implementacién de analisis de costo unitario
gue da cumplimiento al articulo 52 de la Ley de Administracion Financiera y
Presupuestos Publicos de la Republica.

Al Ministerio de Educacion Publicay ala Direccion Nacional de Pensiones

e Presentar a la mayor brevedad ante la Comisibn de gasto Publico un
informe con las nuevas medidas a implementar para reducir las sumas
pagadas de mas sistematicamente sefialadas por la Contraloria General de
la Republica.
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