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Resumen

Con el fin de cumplir con las demandas de sus ciudadanos, en algunos casos,
y de contar con mayor flexibilidad en su gestién, en ofros, el Estado costa-
rricense fue creando a lo largo del tiempo un gran nimero de instituciones
desconcentradas y descentralizadas. Este proceso derivé en una atomizacién
del sector publico, que no logré cumplir con las expectativas que se buscaban
en términos de una mayor eficiencia. Analizar las causas de la conformacién
actual del sector publico costarricense y sus consecuencias consfituye el obje-
tivo central del presente estudio. En la primera parte se analiza la evolucion
insfitucional del sector publico costarricense a lo largo de varias décadas, con
el fin de identificar patrones de comportamiento. Seguidamente se examina
la naturaleza juridica de las insfituciones, un aspecfo clave para enfender
las tipologias y asimetrias que enfrenta la gestion publica en Costa Rica.
Considerando esfos elementos, se exploran algunas causas que pudieron ho-
ber llevado a la situacion actual y las consecuencias correspondientes. El
estudio concluye con desafios importantes que cabria enfrentar para fratar de
modificar la situacién actual y algunas recomendaciones.
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1. INTRODUCCION

El Estado costarricense fue creando un alto grado
de descentralizacion de sus funciones con el fin
de cumplir con las demandas de sus ciudadanos,
en algunos casos, y de confar con mayor flexibi-
lidad en su gestién, en ofros. Sin embargo, en
esfe proceso se ha observado un debilitamiento
de la capacidad estatal para acometer sus obje-
fivos. El incremento en las responsabilidades del
Estado no fue acompariado por un disefio insti-
tucional adecuado y un marco de capacidades
que permitiera hacer frenfe a las mismas. Esto ha
provocado ineficiencias en el uso de los recursos
publicos (Straface, 2005). Analizar las causas de
la conformacion actual del aparato estatal costo-
rricense y sus consecuencias constituye el objefivo
central del presente estudio.

En el transcurso de la investigaciéon se encontrd
que no existe uniformidad en cuanto a la infor-
macion disponible, lo cual plantea una limitacion
importante para el andlisis. La clasificacion de las
instituciones que componen el sector piblico costa-
rricense que elabora el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) no
es consistente con la utilizada por la Autoridad
Presupuestaria del Ministerio de Hacienda (AP) y
la Confraloria General de la Republica (CCR). El
presente estudio se basa en la clasificacion institu-
cional de MIDEPLAN, por cuanto es la que permi-
fe analizar la evolucién histérica.

Por ofra parte, la clasificacién institucional pue-
de encontrarse por tipo de entidades, funciones o

sectores, dependiendo de la institucién que gene-
ra la informacion. En cuanfo a plazas ocupadas
en el sector publico, la AP recopila informacién
sobre las entidades bajo su cobertura, mientras
que MIDEPLAN vy la CCGR basan sus andlisis en
informacion procesada por el Instituto Nacional
de Estadistica y Censos (INEC) y la Direccién
General de Servicio Civil [DGSC). La informacién
contablefinanciera no es homogénea: se prepa-
ra para el sector piblico consolidado, para el
Gobiemno General o para el Gobierno Central
dependiendo de la entidad que prepara la base
de dafos!. Estas distinciones no siempre se hacen
explicitas para el usuario de los datos, lo cual difi-
culta su comprensién e interpretacion.

El estudio se inicia con un andlisis de la evolucion
institucional del sector piblico costarricense a lo
largo de varias décadas, con el fin de identifi-
car patrones de comportamiento. Seguidamente
se examina la naturaleza juridica de las institucio-
nes, un aspecto clave para entender las tipologias
y asimefrias que enfrenta la gestion publica en
Costa Rica. Considerando esto, se exploran algu-
nas causas que pudieron haber llevado a la situa-
cion actual y las consecuencias correspondientes.
El estudio concluye con desafios importantes que
cabria enfrentar para trafar de modificar la situa-
cion actual, y algunas recomendaciones.

1 Para efectos de las cuentas nacionales el Banco Central
de Costa Rica estima el gasto del gobierno bajo una defi-
nicién diferente a la que maneja la CGR vy el Ministerio de
Hacienda.
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2. EVOLUCION INSTITUCIONAL

Hasta el afio 1900 el sector piblico constaba de
39 entidades, de las cuales 32 eran gobiernos lo-
cales. las funciones con coberfura nacional eran
ejecutadas por tan solo 3 ministerios y unas po-
cas enfidades auxiliares. Medio siglo después, el
Estado costarricense estaba compuesto por 98 ins-
fituciones, cantidad que fue aumentando en forma
confinua en el franscurso del tiempo hasta totalizar
332 al 2015, de acverdo con los registros de
MIDEPLAN (ver Gréfico 1). El aumento en el nime-
ro de insfituciones fue moderado hasta finales de la
década de los cuarenta, periodo en el que surgen
las primeras entidades para atender las necesido-
des de la poblacién en materia educativa, asisten-
cia y profeccion social, crédito y seguros, electrici-
dad, entre ofros. Dentro de las mds representativas
en este periodo cabe citar la Caja Costarricense
de Seguro Social (1941), la Universidad de
Costa Rica (1940), el Instituto Costarricense de
Electricidad (1949), el Banco de Seguros (1924)?,

y los bancos comerciales estatales.

la Constitucién de 1949 dio paso a la creacion
de enfidades auténomas, muchas de las cuales fue-
ron creadas para atender necesidades especificas

en diversas dreas como educacion, vivienda, elec-
fricidad, fomento de la produccién, acueducios vy
alcantarillados en las décadas de los cincuentas y
sesenfas. La vision de los politicos de entonces refle-
jaba una preocupacion por el bienestar de la gente
de menos recursos, dotdndolos de servicios bdsi-
cos, asi como establecer mecanismos de fomento
a la produccion. El Cuadro 1 ilustra, a manera de
ejemplo, la vision politica de la época.

A partir de entonces y hasta la fecha, el crecimien-
to de las instituciones continué con una expansién
particularmente acelerada entre 1991 y 2000.
Posteriormente el crecimiento se modera, pero
no se defiene. Se concluye entonces que desde
la perspectiva del nimero de sus instituciones, el
Estado costarricense no ha dejado de crecer. Un
rasgo caracteristico en esta evolucién es que se
crearon nuevas instituciones sin que se fransforma-
ran o cerraran las ya existentes de acuerdo con
las circunstancias. A lo sumo, algunas entidades
cambiaron de nombre pero no se modernizaron
ante nuevos desafios, con lo cual perdieron lide-
razgo en sus respectivas dreas. Estos aspectos se
comentan mas adelante.

Grdfico 1
Nomero de instituciones pdblicas creadas, 1900-2015
(cifras por década y acumuladas)
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Fuente: elaboracién propia con cifras de MIDEPLAN.

2 Hoy Instituto Nacional de Seguros.
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Cuadro 1
Instituciones del Sector Piblico Descentralizado: 1950-1965

Actividad Institucién Afio de creacién

Fomento productivo Consejo Nacional de Produccion 1956

Junta de Defensa del Tabaco 1956

Instituto de Tierras y Colonizacién® 1961

liga Agricola Industrial de la Cafia 1965
Vivienda Institufo Nacional de Vivienda y Urbanismo 1964
Electricidad Instituto Costarricense de Electricidad 1949
Telecomunicaciones Radiografica Cosfarricense S.A. 1964
Acueductos v alcantarillados | Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados 1961
Educacién Institufo Nacional de Aprendizaje 1965
bemcloputty | ittt cemrle |

Fuente: Anexo 2.

3. NATURALEZA JURIDICA DE LAS INSTITUCIONES

Una caracteristica notable del aparato  estatal
cosfarricense es la gran heferogeneidad de sus
instituciones, segin su naturaleza juridica. Como
se puede apreciar en el Cuadro 2 existe una ato-
mizacion institucional que se fue construyendo a
fravés de los afios al tenor del papel del Estado en
la vida econémica y social del pafs, bajo distintas
figuras legales.

Aparte de los tres Poderes del Estado v sus depen-
dencias y los gobiemos locales, existen drganos
adscritos (desconcentrados), entes descentraliza-
dos (auténomos), entes semi-autébnomos, empresas
publicas estatales y no estatales, y enfes publicos
no estatales. En los Anexos 1y 2 se presenta la
fipologia de las distintas instituciones, de acuerdo
con su naturaleza juridica y afio de creacién, vy
el detalle de las instituciones que conforman las
categorias referidas en el Cuadro 2.

3 Originalmente creado como el Insfitvto de  Tierras y
Colonizacién (ITCO) y cambiado, en 1982, a Insfituto de
Desarrollo Agrario (IDA). En el 2012 se aprueba la Lley
9036 que transforma al Instituto de Desarrollo Agrario en el
Instituto de Desarrollo Rural.

Cuadro 2
Numero de instituciones del sector pdblico
costarricense por naturaleza juridica

Poderes de la Republica 3
Organos del Poder Legislativo 2
Organismos Electorales 2
Ministerios 18
Organos adscritos a Ministerios 84
Organos adscritos a la Presidencia 3
Organos adscritos a Instituciones auténomas 13
Instituciones auténomas 35
Instituciones semiautdnomas 8
Empresas publicas esfatales 21
Empresas piblicas no estatales 5
Entes publicos no estatales 48
Entes Administradores de Fondos Piblicos ]
Municipalidades 81
Consejos Municipales de Distrito 8
Total 332

Fuente: MIDEPLAN, Area Modemizacién del Estado,
febrero 2016

De las 332 insfituciones registradas a la fecha, un
centenar corresponde a érganos adscritos o des-
concentrados, creados por leyes especificas con el
fin de “lograr una mayor agilidad en su ejecucién,

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras
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Grdfico 2
Nomero de érganos adscritos en el sector piblico costarricense, 1980-2015
(cifras acumuladas)
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras de MIDEPLAN.

bajo la premisa de que una entidad superior le ha
oforgado en su calidad de subordinada, compe-
fencias sobre una materia en particular que fiene
un alcance nacional” (Ministerio de Hacienda,
2011). Estos érganos estén sujefos a una autori-
dad superior, la cual puede oforgarles una descon-
centracién minima o méxima?. La desconcentracién
mdxima les permite contar con un presupuesto inde-
pendiente del enfe al que estan adscritos, el cual
es aprobado por la CCR®. Desde los arios seten-
fa y hasta mediados de los noventa los drganos
adscritos mostraron un moderado crecimiento (ver
Grdfico 2). A partir de entonces su crecimiento se
aceleré en forma considerable, convirtiéndose en
una prdctica frecuente mas que esporddica.

Como se muestra en el Cuadro 2, del total de 100
enfes adscritos, 85 estdn vinculados a ministerios
y 13 a instituciones auténomas. De los primeros,
una tercera parte se concenfra en dos ministerios:
Cultura y Juventud y Salud (ver Cuadro 3). El pri-
mero llama la afencién por cuanto se frata de un
ministerio relativamente pequefio, con un nimero
de érganos adscritos que duplica al de carteras
ministeriales como Obras Publicas y Transportes y
Educacion, cuyos presupuestos y cobertura nacio-
nal son sustancialmente mayores.

4 la desconcentracion maxima oforga la personeria juridica
instrumental, la cual confiere independencia administrativa
y financiera con respecto al ente al cual estd adscrifo.

