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SINTESIS EJECUTIVA

Origen y objetivos

1

Costa Rica, pais en desarrollo de ingreso medio y 4 millones y medio de habitantes, se destaca
por sus logros socioecondémicos. La expectativa de vida es bastante mds elevada que en paises
comparables, mientras que los indices de mortandad infantil son significativamente menores.
En 2004, Costa Rica tenia el segundo mds bajo nimero de pobres en América Latina, con
apenas el 9 por ciento de los hogares bajo la linea de pobreza de 2 ddlares diarios per capita.
La desigualdad del ingreso se ubica también entre las mds bajas de América Latina.

El crecimiento econémico de Costa Rica tuvo un promedio de 4,7 por ciento anual a lo
largo de los ultimos 15 afios, unos 2 puntos porcentuales por encima del resto de América
Latina, lo que refleja su estabilidad macroeconémica y politica, instituciones fuertes y una
fuerza laboral calificada. Durante este periodo, Costa Rica siguié una estrategia exitosa de
crecimiento apoyado en una orientacién aperturista y el impulso a las exportaciones; de
abrirse a la inversién extranjera y liberalizar gradualmente el comercio. Esto transformé la
economia antes dependiente de la agricultura y la agroindustria en una economia liderada
ahora por las industrias electrénica y de alta tecnologia informdtica, por servicios como el
transporte, las comunicaciones y las finanzas, la agricultura no tradicional y el turismo.

Pese a estos logros, aun hay desafios pendientes. En primer lugar, pese a avances recientes,
la pobreza y los niveles de desigualdad en Costa Rica muestran escaso progresos desde
1994. Esto sugiere que el crecimiento econémico del pais no es de base amplia y causa
preocupacién en cuanto a la eficacia del gasto social. Costa Rica estd retrocediendo en
algunas dreas de salud y su desempeno en educacién secundaria —vital para obtener los
beneficios de la globalizacién- no se ha mantenido a la par de paises con un gasto similar
en educacién per capita. En segundo lugar, la calidad de la infraestructura del pais se estd
deteriorando. Por ejemplo, se estima que menos del 12 por ciento de la red de carreteras
pavimentadas estd en buenas condiciones, mientras que el 64 por ciento estd en malas o
muy malas condiciones. Esto sirve para explicar por qué Costa Rica tuvo una puntuacién
bastante inferior al promedio en un estudio sobre la calidad de la infraestructura. En tercer
lugar, si bien en los tltimos afos mejoraron el equilibrio fiscal y la situacién de la deuda,
Costa Rica es todavia vulnerable al deterioro del ambiente externo si hay: (i) una recesién
en Estados Unidos; (ii) condiciones mds estrechas en los mercados financieros a nivel
mundial, y (iii) un dréstico incremento en los precios de combustibles y commodities.
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El Gobierno costarricense sabe que el crecimiento econdémico sostenido y la reduccién de
la pobreza requieren mejorar la calidad de la infraestructura y los servicios del sector social,
sobre todo si Costa Rica quiere sacar provecho de las mayores oportunidades del mercado
global en el contexto del DR-CAFTA vy otras iniciativas de libre mercado. Hay un desatio
en mejorar la calidad de los servicios publicos y, al mismo tiempo, reducir la vulnerabilidad
fiscal, en particular porque la experiencia muestra que no ha sido ficil alcanzar el consenso
politico para una reforma impositiva que mejore los ingresos.

Este informe es el resultado de un pedido del Gobierno costarricense al Banco Mundial (BM)
y al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para que identifiquen posibles reformas en las
politicas y las instituciones, de manera tal que mejoren la efectividad, eficacia y equidad de los
gastos publicos. Estas reformas acompanardn los esfuerzos de Costa Rica por garantizar balances
fiscales sustentables y establecer mecanismos efectivos y transparentes para la asignacién de los
recursos publicos, a fin de promover un crecimiento de base amplia, mejorar los indicadores
sociales y reducir la pobreza.