5 Esto es lo que se conoce como érganos con personerio
juridica instrumental.

Cuadro 3
Nomero de érganos adscritos y presupuesto
aprobado por ministerio, 2015

Nomero | Presupuesto
- de Aprobado
Ministerio . 2015
érganos g
dscritos (en millones
eloREl de colones)
Ministerio de Cultura y 14 40.573.63
Juventud
Ministerio de Salud 13 276.123,49
Ministerio de Justicia y Paz Q 128.845,83
/E/r:i;i;irio de Ambiente y 0 47.023 51
Ministerio de Agricultura y - 50.854 03
Ganaderia U
Ministerio de Obras Piblicas 6 376.648,36
y Transportes
g{\jikr)wliisctgrio de Educacion 5 2.073.504,75
N\inistgrio de Econpmio 5 6.518 35
Industria y Comercio
Ministerio de Hacienda 5 89.340,29
Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social 4 373.044,90
/|;/C\)i|ri1ci?;erio de Gobernacién y 4 38.961 51
Ministerio de la Presidencia 2 9.078,53
Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica 1 9.164,91
Econémica
Total 85 3.529.682,09

Fuente: elaboracion propia, con base en cifras de MIDEPLAN.
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Por ofra parte, existen 13 érganos adscritos a 8
enfidades auténomas, dentro de las cuales se in-
cluyen cuatro superintendencias adscritas ol Banco
Central de Costa Rica (BCCR|, creadas para su-
pervisar y regular las instituciones financieras en los
secfores de banca, pensiones, valores v seguros.
las fres primeras fueron creadas durante la segun-
da mited de los noventas, y la dlfima en 2008. A
diferencia de los organismos adscritos al Gobierno
Central, las superintendencias no gozan de inde-
pendencia financiera, toda vez que sus respectivos
presupuestos son aprobados por la Junta Directiva

del Banco Central de Costa Rica (BCCR).

la Constitucién Politica de 1949 cred la figura
de las instituciones auténomas del Estado. Sus
respectivas leyes de creacion les confieren inde-
pendencia administrativa y estan sujetas a la ley
en materia de gobiemo. A la fecha existen 35 en-
tidades auténomas, la mayoria creadas en las dé-
cadas de los cincuentas y sesentas bajo el espiritu
de un Estado de Bienestar, para dar continuidad
a las reformas sociales infroducidas en la década
de los cuarenta. las auténomas cubren una am-
plia gama de actividades econémicas y sociales:
educacion, banca comercial, seguros, servicios
publicos bdsicos (electricidad, telecomunicacio-
nes, acueductos y alcantarillados, vivienda, salud,

bienestar social), infraestructura portuaria, agricul-
fura, turismo, y regulacién de servicios publicos.
Dentro de este grupo se cuentan entidades con
gran peso dentro del presupuesto piblico como
la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),
el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el
Instituto Nacional de Seguros (INS), el Insfituto
Cosfarricense de  Acueductos y Alcantarillados
(ICAA), las universidades estatales v el Instituto

Mixto de Ayuda Social (IMAS).

Una figura juridica mdés reciente es el ente publi-
co no estatal, el cual ha tenido un crecimiento
relativamente moderado, fotalizando 49 en la ac-
tualidad. Estos son organismos de naturaleza cor-
porativa o profesional. Si bien no se les enmarca
dentro del Estado, se les reconoce una funcién ad-
ministrativa y se les sujefa —fofal o parcialmente— a
un régimen publico en razén de las competencias
que les han sido confiadas por el ordenamiento ju-
ridico®, como el financiamiento de la vivienda po-
pular, la promocién de exportaciones y el fomento
de sectores productivos. Algunos de estos entes
estén organizados como corporaciones, para el
fomento de actividades como banano, ganaderia
de carmne, café, azicar y horfalizas. Reciben fon-
dos provenientes de impuestos y sus agremiados
fienen mayoria en las juntas directivas.

Grdfico 3
Nomero de empresas piblicas estatales en el sector piblico costarricense, 1980-2015
(cifras acumuladas)
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras de MIDEPLAN.

6 Procuraduria General de la Republica, Dictamen C-070-

2007 del 05/03/2007.
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En el pals existen 21 empresas pdblicas estatales.
Se trata de figuras de las que se sirve el Estodo
para el ejercicio de una actividad empresarial. Se
identifican mds con la provisién de bienes y servi-
cios bajo un régimen de compefencia o como un
monopolio con precios regulados por el Estado. Es
el caso de la Compariia Nacional de Fuerza y Luz
(CNFL), Radiogrdfica Costarricense S.A. [RACSA) y
la Refinadora Costarricense de Petrdleo (RECOPE).
Hasta 1995 el nimero de empresas piblicas se

habia mantenido relativamente estable, pero a par-
fir de ese afio y hasta el 2008 el nimero se duplicod
de 10 a 20 (ver Grdfico 3). Este crecimiento se
explica por el surgimiento de empresas de cardcter
financiero, como sociedades administradoras de
fondos de inversion, puestos de bolsa, operadoras
de pensiones y corredoras de seguros, vinculadas
a los grupos financieros de los fres bancos comer-
ciales del Estado, como respuesta a un mercado
financiero de mayor competencia.”

4. LAS POLITICAS DE EMPLEO Y REMUNERACIONES

El secfor piblico cosfarricense funciona bajo un
complejo sistema de empleo piblico. Dependiendo
de su naturaleza juridica las instituciones han adop-
fado diferentes sistemas de empleo y remunero-
ciones®. La Consfitucion Politica de 1949 cred un
esfatuto de servicio civil para regular las relaciones
enfre el Esfado vy los servidores publicos. Sin em-
bargo, el estatuto es aplicable solo a los ministerios

y sus organismos adscritos. los ofros Poderes de
la Republica, las entidades auténomas, las empre-
sas propiedad del Estado, los bancos estatales, las
municipalidades y ofras entidades se rigen por sus
propios regimenes de empleo, ya sean sus leyes or-
gdnicas, esfatutos internos de trabajo o convencio-
nes colectivas. Las consecuencias de esta situacion
se comentan mas adelante.

5. LA APROBACION DE LOS PRESUPUESTOS PUBLICOS

A diferencia del caso del empleo piblico, la
Constitucion Poliica de 1949 si establecio procedi-
mientos diferentes para la aprobacién de los presu-
puestos publicos, dependiendo de la naturaleza jurf-
dica de las instituciones. El Presupuesto del Gobiemo
Central es aprobado por la Asamblea legislativa,
mientras que el de las entidades desconcentradas y
descentralizadas es aprobado por la CGR.

Las instituciones pertenecientes al Gobierno Central”
presenfan  sus proyecios de presupuesto a la
Direccién General de Presupuesto Nacional (DGPN)

7 "Cabe recordar que durante ese periodo se produjo la
aperiura del mercado de seguros y pensiones, con lo cual
los bancos esfatales tuvieron que reorganizarse para enfren-
far la competencia, creando grupos financieros o conglo-
merados. Un andlisis sobre este proceso puede verse en
Lorfa, Miguel (2013): El sistema financiero cosfarricense en
los dltimos 25 afios: estructura y desempeiio. Academia de
Cenfroamérica. Monografia I.”

8  Véase Academia de Cenfroamérica. Costa Rica: empleo y
politica salarial del sector publico. Serie Programa Visién.
Abril 2014,

9  los ministerios del Poder Ejecutivo, la Asamblea Legislativa,
la Confraloria General de la Repiblica, la Defensoria de
los Habitantes, el Poder Judicial y el Tribunal Supremo de
Elecciones.

del Ministerio de Hacienda, entidad encargada de
analizar cada propuesta y de procurar que los plo-
nes operativos individuales estén vinculados al Plan
Nacional de Desarrollo (PND)'°. De esta forma se
asegura un consenso sobre la planificacion estraté-
gica a mediano plazo propuesta por el Gobiermo.
Posteriormente, el Ministerio de Hacienda presen-
fa el proyecto de ley Presupuesto Ordinario de la
Republica a la Asamblea legislativa para su discu-
sién y aprobacion. El Ejecutivo no fiene poder de
velo sobre la ley de presupuesto que apruebe la
Asamblea Legislativa.

Por ofra parte, en la formulacion de sus presupues-
fos las entidodes desconcentradas vy descentraliza-
das deben regirse por los lineamientos de politica
presupuestaria, salarial y empleo emitidos por el
Ministerio de Hacienda. Ademds, todos los presu-
puestos requieren de doble aprobacién: una interna,
por el jerarca propio de cada entidad y una externa

10 ley No. 8131, ley de Administracién Financiera de
la Republica y Presupuestos Piblicos, promulgada en

el 2001.
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realizada por la CCR'". la aprobacién de la CGR
esta condicionada a que se demuestre la legalidad
del gasfo, esfo es, que el gasto esté juridicamente
respaldado por una ley, acuerdo de Junta Directiva,

etc. Posterior a la ejecucién, el ente contralor ve-
rifica que se cumplieron las disposiciones vigentes
relafivas a compras y confrataciones, apelaciones a
carteles de licitacion y adjudicaciones, entre ofros.

6. ORGANOS DECISORIOS Y RECTORIAS INSTITUCIONALES

Dentro de la institucionalidad  publica cosfarri-
cense pueden encontrarse diversas fipologias en
cuanto a la orientacion de las politicas y el cum-
plimiento de directrices. Existen casos donde las
recforias se encuentran expresamente definidas en
la legislacién. En ofros la rectoria no se define
expresamente o bien es dispersa y difusa.

Dentro de las rectorias definidas en la legislacion
se encuentran las concermientes a los femas de plo-
nificacién y administracién financiera. Por Decrefo
Ejecutivo MIDEPLAN es el ente rector del Sistema
de Planificacién Nacional, encargado ademés
de evaluar el cumplimiento de las metas sectorio-
les incluidas en el PND. la ley 8131 establece
que el Ministerio de Hacienda seré el rector del
Sistema de Administracion Financiera, el cual
seré aplicable ol Poder Ejecutivo y sus drganos
adscritos, los ofros poderes del Estado y sus drgo-
nos adscritos, la administracién descentralizada y
las empresas publicas del Estado. Sin embargo,
la rectoria es parcial, ya que la ley excluye a las
universidades estatales, las municipalidades, la

CCSS, bancos piblicos y el INS.

A nivel sectorial se presentan diferentes situacio-
nes, como se ilustra a confinuacion:

a) Rectoria clara y definida: sector finan-
ciero. la promulgacién de directrices vy la
rectoria sectorial estén concentradas en el
Consejo Nacional de Supervision del Sistema
Financiero (CONASSIF), un érgano colegiado
de direccion superior para uniformar e infegrar
las actividades de regulacion del sistema finan-
ciero nacional. Dicho Consejo esfd infegrado
por cinco miembros no funcionarios piblicos,
designados por la Junta Directiva del BCCR,
el Ministro o un Viceministro de Hacienda y el

Presidente del BCCR o el Gerente.