El informe fue realizado en estrecha relacién con las autoridades de numerosos ministerios
e instituciones publicas, incluidos el Ministro de Hacienda, el Ministro de Educacién, el
Ministro de Salud y el Ministro de Obras Pablicas y Transporte. En particular, los sectores,
programas y asuntos tratados en el informe —educacién y salud; proteccién social, con
andlisis en profundidad de los programas de cuidado y alimentacién escolar de los nifios,
carreteras, proceso presupuestario y compras- fueron pedidos por las autoridades en el inicio
del ejercicio. El estudio también ofrece respuestas a preguntas planteadas por las autoridades
durante la misién conjunta del BM y el BID, en julio de 2007, cuando se presentaron las
conclusiones preliminares del estudio.

A raiz de estas inquietudes, el estudio se concentra en cémo mejorar los servicios pablicos
manteniendo a la vez su parte en el total de los gastos publicos del PIB. Esto exigird eliminar
gastos inefectivos, sobre todo mediante la implementacién de medidas para mejorar la
eficiencia, en especial en educacién, salud, caminos y compras pablicas. También exigird
medidas para mejorar el direccionamiento, sobre todo de los programas de proteccién
social y de salud.

El estudio también sugiere que hay margen para mejorar la inversién publica en ciertas dreas
desatendidas sin sacrificar por ello la estabilidad fiscal y consolidando a la vez los resultados
en materia social y de reduccién de la pobreza. Esto requerird reasignar determinados gastos,
algo que no serd sencillo debido a ciertas rigideces fiscales causadas la amplia asignacién
de fondos asi como cuestiones referidas al proceso presupuestario. Mds atn, dificultades
institucionales y de capacidades técnicas podrian complicar la implementacién de reformas
como las previstas o la obtencién de los resultados buscados con un mayor gasto. Enfrentar
estas dificultades y mejorar el proceso presupuestario serdn claves en la implementacién de
reformas y en la posibilidad de reasignar partidas de gastos.
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Tras describir hechos econémicos recientes, el resto de esta sintesis ejecutiva abordard uno por
vez los cuatro temas identificados mds arriba y que recorren la mayoria de los capitulos: (i) la
eficiencia del gasto publico; (ii) las dificultades institucionales y de capacidad técnica; (iii) la
rigidez fiscal y el proceso presupuestario, y (iv) la focalizacién y la equidad. También se aborda la
economia politica de cémo introducir e implementar las opciones de politicas sugeridas.

La actualidad econémica

10

11

12

Pese al incremento en el precio del petréleo, el PIB de Costa Rica crecié 8,8 por ciento
en 2006 y 6,8 por ciento en 2007. Mejores balances macroeconémicos acompanaron este
crecimiento —las tasas locales de interés cayeron y la inflacién alcanzé un solo digito en
2006. De un déficit de 4 por ciento del PIB en 2002, el balance del sector publico no
financiero pas6 a un superdvit de 0,7 por ciento del PIB en 2006, debito a una combinacién
de fuertes ingresos por la mayor actividad econémica, mayor control de los gastos, mejor
manejo de la deuda y mejoras en la administracién de impuestos y aduanas.

Entre 2002 y 20006, el sector publico de Costa Rica gasté 48,8 por ciento del PIB. Esta
cuota elevada se debe en parte a que el sector publico tenifa el monopolio o cuasi monopolio
de servicios como las telecomunicaciones, la electricidad, los combustibles y el gas. En este
periodo también gasté 16 por ciento del PIB en educacién, salud y proteccién social, un
promedio superior al de los paises de América Latina pero inferior al de algunos paises de
ingreso medio de la regién. Andlisis recientes concluyeron que a excepcién de las pensiones
contributivas, los gastos del sector social son bastante progresivos. Los gastos en salud son
considerablemente eficientes, pero la eficiencia en materia educativa quedé en desventaja
en relacién con paises comparables de la regién.