11 Articulo N° 184 Constitucién Politica.

b) Rectoria débil: Sector infraestructura y trans-
portes. En 1963 se crea el Ministerio de
Transportes en sustitucion del Ministerio de
Obras Publicas, asumiendo nuevas y antiguas
funciones'?, con una clara visién de rectoria en
la materia. En 1971 se modifica su ley de crea-
cion para consfituir lo que hoy es el Ministerio
de Obras Publicas y Transportes (MOPT), con
una vision similar de ente rector. Llas compe-
tencias del MOPT empezaron a debilitarse
fras el ajuste fiscal de inicios de los ochenta,
que redujo el gasto en inversion piblica. En
1998 se crearon una serie de Consejos para
llevar a cabo funciones antfes realizadas por
el ministerio. Este cambio no buscaba debili
tar ol MOPT, pero al final diezmé su rectoria.
En efecto, el minisiro preside seis Consejos,
pero en la practica no ejerce una rectoria con
mandatos de cardcter vinculante, en virtud de
la desconcentracion méxima con que cuenta
cada uno de esos Consejos'®.

c) Rectoria difusa y atomizada: sector social.
A diferencia de lo que ocurre en ofros secto-
res, no existe dentro del Poder Ejecutivo un
ministerio formal y legalmente consfituido para
afender los temas sociales. En la préctica se
han establecido arreglos institucionales para
asignar esos femas a enfidades auténomas,
como el IMAS, o recargando funciones a

12 Construir, mantener y mejorar la red de carreferas de todo
el pafs, regular y controlar el trénsito, construir, mantener y
mejorar los aeropuertos nacionales controlando el transpor-
fe aéreo, controlar y regular el fransporte ferroviario, regular
y mejorar el transporte maritimo, entre ofras funciones.

13 Son érganos adscritos al MOPT el Consejo de Seguridad
Vial (COSEVI), el Consejo de Transporte Publico (CTP), el
Consejo Nacional de Concesiones [CNC), el Consejo
Nacional de Vialidad (CONAVI), el Consejo Técnico
de Aviacién Civil [CTAC), v el Tribunal Administrativo de

Transporte.
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una cartera ministerial, como el Ministerio de
Vivienda y Asentamientos Humanos [MIVAH).

e ElIMAS fue creado en 1971 para planear,
dirigir, ejecutar y controlar la lucha contra
lo pobreza. Sin embargo, con la crea-
cion en 1974 del Fondo de Asignaciones
Familiares (FODESAF), administrado  por
la Direccion de Asignaciones Familiares
ubicada dentro del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, se inicié un proceso
de dispersion institucional, reforzado pos-
feriormente por la tendencia de crear insti-
tuciones especializadas, con diversos gra-
dos de autonomia para llevar a cabo los
programas de asistencia social (Céspedes
y Jiménez, 2010). Con este esquema el
IMAS no pudo ejercer la rectoria que su
ley de creacion le concedié,

e FEl FODESAF se convirti® en un conglo-
merado de programas vy servicios que
varian en escala, recursos, beneficiaros y
femas abordados. Como fal no ejerce una

recforia insfitucional ya que los recursos
que distribuye estén asignados por ley a
los programas que financia'.

d) Rectorias  alternativas:  los  Consejos
Sectoriales. Con el fin de solventar proble-
mas de direccién y coordinacion como  los
descritos, diferentes gobiernos han recurrido al
establecimiento de consejos sectoriales, gene-
ralmente coordinados por el Presidente de la
Republica, una Vicepresidencia, un ministro o
personas nombradas ad hoc. Si bien dichos
Consejos constituyen un infenfo por ordenar el
fema de las rectorias, presentan una debilidad.
Al ser creados mediante un Decreto Ejecutivo,
estos Consejos carecen de una base juridica
sélida que les de sostenibilidad ya que pueden
igualmente desaparecer mediante ofro Decrefo
Eiecutivo emitido en la siguiente Administracion
(Céspedes y Jiménez, 2010). En la actual
Administracion se emitio un Decreto Ejecutivo
por medio del cual se establecen 14 sectores,
dirigidos y coordinados por una cartera minis-
terial, con el ministro o ministra como rectores.

?. LA CONFORMACION DEL SECTOR PUBLICO COSTARRICENSE:

CAUSAS Y CONSECUENCIAS

7.1. Las causas

la proliferacién de insfituciones en el aparato pd-
blico cosfarricense, especialmente en las ltimas
décadas, tiene su origen, principalmente, en las
rigideces operativas, legales y financieras que ex-
perimentan las enfidades del Gobierno Central,
particularmente los ministerios, en la ejecucion de
sus programas y proyectos. En un principio las
instituciones pUblicas fueron creadas para atender
necesidades especificas en diversas dreas (asis-
tencia social, educacién, vivienda, infraestructura,
etc.] Con el paso del tiempo, se fueron creando
instituciones desconcentradas o descentralizadas
como “afajos” o vias de escape para superar esas
restricciones, con varios objetivos:

14 Enel 2014 los ingresos del FODESAF fueron equivalentes al
2 por ciento del PIB, distribuidos en aproximadamente 24
instituciones (Estado de la Nacion, 2015).

a) Acumular superdvits en la Caja Unica del
Estado

la normativa vigente permite que un ministerio
pueda transferir recursos a una enfidad ads-
crita. Los fondos transferidos, (aprobados por
la Asamblea legislativa en el presupuesto del
ministerio) que no se llegaran a desembolsar
durante el periodo vigente pueden acumular
se para ser usados en el siguiente, quedan-
do depositados en la cuenta que la adscrifa
mantiene en la Caja Unica del Estado. Tal
acumulacion no procede para los ministerios,
los cuales deben presentar comprobantes de
pago para que la Tesoreria Nacional proceda
con el reinfegro correspondiente en la Caija
Unica. El incentivo en ufilizar las adscritas
para acumular un superdvit serd mayor cuanto
mds tardiamente se aprueben los presupuestos

10  Elsector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras
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en el afio vigenfe, como ocurre muchas veces
con los Presupuestos Extraordinarios, dado el
poco fiempo de ejecucion que tendrian los
ministerios frenfe o dilafados procesos de
confrafacion.

b] Agilizar tiempos y procesos en la aproba-
cién de presupuestos

la presentacion y aprobacién del presupuesto
de un ministerio por la Asamblea legislativa
es mdas compleja que la aprobacion del presu-
puesto de un enfe desconcentrado o descen-
fralizado por parte de la CGR. En el primer
caso participan diversos actores y grupos de
presion y entran en consideracién aspectos de
indole politica, mientras que en el segundo in-
ferviene solo la insfitucién y la CGR, la cual
verifica la legalidad del gasto.

c) Introducir cierto grado de “corporativiza-
cién” en una entidad pdblica

Mediante la creacion de un enfe publico no
esfatal o un ente autébnomo es posible que en
la Junta Directiva de la institucién queden re-
presenfados sectores particulares o gremios,
en defensa de sus infereses.

d) Mayor especializacién funcional

En algunos casos la especializacion funcional
puede ser convenienfe y necesaria para una
mejor focalizacién de las tareas por realizar. Por
ejemplo, temas como aerondutica, ferrocarriles
y puenfes podrian ser mejor atendidos por en-
fes especializados adscritos ol MOPT que por
el ministerio mismo. Un caso similar serfan los
enfes adscritos al MCJ creados para afender de
mejor manera areas especializadas como arfes
escénicas, arfes p|dsﬂcos, musica, entre ofras.

7.2. Las consecuencias

El Estado cosfarricense se ha caracterizado por
una estructura institucional dual: una administracion
cenfral con limitadas facullades de control, y una
administracion desconcentrada y descentralizada

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras 11

que domina el gasto piblico, con facultades cons-
fitucionales y legales que la eximen de la cobertu-
ra de leyes marco en temas presupuestarios y de
contratacién de personal, entre ofros. 3Cudles han
sido las consecuencias de esfe desarrollo?

Para Vargas Pagdn (1992):

"A partir de 1949 ese desarrollo se caracteri-
76 por ser desordenado e incoherente, generd
un aparato estatal de grandes proporciones,
ineficiente y cosfoso que hoy desestabiliza la
economia... "

En opinién de Vargas y Straface (19906):

“Existe una creciente atomizacion de la accion
publica debido a fendencias recientes al creci-
miento institucional del Estado y a una moder-
nizacién que ha sido débil, parcial e intermi-
fente, lo que agrega costos de coordinacion y
provoca un debilitamiento del Poder Ejecutivo”.

En su memoria Anual 2011 la Contraloria General
de la Repiblica sefiala que:

“Tras la promulgacion de la ley en el afo 2001
diversos marcos normativos fueron infroducien-
do fratamientos particulares para algunas insti
fuciones que parcial o fotalmente también las
excluyen de la aplicacién de la ley 8131. Esta
prdctica, junto con las entidades expresamente
excluidas en la ley, habria reducido el émbito
de aplicacion de la ley a un 50 por ciento del

fotal de entidades pdblicas al 2011".

En el documento Estudios Econémicos de la OCDE

Costa Rica (febrero 2016 se indica:

“El sector publico de Costa Rica estd alfa-
mente fragmentado...El gasto no sujeto a
aprobacién parlamentaria incluye a las enti-
dades con cierfo grado de autonomia, con-
crefamente las instituciones “desconcentra-
das” y descentralizadas...Ademds, no existe
un mecanismo efectivo para garantizar que
los objetivos de estas entidades estén alinea-
dos con los del Gobierno Central”.
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Las opiniones citadas apuntan a que el disefio ins-
fitucional del sector piblico costarricense ha cre-
cido en forma desproporcionada, desordenada,
incoherente vy parcial, lo cual ha generado altos
costos e ineficiencias.

a) Ineficiencia en el uso de los recursos

Como se ha indicado antes, la creacién de
entidades desconcentradas y descentralizadas
fuvo como propdsito alcanzar una mayor flexi-
bilidad para la ejecucion del gasto, dadas las
rigideces con que opera el Poder Ejecutivo.
Sin embargo, este objetivo no parece haberse
logrado satisfactoriamente. Algunos casos ilus-
fran al respecto.

b)

En el sector de obra publica y transportes, la
constitucion del CONAVI como érgano adscri-
to al MOPT con desconcentracion maxima no
ha mejorado el estado de la red vial nacional
(Academia de Centroamérica, 2014). la baja
ejecucion de los presupuestos del MOPT y sus
Consejos fiene un impacto desfavorable en el
posicionamiento internacional del pais en el
fema de infraestructura y competitividad'®.

En el sector social, los programas tienen po-
blacion  objetivo sin - atender  (exclusiones),
y se presentan errores de filiracion'®. El pro-
grama de comedores escolares, por ejemplo,
fiene una dlta filiracién por la proporcién de
beneficiaros que afiende que no son pobres
(Estado de la Nacién, 2014). Si bien se han
desarrollado enfoques conceptuales para el
abordaje de la pobreza, vulnerabilidod y ex-
clusién social en diferentes administraciones
presidenciales, éstos no lograron trascender ni
consolidarse.

15 Segin el Informe de Competitividad Global 2015-2016
del Foro Econémico Mundial, el pais se ubica en la posi-
cién 115 entre 140 paises evaluados en el pilar de calidad
de carreteras.
16 Suceden cuando, a pesar de los procesos de seleccion,
se incluyen como beneficiarias personas que no califican
para recibir el beneficio, por ejemplo, en los programas de 17
combate a la pobreza.
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El nivel de pobreza se ha mantenido en torno
al 20 por ciento de los hogares desde hace
més de 15 afios; la poblacién afectada por
pobreza extrema pasd de un 5,8 por ciento
del total de la poblacién a un 7,2 por ciento
en los Gltimos 5 afios a pesar de que los recur-
sos destinados a combatir la pobreza tuvieron
un importante crecimiento; la desigualdad en
la distribucion del ingreso tiende a ensanchar-
se, siendo Costa Rica uno de los pocos paises
de América Latina que en las Ultimas décadas
ha experimentado un proceso de concentra-
cién del ingreso!”.