Para evitar un retorno a la inflacién de dos digitos, elevada deuda publica, creciente
dolarizacién y los grandes balances externos que la acechaban a principios de la década, el
Gobierno incrementé la flexibilidad del tipo de cambio, introdujo pautas inflacionarias,
redujo la exposicién de la deuda publica al riesgo cambiario, mantuvo el esfuerzo por
incrementar el superdvit primario y doblé el esfuerzo por atraer inversiones y mejorar el
comercio. Aunque hay pendientes iniciativas para implementar el recientemente aprobado
Tratado de Libre Comercio de Centroamérica y Republica Dominicana (TLCCA-RD) con

Estados Unidos, mejoraron las perspectivas de mds intercambio e inversiones.
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14

Antes un pais altamente endeudado, Costa Rica ha visto declinar la carga de su deuda al 46
por ciento de su PIB hacia fines de 2006. Esto se debié en parte a las iniciativas del Ministerio
de Hacienda para la creacién de una oficina tnica de administracién de deuda y fondos, el
desarrollo de una politica cambiaria y de tasas de interés coordinada con el Banco Central, y
la implementacién de una estrategia en el manejo de la deuda. Este informe sefiala que con
un crecimiento y tasas de interés razonables, se requiere un superdvit fiscal primario de entre
1,6 y 2,3 por ciento del PIB para mantener la deuda por debajo del 50 por ciento del PIB.

Para garantizar niveles sustentables de endeudamiento incluso con un menor crecimiento,
Costa Rica podria buscar al mismo tiempo maneras eficientes de incrementar los ingresos
publicos, como ser reducir la evasién impositiva, estimada en 40 por ciento y 60 por ciento
para impuestos a las ventas y a las empresas respectivamente. Otra opcién para generar
mds espacio fiscal seria crear nuevos impuestos. El Gobierno envié varias propuestas a la
Asamblea Nacional en agosto de 20006, dirigidas a generar un adicional equivalente a entre
el 2 yel 2,5 por ciento del PIB, pero la discusién fue pospuesta para 2008.

Eficiencia del gasto publico

15

16

El Gobierno podria adoptar un conjunto de medidas para mejorar la eficiencia de los gastos
publicos de forma tal de obtener resultados sensiblemente mejores con un minimo o ningin
incremento en los recursos publicos. Mientras todas las opciones de reformas discutidas en esta
seccién pueden ser llevadas a cabo de manera administrativa, no necesariamente son ficiles
de implementar debido a que habrd ganadores y perdedores. Es esencial ofrecer los incentivos
apropiados para implementar las reformas. Ademds, si bien algunas reformas generardn ahorros
fiscales, en muchas otras instancias serd necesario asignar recursos publicos adicionales para lograr
mejores resultados. Si se mantienen las recientes tasas elevadas de crecimiento, serd mds sencillo
poner en marcha las reformas. Este requiere asegurarse de que los mayores ingresos fiscales son
gastados de manera no proporcional en las reformas dirigidas a lograr una mayor eficiencia.

Un drea en la que la eficiencia puede ser mejorada mientras al mismo tiempo se obtienen ahorros
fiscales significativos son los controles administrativos, en particular los referidos al personal, donde
el problema se trabajadores ausentes parece serio. Si bien es dificil establecer la gravedad del problema,
un informe de seguimiento de los gastos piblicos (ISGP) desarrollado para dos programas de asistencia
social —almuerzos escolares y centros de cuidados infantiles- hallé discrepancias importantes entre el
personal registrado en el ministerio correspondiente y el personal de campo de estos programas. Una
revisién profunda de los registros de personal en todos los ministerios, comenzando con los de Salud
y Educacién serfa util. Los ahorros resultantes podrian ser redirigidos a actividades con carencias
presupuestarias, preferentemente del mismo programa o centro, a fin de ofrecer mejores incentives
para que posibles fraudes o robos salgan a la luz. La realizacién de auditorias mds frecuentes y mejores
de varios programas y entes descentralizados seguramente redundard en muy buenos resultados.
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Otradrea en que una mayor eficiencia podria resultar en importantes ahorros fiscales es la de compras.
Los sistemas de control interno de Costa Rica son satisfactorios y los marcos legal y institucional
para las compras estdn en linea con las mejores practicas internacionales. Por ejemplo, permiten
mecanismos avanzados de compra como contratos marco, para compras reiteradas o voluminosas,
y subastas invertidas, en las que son los proveedores quienes proponen el precio, especificaciones
y calidad al comprador. Sin embargo, el sector publico no saca el debido provecho de estos
procedimientos, practicas y herramientas administrativas. Por ejemplo, no unifica las compras ni
recurre a la estandarizacién de especificaciones. No cuenta con referencias de precios, informaciones
de las industrias proveedoras o objetivos de costo por unidad para servicios estandarizados. El foco
estd puesto en el cumplimiento de la legislacién existente, como la ley de compras y presupuestos
mdximos, y no tanto en buscar una mayor eficiencia y ahorro en los costos.