Permanencia de instituciones inviables

Si el objefivo de una institucion ya se cumplio,
se volvio obsoleta o no es viable modemizarla
para brindar un mejor servicio, cabe conside-
rar su permanencia en aras de la eficiencia
en el uso de los recursos publicos. Sin embar-
go, en no pocos casos la respuesta ha sido la
creacion de una nueva enfidad coexistiendo
con una entidad obsolefa o innecesaria. Esta
Ultima termina arrastrando dificultades finan-
cieras e ineficiencias. la situacién actual del
INVU vy la creacién del MIVAH y el BANHVI
es un caso ilustrativo. Cuando el problema ho-
bitacional rebasé las capacidades del prime-
ro para atenderlo, el Poder Ejecutivo cred los
ofros dos, en lugar de reformar el INVU, el cual
perdi6 protagonismo dentro del sector vivien-
da, ol tiempo que su situacion financiera se
fue complicando al no poder generar recursos
suficientes para sostener su funcionamiento.

Acumulacién de recursos en la Caja Unica
del Estado

A diferencia de las entidades pertenecientes
al Gobiemo Central, la naturaleza juridica
de las insfituciones adscritas y descentraliza-
das les permite acumular recursos en la Caja
Unica del Estado. los recursos no ejecutor
dos al cierre del periodo presupuestario no

Véase: Distribucién del ingreso en Costa Rica. Serie
Programa Visién, julio 2014.
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compromefidos forman una masa de recursos
declarados como superdvit libre, los cuales no
siempre son incorporados al Presupuesto del
perfodo vigente y por lo fanto permanecen
como saldos disponibles en las cuentas de la
Caija Unica. De acuerdo con la ley 8131,
Articulos 13y 66, las cuentas Unicas de cada
institucion son administradas por la Tesoreria
Nacional, pero son parte del patrimonio de
los instituciones.

Con el fin de lograr un uso mas eficiente de los
recursos publicos la Administracion Solis Rivera
presenté a la Asamblea Legislativa el proyecto
ley de Eficiencia en la Administracién de los
recursos Pablicos'®, segin el cual las entida-
des que mantengan saldos y superdvits acumu-
lados de periodos anteriores, en el plazo de
dos ejercicios econdmicos deberdn hacer uso
de esos recursos o, en su defecto, deberdn ser
devueltos al Presupuesto Nacional.

Rectorias  politico-sectoriales  difusas 'y

débiles'

De acverdo con la ley General de la
Administracién Pablica la funcién de coordinar
y dirigir cada sector de Gobierno correspon-
de al Presidente de la Repiblica junto con el
ministro del ramo. Como ya se menciond, con
el fin de lograr una mayor flexibilidad en la
ejecucion de las politicas, se han creado enti-
dades de diferente naturaleza juridica para fal
fin. Es ahf donde surge una dispersion del sec-
for publico que toma dificil el ejercicio de la
rectoria, en particular cuando se crean érgo-
nos desconcentrados o descentralizados con
independencia administrativa. De esta manera
se dificulta la coordinacion, la planificacién,

Expediente No. 19.555.

Por rectoria politica se entiende un érgano director y
coordinador que defina las politicas sectoriales y los
planes que orienten las acciones publicas que cada
institucion o programa estd llamado a desemperiar
segun sus competencias, para mantener la unidad de
la accién estatal en el sector (Montiel, 2015).

20

la ejecucién de las politicas de Estado vy la
rendicién de cuentas.

En algunos casos, la débil y difusa rectoria ha
llevado a cambios no friviales de un gobier-
no a ofro. Este es el caso del sector social.
En su estudio sobre los programas de protec-
cién social no contributivos, Montiel (2015)
sefiala que la recforia de estos programas
ha estado a cargo de ministros con cartera
(Trabajo, Vivienda, Salud) y de ministros sin
cartera (Bienestar Social y Familia, Desarrollo
Humano e Inclusion Social)?©. Ademds, los
sectores que han incluido estos programas
han cambiado de nombre y de integrantes. La
ausencia por muchos afos de un solo ministro
rector vy la inestabilidad en la cartera del mi-
nistro que ejerce la rectoria ha dificultado la
coordinacién institucional, por la cantidad de
enfes y programas que infervienen, cada uno
con su orientaciéon especifica, mecanismos de
financiamiento y poblacién objefivo.

los consejos sectoriales o presidenciales son
un recurso que se ha utilizado en varias admi-
nistraciones para poner en marcha rectorias
sectoriales. Sin embargo, esfos consejos, ca-
recen de una autoridad superior que supervise
y fiscalice su funcionamiento y el cumplimiento
de sus objetivos, ya que entre los integrantes
de los consejos no existe jerarquia que garanti-
ce el cumplimiento de responsabilidades, aun
cuando la ley las establezca explicitamente.
Por esas razones cabe la duda de si el esque-
ma de consejos es adecuado vy eficiente para
la coordinacién y articulacion de programas y

politicas (Montiel, 2015; Contraloria General
de la Republica, 2009).

En el periodo 2010-2014 se cred el Sector Bienestar Social

y Familia bajo la rectoria del Ministro de Bienestar Social y
Familia, ministro sin cartera. Para el periodo 2014-2018 se
crea el sector Desarrollo Humano e Inclusién Social, bajo la
rectoria del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, minis-
fro con cartera, en coordinacién con el Presidente Ejecutivo
del IMAS, con rango de Ministro de Desarrollo Humano e
Inclusién Social, ministro sin cartera.

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras
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e Superposicién de competencias y duplica-

cién de funciones

De acuerdo con Vargas Pagén (1992) el pa-
fron histérico del Estado Costarricense ha sido
crear una insfitucion particular para resolver
un problema especifico en un momento de-
terminado, sin un andlisis racional sobre las
competencias ya oforgadas a ofras institucio-
nes para resolver ese problema. Asi, se llegan
a fener dos o mds instituciones que atienden
los mismos problemas con dos o mdés presu-
puestos con el mismo propdsito. Ejemplos son
la coexistencia del MOPT y el CONAVI para
el mantenimiento y construccién de la red
vial nacional; el INVU y el BANHVI para el
financiamiento de la vivienda de interés so-
cial; el IMAS con el Programa Avancemos vy el
Ministerio de Educacién Piblica (MEP) con el
Fondo Nacional de Becas para el otorgamien-
fo de ayudas monetarias a estudiantes.

En diversos informes la CCR también se ha re-
ferido a estructuras organizativas que duplican
funciones ya existentes y que compiten por los
recursos  publicos innecesariamente —con el
consecuente desperdicio de recursos publicos,
la dificultad para la coordinacién e implemen-
facién de politicas y la evaluacion de resulto-
dosy control de la gestién [Contraloria General
de la Repiblica, 2016). En su Memoria Anual
2011 la Contraloria hace mencién de los
Programas de Asistencia y Promocién Social,
disefiados de forma desarficulada por medio
de una serie de enfidades de diferente natu-
raleza juridica, que ha llevado a un esquema
duplicado de estructuras administrativas sepa-
radas para un mismo fin. Esto conlleva des-
coordinacion y altos costos administrativos,
impidiendo la consecucién de economias de
escala?!. Cita también el caso del Ministerio
de Cultura vy Juventud (MCJ), en el cual las
enfidades adscritas al ministerio ocupan pla-
zas permanentes para atender femas legales,

21 Reduccién de costos por volumen de operaciones.
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procesos de proveeduria, recursos humanos y
auditorias internas en cada una de ellas.

Fragmentacién en materia de empleo pUbli-
co y politica salarial

la responsabilidad insfitucional se encuentra
fragmentada debido a que no existe una rec-
forfa en la politica de empleo y remuneracio-
nes, sino que diversas instituciones y partici-
pantes estdn vinculados con este tema. Si bien
la Constitucion de 1949 creé un Régimen de
Servicio Civil [RSC), donde el Estado seria el
Unico patrono, los enfes auténomos y las em-
presas del Estado quedaron fuera del alcance
del RSC. Estas insfituciones crearon sus pro-
pias convenciones colectivas para regular la
materia de empleo y remuneraciones??. Como
se menciond, existe una heferogeneidad en
los marcos legales en materia de empleo pu-
blico y politica salarial, lo cual provoca dispa-
ridades en los pluses e incentivos, vy por ende,
en las remuneraciones. Aproximadamente dos
fercios del empleo publico estan fuera de la
cobertura de la Direccién General de Servicio
Civil [DGSC), la cual depende directamen-
te de la Presidencia de la Republica. Por su
parte, la convencién colectiva es un dere-
cho constitucional, reconocida por convenios
infernacionales.

Ante esta heterogeneidad en los marcos lego-
les, la ley 8131 faculté a la AP para brin-
dar asesoria en politica salarial, vinculante
para las entidades bajo su jurisdiccién, pero
no para aquellas ajenas a su cobertura. Para
enfidades de naturaleza auténoma rigen los
acuerdos que determinen sus respectivas con-
venciones colectivas. Esta multiplicidad de
regimenes laborales se traduce en distintas
escalas salariales, esquemas de incentivos y
regimenes disciplinarios.

MIDEPLAN (201 3). Diagndstico de situacién del empleo pu-

blico en Costa Rica. Secretaria Sectorial de Empleo Publico,
Unidad de Estudios Especiales.



g) Control limitado del Poder Ejecutivo sobre el

gasto plblico

Como se comentd anteriormente, en Costa
Rica existe una fragmentacién en el proceso de
aprobacién de los presupuestos piblicos. Esto
fiene implicaciones importantes desde el punto
de vista del control del gasto. Tal fragmentacion
fiene como resultado la exclusién del proceso
de aprobacién de los presupuestos publicos del
secfor desconcentrado y descentralizado del
escrufinio directo por la Asamblea legislativa.
En ofras palabras, los proyectos de gasto pu-
blico de dichas insfituciones no esfén sujefos al
control politico, como sucede con el Gobierno
Central, sino Gnicamente al control legal de la
CCR. En ese sentido, la OCDE considera ne-
cesario forfalecer el confrol del Ministerio de
Hacienda sobre el gasto del sector publico
para mejorar de manera significativa la ges-
fion de los finanzas poblicas v racionalizar las
fransferencios a las enfidades del sector piblico

fuera del Gobierno Central (OCDE, 2016).

Cuadro 4
Distribucién de los presupuestos piblicos,
segln sector institucional, 2014-2015
(en mil millones de colones)

Como se muestra en el Cuadro 4, el gasfo
autorizado por la Asamblea legislativa repre-
senta una tercera parte del gasto publico to-
fal. Dos terceras partes del mismo estan fuera
del control directo del Poder legislativo y una
parte de esfa porcién incluso estd fuera del
control del Poder Ejecutivo.

la situacién descrita se debe a que tanto la
Constitucion Polifica, como leyes especificas
aprobadas a lo largo del tiempo, han ido ex-
tendiendo el nimero de enfidades fuera de los
alcances de la ley 8131. En consecuencia,
ha quedado en manos de la CCR la aprobo-
cion de los presupuestos del sector descentra-
lizado, incluyendo enfidades auténomas con
presupuestos grandes como la CCSS, cuya
aufonomia estd expresamente consagrada en
la Constitucién?®. Destacan también el ICE,
INS y RECOPE que, junto con la CCSS, acu-
mularon un 34 por ciento del total del presu-
puesto aprobado para el 2015 (ver Cuadro
4). Bajo este panorama, la ausencia de unifor-
midad en cuanto a las reglas de aprobacion
presupuestaria complican el control del gasto
publico y la rendicién de cuentos.

2015 h) Nut:.vo's vdlvulas de escape”: la historia
Sector Presupuesto Participacién confinua

Aprobado” (porcentaie) Como se indico en la investigacion, la poca
Gobiemo Central /437,74 33,3 flexibilidad e ineficiencia del sector publico
E?SIC') del Sector 14.867 48 667 no se corrigié mediante la creacion de entida-
velico 301508 13 5 des desconcentradas y descentralizadas del
CCSS 1.777.70 8.0 Gobierno Central. En consecuencia, las auto-
:CN:IES 1.420.88 6,4 ridades han buscado mecanismos alternativos
1.392,81 6,2 para la ejecucién de programas y proyectos

RECOPE ' ' e , ! .
Otras?” 7.260,12 33,7 pblicos. Es asi como han surgido Unidades
Total 22.305.21 100.0 Ejecutores de Proyectos (UEP), creadas como

enfes publicos al amparo de leyes particu-

1/ los presupuestos aprobados no estan consolidados, es decir,
las transferencias realizadas por el Gobiermno Central apare-
cen tanto en el presupuesto aprobado del Gobierno Central
como en el del resfo del Sector Publico.

2/ Incluye descentralizadas, érganos desconcentrados, institucio-
nes del sector municipal, fideicomisos y enfidades privadas
administradoras de fondos publicos.

lares para ejecutar proyectos  financiados,
principalmente, con recursos externos. Esfas
unidades gozan de personeria juridica instru-
mental, lo cual les permite contratar personal

especializado proveniente del sector privado.
Fuente: elaboracion propia con cifras de la CGR.

23 Ver Memoria Anual 2009 de la CGR.
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Sin embargo, la ejecucién de programas y
proyectos mediante UEP no habria mostrado
mejoras sustanciales si se considera que se
han intfroducido esquemas alternativos de eje-
cucion. Dentro de éstos cabe mencionar los
fideicomisos de obra publica, agencias de

gestion privadas contratadas para ejecutar y
administrar proyectos, asi como la participa-
cion de unidades especializadas de organis-
mos infernacionales y de instituciones locales
fuera del Gobiemo Central, que ofrecen sus
servicios como ejecutores de proyectos.

8. PRINCIPALES CONCLUSIONES, DESAFIOS Y RECOMENDACIONES

Las principales conclusiones del estudio se resu-
men a confinuacion.

* A lo largo de los décadas el sector estatal
cosfarricense ha crecido en forma acelerada
y desordenada, sin una orienfacion estratégi-
ca y carente de un modelo de organizacién.
Algunas entidades surgieron al tenor de una
filosofia o politica de Estado, ofras lo hicieron
en forma casuistica. Con el tiempo fueron sur-
giendo insfituciones de diferente naturaleza ju-
ridica, que ferminaron fraccionando el Estado
en dos vertientes: un Gobierno Central relati-
vamente débil con margenes de accion limito-
dos, y un sector desconcentrado y descentra-
lizado que concentra dos terceras partes del
gasto publico total y que emplea dos tercios
de la planilla fofal del Estado.

e Si bien podria decirse que el nimero de ins-
fituciones crecié en funcion de las crecientes
demandas de la poblacién por bienes y ser-
vicios publicos, en esfe estudio se considera
que el crecimiento del Estado se origina princi-
palmente como una reaccion ante la inflexibili-
dad presupuestaria, administrativa y operativa
de las instituciones del Gobierno Central, en
particular los ministerios.

e Enlaevolucion institucional del Estado destaca
la creacién de enfidades de diferente naturo-
leza juridica, que provocaron asimetrias en el
marco insfitucional y legal, ineficiencias en el
uso de los recursos, débil control del gasto pu-
blico, dificultades para establecer mecanismos
de coordinacién y rendicién de cuentas, débi-
les v difusas recforias politico-institucionales,
disparidades en los esquemas de aprobacién

de presupuestos, asi como diferentes politicas
de empleo y remuneraciones.

En sinfesis, en un principio las insfituciones pu-
blicas fueron creadas para atender necesidades
publicas especificas como infraestructura, vivien-
da, educacién, asistencia social y fomento de la
produccion. Posteriormente, esas enfidades dieron
paso a la creacién de nuevos érganos descon-
centrados y descentralizados con una prefendida
mayor flexibilidad, sin reformar las instituciones
creadas décadas atrés. Como resultado el sector
publico costarricense cuenta hoy con una estructu-
ra insfitucional amplia y costosa, por las duplica-
ciones y superposiciones que la proliferacion de
instituciones dio origen, sin que se haya logrado
el objetivo de un Esfado eficiente. Anfe esfa situa-
cion, surgen varios desafios:

e Reformas institucionales. El primer v mas
complejo desafio es infroducir cambios institu-
cionales de una manera gradual y sisfemdtica.
Como quedd visto a lo largo de este estudio,
se crearon muchas insfituciones pero no se
llevd a cabo la debida reforma del Estado.
Costa Rica es un reformador lento, como lo
demuestra el largo proceso que llevo la refor-
ma financiera y la comercial, adn inconclusas.
Para avanzar en forma gradual pero sostenida
se requieren politicas de Estado, susfentodas
por un amplio consenso politico v social que
respalde reformas legales e insfitucionales.
Solo asi se podrian resolver los problemas de
la Administracién Pablica y, por ende, mejo-
rar la eficiencia del Estado. Este es un deso-
fio de largo plazo, pero que se puede fratar
de manera gradual y ordenada. Otro desafio

16  Elsector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras
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importante en esta direccion es reforzar las
rectorias sectoriales. Estudios especificos rea-
lizados por la Academia de Cenfroamérica
y ofras investigaciones citadas en el presente
estudio han puesfo énfasis en la necesidad de
esfablecer rectorias claras y sostenibles, para
ordenar la accion sectorial del estado?. Con
recforias bien definidas se podria controlar el
crecimiento desmedido de entes descentraliza-
dos o desconcentrados, reducir duplicaciones
y superposicion de funciones, vy lograr un ma-
yor grado de coordinacién interinstitucional.

Complementariamente, deben atenderse otros
refos importantes:

Transformar el marco de la politica fiscal.
Para fortalecer los mecanismos de coordino-
cion entre las mefas y objefivos de los enfes
desconcentrados y descentralizados con los
del Gobierno Central, convendria fortalecer el
control del Ministerio de Hacienda sobre el
gasto del sector publico total. Asi se podria
mejorar, de manera significativa, la gestion
de las finanzas publicas. Por ejemplo, consi-
derar una ampliacion de la cobertura de la
ley 8131 para ciertas enfidades auténomas.
Asimismo, racionalizar las transferencias al res-
fo del sector publico, limitando su crecimiento
(dependiendo del tipo de fransferencia), reo-
lizando una evaluacion costo-beneficio para
determinar si su nivel actual se justifica.

Introducir leyes de ocaso (sunset laws). Son
leyes que establecen una fecha en que expr-
ra la vigencia de una ley, enfidad, programa
o regulacién, a menos que haya una aufori-
zacién explicita en senfido contrario, lo cual
obliga a revisarla. Establecer una fecha limite
permite revisar la justificacién, racionalidad,
obijefivos y desempefio frente a resultados es-
perados [Marcel, 2014). Bajo esta dptica se

Véanse: 5Cémo gestionar los recursos piblicos para la ob-
fencién de resultados? El caso del Programa Avancemos en
Costa Rica. Serie Programa Vision, julio 2014; La gestion
de la infraestructura piblica en Costa Rica: el caso de la red
vial nacional. Programa Visién, octubre 2014.
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podria revisar la conveniencia de mantener o
no la vigencia de una ley que cred una entidad
adscrita o descentralizada en funcién de sus re-
sultados, llevar a cabo un redisefio institucional
o bien extender la vigencia, dependiendo de
los resultados de la evaluacion (Marcel, 2014).
Este fipo de legislacion fue recomendada en el
Informe de la Comisién AdHoc de Exministros
de Hacienda (2001) dentro de las propuestas
para la solucién del déficit fiscal. Sin embargo,
el objefivo buscado podria no alcanzarse si el
Gobiemo no mide el resultado de sus activi-
dades para deferminar cudles enfidades, pro-
gramas o legislaciones vale la pena conservar

(Osborne y Gaebler, 1997).

Continuar y profundizar el proceso de se-
guimiento y evaluacién, como parte de una
gestién para resultados. Desde hace una dé-
cada, el Gobiemno Central viene frabajando
para mejorar su gestion, pero se debe acelerar
el paso en materia de evaluacién del gasto po-
blico. De acuerdo con el Banco Interamericano
de Desarrollo (2015), el Gobierno Central
presenta un estado de avance regular (no nulo
ni negativo, pero tampoco sustancial) en los
indices de seguimiento y evaluacion de los
programas y proyectos. Avanzar en esta di-
reccién es fundamental para decidir si un pro-
grama o insfitucién debe conservarse o no, en
caso de que se esfablezcan.

Atacar la raiz del problema. Si el incenti-
vo para crear entidades desconcentradas
descentralizadas se relaciona con rigideces
e ineficiencias en el accionar del Gobiemo
Central, entonces debe presfarse atenciéon a
ese problema creando mecanismos e incenti-
vos apropiados para que las insfituciones no
fengan que buscar “atajos”. Por ejemplo, infro-
ducir normas de administracion financiera que
permitan la flexibilidad necesaria para que los
instituciones utilicen con eficiencia vy eficacia
los recursos que les son asignados. En algu-
nos pafses se han creado incentivos para que
los enfidades generen, conserven y utilicen

f



ahorros en su presupuesto, de manera que no
recurran a la creacién de érganos adscritos
para poder utilizar los recursos no gastados.
Lo anterior siempre y cuando el ahorro no sea
a costa de la calidad de los servicios presta-
dos. Un Gobiemo Central eficiente en su ges-
tion eliminaria el incentivo de buscar “atajos”
para escapar a las rigideces.

Aprobacién del proyecto Ley de Eficiencia en
la Administracién de los Recursos Pablicos. El
proyecto establece que aquellas enfidades que
en el lapso de 2 afos no hayan utilizado re-
cursos acumulados no comprometidos deberdn
devolverlo al Presupuesto Nacional. Como se
explicd anfes, los enfes desconcentrados y des-
centralizados pueden frasladar recursos no il
zados en el periodo vigente al siguiente ejercicio
fiscal. Con el Proyecto se podria racionalizar la
creaciéon de estas entidades al eliminarse o redu-
cirse el incentivo de crearlas con el fin de acumu-
lar superdvits en la Caja Unica del Estado.

Finalmente, dos recomendaciones.

Uniformar la informacién disponible. Dado
que existen diferentes mefodologias para clo-
sificar las insfituciones, para presentar la in-
formacién sobre variables relevantes y para

18 Elsector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras
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consolidar las cifras de gasto, resulta diffcil
para el usuario conocer y entender la infor-
macién disponible para decidir cudl utilizar y
como interpretarla. Por ello, serfa recomendao-
ble construir una sola base de datos sobre la
informacién contablefinanciera, establecer un
solo sistema de clasificacion insfitucional y ex-
plicar claramente los niveles de consolidacion
que son utilizados.

Identificar fragmentaciones, superposicién
de funciones y duplicidades. Es imporfante
identificar esas dreas, cuantificar su impac-
fo econémico para la sociedad y buscar
formas de encontrar ahorros mediante cam-
bios administrativos, o eventualmente lega-
les. La Oficina de Rendicion de Cuentas del
Gobiemno de los Estados Unidos, por ejem-
plo, ha disefiado metodologias cuantitativas
y cualifativas para idenfificar instituciones
y programas en los cuales existen duplico-
ciones, fraslapes y fragmentaciones. A esa
Oficina le corresponde emitir recomendacio-
nes para consolidar, reducir o eliminar esas
situaciones, asi como deferminar los poten-
ciales beneficios de las acciones requeridas
y oportunidades para lograr ahorros en la
gestion del Gobiermno vy sus instituciones.



Referencias

Academia de Centroamérica. sCémo gestionar
los recursos pUblicos para la obtencion de
resultados? El caso del Programa Avancemos
en Costa Rica. Serie Programa Vision, julio

2014.

Academia de Centroamérica. Distribucion del in-
greso en Cosfa Rica. Serie Programa Visién,

julio 2014,

Academia de Centroamérica. la gestion de la in-
fraestructura publica en Costa Rica: el caso
de la red vial nacional. Programa Visién, oc-

tubre 2014.

Banco Interamericano de Desarrollo (2015).
Construyendo Gobiernos Efectivos. Logros y
retos de la gestion publica para resultados en
América Latina y el Caribe.

Céspedes, Victor Hugo vy Jiménez, Ronulfo. Hacia
el fortalecimiento de las politicas de combate
a la pobreza en Costa Rica. Academia de
Centroamérica. 2010.

Céspedes, OswaldyMesalles, Luis. Transformacion
del Sector Publico en Costa Rica: Hacia la
eficiencia del Estado. Estudio preparado

para la Fundacién Konrad Adenaver. Febrero
2008.

Céspedes, Victor Hugo vy GonzdlezVega,
Claudio. Costa Rica. En Costa Rica and
Uruguay. Simon Rottenberg, editor. A World
Bank Comparative Study. 1993.

Contraloria General de la Repiblica. Memoria

Anual 2009.

Contraloria General de la Repiblica. Memoria

Anual 2011,

Contraloria General de la Repiblica. Presupuestos
Publicos 2016. Situacion vy Perspectivas.
Febrero 2016.

EFstado de la Nacién Informe 10. 2004,
Estado de la Nacién Informe 21. 2015.

Kaufmann, Jorge, Sanginés, Mario y Garcia,
Mauricio (editores). Construyendo gobiernos
efectivos. Logros y retos de la gestién publica

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras 19
PV 02-1¢

para resultados en América Latina'y el Caribe.
Banco Interamericano de Desarrollo. 2015.

lizano, Eduardo. sHacia ofro modelo de de-

sarrollo?  Academia  de  Centroamérica.
Noviembre 2015.

Marcel, Mario. Budgeting for Fiscal Space and
Government Performance Beyond the Great
Recession. OECD Journal on Budgeting,
Volume 2013,/02, OECD Publishing.

Ministerio de Hacienda. Clasificador Institucional

del Sector Publico. Mayo 2011,

Montiel, Nancy. La coordinacién interorganizacio-
nal en las politicas de profeccion social de
Costa Rica: estudio de los programas no con-
fributivos. Tesis de Doctorado en Gobierno vy

Politicas Publicas. 2015.

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico [(OCDE). Costa Rica: Good
Governance, from Process fo Results. OCDE
Public Governance Reviews. 2015.

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE). Estudio econémicos de

la OCDE Costa Rica. Visién General. 2016.

Osborne, David and Plastrik, Peter. The Reinventors’
Fieldbook. Jossey-Bass. 2000.

Osborne David y Gaebler, Ted. La Reinversion del
Gobiemo. Paidods. 1997.

Pomareda, Carlos. USAID and the agriculture of
Costa Rica 1945-1995. Estudio prepara-
do para la Academia de Cenfroamérica.

Febrero 1996.

Straface, Fernando y Vargas, Jorge. Gestion pu-
blica. En Democracia Estable. 3Alcanza?
Andlisis de la gobemabilidad en Costa
Rica. Miguel Gutiérrez Saxe y Fermnando
Straface, editores. Banco Interamericano de

Desarrollo. 2006.

Straface, Fernando. Capacidades esfafales y go-

bernabilidad en Costa Rica. 2005. Mimeo.

Vargas, Carlos. Evaluacién del Estado costarri-
cense. En Memoria de los Seminarios sobre

Reforma del Estado. 1991.



Anexo 1
Definiciones de grupos institucionales basados en la naturaleza juridica, segin MIDEPLAN?¢

Concejo Municipal de Distrito. “Organos con
aufonomia funcional propia, adscritos a la munici-
palidad del cantén respectivo”; “tendrén las com-
pefencias locales en el respectivo distrito y podran
convenir en toda clase de alianzas de coopero-
cion con la municipalidad del cantén y con entes
publicos no territoriales”?.

Empresa Piblica Estatal. Distintas figuras juridico-
organizativas, de Derecho publico o de Derecho
privado, de las que se sirve la mano piblica para
el ejercicio de una actividod empresarial?’.

Empresa Piblica No Estatal. Enfe dirigido a par-
ficipar en los procesos de produccién, distribucién
y comercializacion de bienes y servicios. El poder
publico asume la gestion de una actividad suscep-
fible de explotacion econdmica, asumiendo los
riesgos inherentes a esa explotacion. Lla empresa
es un mecanismo, de infervencién econdmica y su
| capital social es mayoritariamente de fitularidad
publica, o bien, el ente econdmico estd sometido
a control de un ente piblico no estatal, de for-
ma tfal que éste puede deferminar las decisiones
empresariales?®.

Ente Administrador de Fondos Publicos. Ente u
érgano dofado de personalidad juridica propia
cuya funcién primordial es la administracion de
un pafrimonio publico especifico. Seran fondos
publicos aquellos que pertenecen a los enfes pu-
blicos, cuando esos sean dados a estos, como
una garantia de participacién, ademds cuando lo

25 MIDEPLAN (2007). Manual Explicativo de los Organigramas
del Sector Publico Costarricense. Mideplan (2010). Secfor
Publico Costfarricense y su Organizacién.

26 ley General de Concejos Municipales de Distrito, 8173,
arficulos 1y 4.

27 Procuraduria General de la Repiblica, Dictamen C-052 del
21/02/2002.

28 Procuraduria General de la Repiblica, Dictamen 139

del 21,/05/2001.

ejecuta y entre a formar parte de la Administracién
Publica?.

Ente publico no estatal. Se trata de entes que
estdn y actian al lado del Estado, colaborando
con ¢l en la satisfaccion del interés general, pero
constituyendo administraciones separadas  entre
si. "Bajo la denominacién “ente publico no esto-
fal” se reconoce la existencia de una serie de en-
tidades, normalmente de naturaleza corporativa o
profesional, a las cuales si bien no se les enmarca
dentro del Estado, se les reconoce la fitularidad
de una funcion administrativa, v se les sujeta —total
o parcialmente— a un régimen publico en razédn
de la naturaleza de fal funcién. En ofras palabras,
el enfe publico no estatal tiene naturaleza publica
en virtud de las competencias que le han sido con-
fiadas por el ordenamiento juridico®.

Institucién auténoma. Las instituciones auténomas
del Estado gozan de independencia adminisiro-
fiva y estén sujetas a la ley en materia de go-
biemno. Sus direcfores responden por su gestfion
(articulo 188 de la Constitucion Politica =CP). Son
instituciones auténomas: Los Bancos del Estado,
la institucion aseguradora del Estado, las que la
Constitucién establece, y las nuevas insfituciones
que la Asamblea legislativa cree por votacién no
menor de los dos tercios del total de sus miembros

(articulo 189 de la CP).

la autonomia es una relacién organizativa, bé-
sicamente entre los érganos del Estado y el ente
descentralizado. Define cudles potestades retiene
el Estado frente al enfe menor, de alli su importan-
cia clave en la politica organizativa (hoy dia cen-
fralista). La autonomia es una condicién de grado,
o sea, que hay instituciones més autbnomas que

29 Oficio 10552 del 20 de setiembre del 2001(DAGS-1604-
2001): Division de Asesorfa y Gestion Juridica, Contraloria
Ceneral de la Repiblica.

30 Procuraduria General de la Republica, Dictamen C-070-
2007 del 05/03,/2007
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ofras, segun su | grado de libertad frenfe a los
érganos cenfrales. Sin embargo, no quiere ello
decir que las instituciones “auténomas” sean més
auténomas que las demds, ni que las llamadas
“instituciones semiauténomas”, lo sean menos que
las ofras.

Institucién Semiauténoma. Son aquellas creadas
por el legislador como fales con una votacion de
mayoria simple, sin necesidad de los dos tercios
de votos requeridos para crear una institucion au-
ténoma —mayoria calificada— (art. 189 CP).

Ministerio. Son érganos del Poder Ejecutivo. Son
las llamadas carferas, enunciadas en el art. 23
ley General de la Administracion Publica. El je-
rarca del Ministerio es el Ministro ({de Gobierno).
Solo pueden ser creados por ley (art. 141 CPy
24 ley General de la Administracion Piblical.

Municipalidad. Es el ente local por excelen-
cia, el Unico ente ferriforial menor que admife la
Constitucion. Existe una en cada cantén, y se en-
carga de la administracion general de los infe-
reses vy servicios del cantén. Las municipalidades
son entes descentralizados esfatales. Son "auté-
nomas”, segin la Constitucién Politica, lo cual ha
sido siempre inferpretado en el senfido de que go-
zan de autonomia administrativa y politica (art.

168 CP).

Organo Adscrito. En varias leyes se habla de
organismos “adscritos” a deferminado ministerio.
Puede darse el caso de érganos adscritos no solo
a ministerios, sino también a instituciones descen-
fralizadas. Normalmente se trata de enfes des-
concentrados a los que se les pretende ligar de

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras 21

alguna manera a los ministerios y a las institucio-
nes autondmas. Juridicamente no estén claras las
consecuencias de tal adscripcion. Generalmente
se hace necesario en la misma ley regular las re-
laciones concretas ministerio-organismo adscrito,
enfe descentralizado-6rgano adscrito. Estos érgar-
nos ostentan grados relativos de aufonomia ad-
ministrativa y financiera, pero en Ultima instancia
dependen de los ministerios y entes descentraliza-
dos. El término “adscrito” carece de un significado
propio en Derecho Administrativo, por lo que no
puede llegarse a afirmar que fal t#rmino aporta o
confiere por si mismo, un mayor o menor grado
de libertad al 6rgano de que se frata®!.

Para conocer el grado de independencia, des-
concentracién o aufonomia de un érgano adscrito
deberd consulfarse la normativa de la organizo-
cion a que se adscribe. El término “adscrito” lo
que le permite al operador juridico es sefialar una
particular o deferminada relacién del érgano de
que se frata, con respecto al Poder Ejecutivo y al
mismo érgano o ente al que mantiene esa relacion
de dependencia o sujecion.

Poderes de la Repdblica. Son érganos fundo-
mentales del Estado, cada uno a cargo de una
de las fres funciones clasicas del Estado: legislar,
administrar y juzgar. Cada poder fiene a su vez
varios érganos, previstos en la Constitucién: Poder
legislativo: Asamblea legislativa; Poder Ejecutivo:
Presidencia, Ministros, Poder Ejecutivo en sentido
restringido (art. 140 CP) o sea el Presidente y el
Ministro del ramo; Poder Judicial: Corte Suprema
de Justicia, infegrada actualmente por 22 magis-

trados (art. 157 CP).

31 Procuraduria General de la Repiblica (1995).
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Anexo 2

Lista de entidades publicas segin naturaleza juridica y afio de creacién, clasificacién de MIDEPLAN

Entidad Afio de Creacidn
Poderes de la Republica
1. legislativo 1949
2. Ejecutivo 1949
3. Judicidl 1949
Organos del Poder Legislativo
1. Contraloria General de la Repiblica 1949
2. Defensoria de los Habitantes de la Repiblica 1992
Organismo Electoral
1. Tribunal Supremo de Elecciones 1949
2. Registro Civil 1949
Ministerios y sus érganos adscritos
1. Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) 1987
1.1 Junta de Fomento Avicola 1972
1.2 Oficina Nacional de Semillas (ONS) 1978
1.3 Junta de Fomento Porcino 1980
1.4 Secrefarfa Ejecutiva de Planificacién Sectorial Agropecuaria (SEPSA) 1987
1.5 Servicio Fitosanitario del Estado 1997
1.6 Institufo Nacional de Innovacién Tecnolégica Agropecuaria (INTA) 2001
1.7 Servicio Nacional de Salud Animal (SENASA) 2006
2. Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT) 1990
3. Ministerio de Comercio Exterior (COMEX) 1996
4. Ministerio de Cultura y Juventud (MCJ) 1971
4.1 Centro Cosfarricense de Produccion Cinematogrdfica 1977
4.2 Centro Cultural e Histérico José Figueres Ferrer 1997
4.3 Centro Nacional de la Misica 2003
4.4 Comisién Nacional para la Defensa del Idioma 1996
4.5  Consejo Nacional de Poliica Piblica de la Persona Joven 2002
4.6 Direccion General del Archivo Nacional 1974
4.7 Museo de Arte Cosfarricense 1977
4.8 Museo de Arte y Disefio Contemporéneo 1998
4.9 Museo Dr. Rafael Angel Calderon Guardia 1996
4.10 Museo Histérico Cultural Juan Santamaria 1974
411 Museo Nacional de Costa Rica 1887
4.12 Sistema Nacional de Educacion Musical [SINEM) 2010
4.13 Teatro Nacional (TN) 1890
4.14 Teatro Popular Mélico Salazar 1986
5. Ministerio de Economia Industria y Comercio (MEIC) 1977
5.1 Comisién de Mejora Regulatoria 1094
5.2 Comisién Nacional del Consumidor (CNC) 1904
5.3 Comisién para Promover la Competencia (COPROCOM) 1094
5.4 loboratorio Cosfarricense de Metrologia (LACOMET) 2002
5.5 Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional para la Calidad 2002
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Entidad Afio de Creacién
6. Ministerio de Educacién Piblica (MEP) 1847
6.1 Consejo Nacional de Ensefianza Superior Universitaria Privada (CONESUP) 1981
6.2 Fondo Nacional de Becas [FONABE) 1997
6.3 Fondo Nacional de Becas de Solidaridad Social 1997
6.4 Insfituto de Desarrollo Prof. Uladislao Gamez Solano 2008
6.5 Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacion General Bésica [PROMECE) 2002
7. Ministerio de Gobernacién y Policia 1844
7.1 Direccion General de Migracion y Extranjeria (DGME) 1940
7.2 Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad (DINADECO) 1967
7.3 Imprenta Nacional 1968
7.4 Tribunal Administrativo Migraforio 2009
8. Ministerio de Hacienda 1825
8.1 Organo de Normalizacion Técnica 1995
8.2 Tribunal Aduanero Nacional 1995
8.3  Tribunal Fiscal Administrativo 1971
8.4  Unidad de Coordinacién del Proyecto: limén-Ciudad Puerto 2009
8.5  Unidad Ejecutora del Programa de Regularizacion del Catastro y Registro 2001
9. Ministerio de Justicia y Paz 1982
9.1 Agencia de Proteccion de Datos de los habitantes (PRODHAB) 2011
9.2 Consejo Nacional de Espectéculos Piblicos y Afines 1994
9.3 Direccién Nacional de Notariado 2010
9.4 Junta Administrativa de los Centros Civicos 1996
9.5 Junta Administrativa del Registro Nacional 1975
9.6 Patronato de Construcciones y adquisicion de bienes 1971
Q.7 Procuraduria General de la Repiblica (PGR) 1982
@.8  Tribunal Registral Administrativo 2000
9.9 Unidad Ejecufora del Programa para la Prevencion de la Violencia y Promocién de la Inclusion Social 2012
10.Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE) 1990
10.1  Comisién de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Alta del Rio Reventazon (COMCURE] 2000
10.2  Comisién Nacional para la Gestion de la Biodiversidad (CONAGEBIO) 1998
10.3  Consejos Regionales Ambientales 1995
10.4  Fondo Nacional de Financiamiento Forestal ([FONAFIFO) 1996
10.5 Junta Directiva del Parque Recreativo Nacional Playas de Manuel Antonio 2001
10.6  Parque Marino del Pacifico 2001
10.7 Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA) 1995
10.8 Sistema Nacional de Areas de Conservacion [SINAC) 1998
10.9  Tribunal Ambiental Administrativo 1995
11. Ministerio de la Presidencia 1970
11.1 Insfituto Costarricense Sobre Drogas (ICD) 2001
11.2 Tribunal Administrativo del Servicio Civil 2009
12. Ministerio de Obras Piblicas y Transportes (MOPT) 1963
12.1 Consejo de Seguridad Vial (COSEVI) 1979
12.2  Consejo de Transporte Piblico (CTP) 1999
12.3  Consejo Nacional de Concesiones (CNC) 1998
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12.4  Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) 1908
12.5 Consejo Técnico de Aviacion Civil [CTAC) 1973
12.6 Tribunal Administrativo de Transporte 1999
13. Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econédmica (MIDEPLAN) 1974
13.1 Direccién Ejecutora de Proyectos (DEP) 1982
14. Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto 1962
15. Ministerio de Salud 1973
15.1  Auditoria General de Servicios de Salud 2002
15.2 Comisién Nacional de Vacunacion y Epidemiologia 2001
15.3 Consejo de Atencion Integral 2000
15.4  Consejo Inferinstitucional de Atencién a la Madre Adolescente 1997
15.5 Consejo Nacional de Invesfigacién en Salud (CONIS) 2014
15.6  Consejo Técnico de Asistencia Médico Social 1973
15.7 Direccién Nacional de Centros de Educacion y Nutricion y de Cenfros Infantiles de Atencién Integral 2010
(CEN-CINAI)
15.8 Instituto Cosfarricense de Investigacion y Ensefianza en Nufricion y Salud [INCIENSA) 1969
15.9 Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 1986
15.10 Junta de Vigilancia de Drogas y Estupefacientes 1973
15.11 Oficina de Cooperacién Intfernacional de la Salud [OCIS) 1973
15.12 Patronato Nacional de Rehabilitacién (PANARE) 1966
15.13 Secrefaria de Polifica Nacional de Alimentacion y Nutricién (SEPAN) 1973
16. Ministerio de Seguridad Pidblica (MSP) 1953
17. Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) 1928
17.1 Consejo de Salud Ocupacional (CSO) 1982
17.2  Consejo Nacional de Personas con Discapacidad ([CONAPDIS) 2015
17.3  Consejo Nacional de Salarios 1949
17.4 Tribur.ml Administroﬁvo de |g SegUIjidOd Social del Régimen de Pensiones 2000
y Jubilaciones del Magisterio Nacional
18. Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos (MIVAH) 1986
Presidencia de la Repdblica 1949
1. Comisién Nacional de Prevencién de Riesgos y Atencion de Emergencias (CNE) 1999
2. Consejo Nacional de la Persona Adulla Mayor [CONAPAM) 1999
3. Direccion General de Servicio Civil [DGSC) 1953
Instituciones Auténomas
1. Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) 1928
2. Banco Central de Costa Rica (BCCR) 1950
3. Banco Crédito Agricola de Cartago (BCAC) 1948
4. Banco de Costa Rica (BCR) 1948
5. Banco Nacional de Costa Rica (BNCR) 1914
6. Caja Cosfarricense de Seguro Social (CCSS) 1943
7. Colegio San luis Gonzaga de Cartago 1842
8. Consejo Nacional de Invesfigaciones Cientificas y Tecnolégicas (CONICIT) 1972
Q. Consejo Nacional de Produccién (CNP) 1956
10.  Instituto Centroamericano de Extensién de la Cultura (ICECU) 1963

24  Elsector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras

PV 0216



Entidad

Afo de Creacién

11, Instituto Cosfarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA) 1961
12.  Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) 1949
13.  Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER) 1985
14.  Instituto Cosfarricense de Pesca y Acuiculiura (INCOPESCA) 1994
15.  Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico (INCOP) 1953
16.  Instituto Costarricense de Turismo {ICT) 1955
17.  Instituto de Desarrollo Rural (INDER) 1961
18.  Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM] 1971
19, Insfitufo Mixto de Ayuda Social (IMAS) 1971
20.  Instituto Nacional de Aprendizaije (INA) 1965
21, Insfitufo Nacional de Estadistica y Censos (INEC) 1908
22.  Instituto Nacional de Fomento Cooperativo (INFOCOOP) 1968
23.  Insfitufo Nacional de las Mujeres (INAMU) 1908
24.  Insfituto Nacional de Seguros (INS) 1924
25.  Insfitufo Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU] 1954
26.  Insfituto Tecnolégico de Costa Rica (ITCR) 1971
27.  Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo Econémico de la Vertiente Aflantica (JAPDEVA) 1963
28.  Junta de Proteccion Social (JPS) 1845
29.  Pafronato Nacional de Ciegos [PANACI) 1957
30.  Patronato Nacional de Infancia (PANI) 1930
31.  Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento [SENARA) 1983
32.  Universidad de Costa Rica (UCR) 1940
33.  Universidad Estatal a Distancia (UNED) 1977
34.  Universidad Nacional (UNA) 1973
35.  Universidad Técnica Nacional (UTN) 2008
Adscritas a Instituciones Auténomas
1. Comision Interinstitucional de Marinas y Atracaderos turisticos (CIMAT] (al ICT) 1907
2. Comision Reguladora de Turismo (al ICT) 1985
3. Cuerpo de Bomberos (al INS) 2002
4. Fondo de Desarrollo de la Provincia de Limén (FODELI) (a JAPDEVA) 1904
5. Junta Promotora de Turismo de la Ciudad de Puntarenas (al INCOP) 2006
6. Olficina Ejecutora del Proyecto Turfstico Golfo de Papagayo (al ICT) 1982
7. Secretaria Técnica de la Red de Cuido 2014
8. Sistema de Emergencias 9-1-1 [al ICE) 1995
9. Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF] (al BCCR) 1995
10.  Superintendencia General de Pensiones [SUPEN) (BCCR) 1995
11. Superinfendencia General de Seguros (SUGESE| (BCCR) 2008
12, Superinfendencia General de Valores (SUGEVAL) (BCCR) 1907
13.  Superintendencia de Telecomunicaciones (SUTEL) (a la ARESEP) 2008
Instituciones Semiauténomas
1. Colegio Universitario de Cartago (CUC) 1980
2 Colegio Universitario de Limén (CUNLMON) 1999
3. Comision Nacional de Asuntos Indigenas (CONA) 1973
4 Comision de Energia Atémica (CEA| 1969
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5. Comision Nacional de Préstamos para la Educacion (CONAPE) 1977
6. Insfituto Costarricense de Deporte y la Recreacion (ICODER) 1998
7. Junta de Desarrollo de la Zona Sur JUDESUR) 1997
8. Programa Infegral de Mercadeo Agropecuario (PIMA) 1977
Empresas piblicas estatales
1. Banco de Costa Rica. Corredora de Seguros S.A 2008
2. Banco de Cosfa Rica. Planes de Pension S.A. 2000
3. Banco de Cosfa Rica. Sociedod Adminisiradora de Fondos de Inversion S.A. 1999
4. Banco de Cosfa Rica. Valores Puesto de Bolsa S.A. 1999
5. Banco Internacional de Costa Rica S.A. (BICSA) 1976
0. Banco Nacional Corredora de Seguros S.A 2008
7. Banco Nacional Sociedad Administradora de Fondos de Inversién S.A. 1998
8. Banco Nacional Valores S.A. 1998
9. Bancrédito Sociedad Agencia de Seguros S.A 2008
10. BN Vital Operadora de Pensiones Complementarias S.A. 1997
11. Compaiifa Nacional de Fuerza y Luz S. A. (CNFL) 1941
12, Correos de Costa Rica S.A. 1975
13.  Editorial Costa Rica (ECR) 1959
14, INS Operadora de Pensiones Complementarias S. A. 1999
15.  INS Sociedad Administradora de Fondos de Inversion S.A. 1999
16, INS Valores S.A. 1993
17. INSurance Servicios S.A 2008
18.  Operadora de Pensiones Complementaria y de Capitalizacién Laboral de la Caja Costarricense
de Seguro Social, S.A 2000
19.  Radiogrdfica Costarricense. S.A. (RACSA| 1964
20.  Refinadora Costarricense de Petrdleo S.A. (RECOPE] 1974
21.  Sistema Nacional de Radio y Television S.A. [SINART) 1978
Empresas pUblicas no estatales
1. Banco Popular Operadora de Pensiones Complementarias S.A.
2. Empresa de Servicios Publicos de Heredia S.A (ESPH)
3. Popular Valores, Puesto de Bolsa S. A.
4. Sociedad Administradora de Fondos de Inversion del Banco Popular y de Desarrollo Comunal S A
5. Vida Plena Operadora de Pensiones Complementarias S.A.
Entes publicos no estatales
1. Academia Nacional de Ciencias 1992
2. Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI) 1986
3. Banco Popular y de Desarrollo Comunal (BPDC) 1969
4. Colegio de Abogados 1941
5. Colegio de Bibliotecarios de Costa Rica 1974
6. Colegio de Bidlogos 1968
7. Colegio de Cirujanos Dentistas de Costa Rica 1975
8. Colegio de Confadores Privados de Costa Rica 1951
9. Colegio de Contadores Piblicos de Cosfa Rica 1947
10.  Colegio de Enfermeras de Cosfa Rica 1959
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11. Colegio de Farmacéuticos 1942
12. Colegio de Fisicos 1995
13.  Colegio de Gedlogos 1973
14, Colegio de Ingenieros Agrénomos de Costa Rica 1991
15.  Colegio de Ingenieros Quimicos y Profesionales Afines 1949
16.  Colegio de licenciados y Profesores en Letras, Filosofia, Ciencias y Artes (COLYPRO) 1972
17. Colegio de Médicos Veterinarios 1064
18.  Colegio de Médicos y Cirujanos 1962
19, Colegio de Microbidlogos de Costa Rica 1949
20.  Colegio de Optometrisias de Costa Rica 1966
21.  Colegio de Periodistas de Costa Rica 1969
22, Colegio de Profesionales de Psicologia de Costa Rica 1972
23.  Colegio de Profesionales en Ciencias Econémicas de Costa Rica 1988
24.  Colegio de Profesionales en Ciencias Politicas y Relaciones Infernacionales 1988
25.  Colegio de Profesionales en Criminologia de Cosfa Rica 2010
26.  Colegio de Profesionales en Informatica y Computacién 1995
27.  Colegio de Profesionales en Quiropractica 1999
28.  Colegio de Profesionales en Sociologia de Costa Rica 2011
29, Colegio de Quimicos de Costa Rica 1949
30.  Colegio de Secrefariado Profesional de Costa Rica 1972
31.  Colegio de Terapeutas 2011
32.  Colegio de Trabajadores Sociales 1967
33.  Colegio Federado de Ingenieros y Arquitectos (CFIA| 1966
34.  Consejo Nacional de Cooperativas (CONACOOP) 1968
35.  Corporacion Arrocera Nacional ([CONARROZ) 1985
36.  Corporacién Bananera Nacional S.A [CORBANA) 1971
37.  Corporacién Ganadera Nacional (CORFOGA) 1908
38.  Corporacién Horficola Nacional 1996
39.  Ente Costarricense de Acreditacién (ECA) 2002
40.  Fondo de Apoyo para la Educacién Superior y Técnica del Punfarenense 1997
41, Instituto del Café de Costa Rica (ICAFE] 1985
42.  Junta Administrativa del Servicio Eléctrico Municipal de Cartago JASEC) 1964
43.  Junta de Fomento Salinero 1977
44.  Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA 1958
45, Junta Nacional de la Cabuya 1990
46.  liga Agricola Industrial de la Cafia de Azicar (LAICA) 1965
47, Olficina Nacional Forestal 1996
48.  Promotora del Comercio Exterior de Costa Rica [PROCOMER) 1968
Entes Administradores de Fondos Pdblicos
1. Consejo Rector del Sistema de Banca para el Desarrollo 2008
Municipalidades
1. Municipalidad de Abangares 1915
2. Municipalidad de Acosta 1910
3. Municipalidad de Aguirre 1948

El sector publico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de mejoras a7
PV 0216



4. Municipalidad de Alajuela 1848
5. Municipalidod de Alajuelita 1909
6. Municipalidad de Alvarado 1908
7. Municipalidoad de Aserri 1882
8. Municipalidad de Afenas 1868
9. Municipalidad de Bagaces 1848
10. Municipalidad de Barva 1848
11. Municipalidad de Belén 1907
12 Municipalidad de Buenos Aires 1914
13. Municipalidad de Cafias 1848
14, Municipalidad de Carrillo 1877
15. Municipalidad de Cartago 1848
16. Municipalidad de Corredores 1973
17. Municipalidad de Coto Brus 1965
18.  Municipalidad de Curridabat 1929
19. Municipalided de Desamparados 1862
20.  Municipalidod de Dota 1925
21.  Municipalidad de El Guarco 1939
22, Municipalidad de Escazt 1848
23.  Municipalidad de Esparza 1851
24, Municipalidad de Flores 1915
25. Municipalidad de Garabito 1980
26.  Municipalidod de Goicoechea 1891
27.  Municipalidad de Colfito 1949
28.  Municipalidad de Grecia 1867
29.  Municipalidad de Guécimo 1971
30.  Municipalidad de Guatuso 1970
31.  Municipalidad de Heredia 1848
32, Municipalidad de Hojancha 1971
33.  Municipalidad de Jiménez 1903
34.  Municipalidad de la Cruz 1969
35. Municipalidad de Lo Unién 1848
36.  Municipalidad de leén Cortés 1962
37. Municipalidad de liberia 1848
38.  Municipalidad de Llimén 1892
39.  Municipalidad de Los Chiles 1970
40.  Municipalidad de Matina 1969
41.  Municipalidad de Montes de Oca 1915
42.  Municipalidad de Montes de Oro 1915
43.  Municipalidad de Mora 1883
44.  Municipalidad de Moravia 1914
45.  Municipalidad de Nandayure 1961
46, Municipalidad de Naranjo 1886
47.  Municipalidad de Nicoya 1848
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48.  Municipalidad de Oreamuno 1914
49, Municipalidad de Orotina 1908
50.  Municipalidad de Osa 1940
51.  Municipalidad de Palmares 1888
52, Municipalidad de Parafso 1848
53. Municipalidad de Parrita 1971
54 Municipalidad de Pérez Zeledon 1931
55. Municipalidad de Pods 1901
56.  Municipalidad de Pococi 1911
57.  Municipalidad de Punfarenas 1848
58.  Municipalidad de Puriscal 1868
59.  Municipalidad de San Carlos 1911
60.  Municipalidad de San Isidro 1905
61.  Municipalidod de San José 1848
62.  Municipalidad de San Mateo 1868
63.  Municipalidod de San Pablo 1961
64.  Municipalidad de San Rafael 1885
65.  Municipalidod de San Ramén 1856
66.  Municipalidad de Santa Ana 1907
67.  Municipalidod de Santa Bérbara 1882
68.  Municipalidad de Santa Cruz 1848
69.  Municipalidad de Santo Domingo 1869
70.  Municipalidad de Sarapiqui 1970
71. Municipalidad de Siquirres 1911
72.  Municipalidad de Talomanca 1969
73. Municipalidad de Tarrazo 1868
74.  Municipalidad de Tibas 1914
75. Municipalidad de Tilaran 1923
76, Municipalidad de Turrialba 1903
77.  Municipalidad de Turrubares 1920
78.  Municipalidad de Upala 1970
79.  Municipalidad de Valverde Vega 1949
80.  Municipalidad de Vazquez de Coronado 1910
81.  Municipalidad de Zarcero 1915
Concejos Municipales de Distrito
1. Concejo Municipal de Distrito de Tucurrique 1969
2. Concejo Municipal de Distrito de Cervantes 1970
3. Concejo Municipal de Disfrito de Colorado 1970
4. Concejo Municipal de Disfrito de Pefias Blancas 1971
5. Concejo Municipal de Distrito de Cébano 1986
6. Concejo Municipal de Disfrito de lepanfo 1989
7. Concejo Municipal de Distrito de Monteverde 2003
8. Concejo Municipal de Distrifo de Paquera 2003
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10.

Documentos de la Serie Programa Visién,
Academia de Centroamérica

. "la propuesta de consolidacién fiscal: algunas reflexiones para su discu-

sidn”. Serie Programa Visién, PV-01-14, febrero 2014.

. "Costa Rica: empleo y politica salarial del sector piblico”. Serie Programa

Visién, PV-02-14, abril 2014.

. "5Cémo gestionar los recursos piblicos para la obtencién de resultados?

El caso del Programa Avancemos en Costa Rica”. Serie Programa Visién,
PV-03-14, julio 2014.

“La gestion de la infraestructura piblica en Costa Rica: el caso de la red vial
nacional”. Serie Programa Visién, PV-04-14, octubre 2014,

. "Distribucién del ingreso en Costa Rica”. Serie Programa Visién, PV-01-15,

febrero 2015.

“La formacién dual como una opcién al desempleo”. Serie Programa Visién,

PV-02-15, mayo 2015.

“Costa Rica: la sostenibilidad fiscal de una economia endeudada”.
Serie Programa Visién, PV-03-15, julio 2015.

. "Politicas para el desarrollo productivo. Experiencias en el caso de banano

y ganado bovino”. Serie Programa Visién, PV-04-15, noviembre 2015.

"El proyecto de reforma del impuesto sobre la renta de la Administracién
Solis Rivera”. Serie Programa Visién, PV-01-16, febrero 2016.

“El sector piblico en Costa Rica: desafios institucionales y oportunidades de
mejoras”. Serie Programa Vision, PV-02-16, Junio 2016.