Este estudio analizd las précticas de compras en cuatro {tems: insumos de oficina, computadoras
y software, vehiculos y servicios generales de mantenimiento en tres de los principales
entes descentralizados y en tres importantes ministerios del Gobierno. Hallé importantes
variaciones para compras similares entre instituciones del sector publico e incluso dentro de
una misma institucién en el mismo afio. Los ISGP hallaron resultados similares para los dos
programas de asistencia social mencionados mds arriba. Al comparar los costos reales con el
precio posible de haberse utilizado mejores técnicas de compra, el ahorro anual potencial del
sector publico de Costa Rica fue estimado en entre 300 y 430 millones de délares, segin
cudn agresivamente se incorporaran las técnicas de compras. El ahorro provendria de unificar
las compras, utilizar subastas invertidas, fijar estdindares para una mds adecuada relacién entre
requerimientos y propdsitos, establecer referencias para los catdlogos de servicios y aprovechar
los contratos marco. Se pueden lograr ahorros sin cambiar ninguna ley o regulacidn, pero ello
requiere el apoyo y la cooperacién de la Contraloria General de la Repiblica (CGR) y de los
mdximos responsables de los principales entes descentralizados, responsables por la mayor
parte de las compras.

Otra drea en la que podria lograrse una mayor eficiencia podria surgir si se gastara mds en sectores
desatendidos, como materiales escolares y mantenimiento escolar. En su conjunto, Costa Rica
gasta una porcién més elevada de su PIB en educacién que la amplia mayoria de los paises de
América Latina, pero a pesar de ello a menudo obtiene peores resultados en términos de indice
de inscripcién, desercién y repitencia, en especial en el nivel secundario. Serfa especialmente
beneficioso poner el acento en mejorar los niveles de inscripcién en la escuela secundaria y reducir
la desercién y la repitencia. El mantenimiento edilicio también es importante en los centros de
cuidado infantil, muchos de los cuales carecen de normas de seguridad en sus sistemas eléctrico y
de plomeria y tienen goteras en los techos.
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Debido a que los salarios y pensiones de los docentes se llevan la mayor parte del presupuesto para educacion,
las reformas en esta drea deberdn concentrarse en mejorar los resultados educacionales. Las opciones de
politicas incluyen: (i) el lanzamiento de una iniciativa para erradicar el ausentismo de los trabajadores y
utilizar el ahorro para adquirir material educativo e invertir en la infraestructura escolar; (ii) la introduccién
de sistemas transparentes para la evaluacién de maestros y la entrega de premios por resultados y calificacion;
(iii) la reforma de las reglas y reglamentaciones para contratar y despedir al cuerpo permanente para dar
mayor flexibilidad y los incentivos de desempefio apropiados, y (iv) incorporar mds maestros temporarios al
ahora mds flexible cuadro permanente, de manera de motivar mejor a estos maestros y propiciar una mayor
justicia. Para reducir la oposicion a las reformas puede ser necesario incorporar algunos de estos cambios
s6lo para los maestros nuevos y hacer del sistema de evaluacién de los docentes una opcién voluntaria,
aunque necesaria para las promociones y los premios. El estudio estima que los indices de repitencia y
desercién le cuestan al Gobierno al menos un 0,5 por ciento del PIB. Sin embargo, este costo puede ser
mayor ya que no se han considerado posibles efectos secundarios. Por ejemplo, el impacto negativo que
tiene sobre la educacién el hecho de tener mds alumnos por aula o por docente.

Del mismo modo, los resultados en salud pueden ser también mejorados si hay una mayor atencién
a la salud inicial, tanto en los centros de cuidado infantil como en las campanas educativas para
el control de la malaria, el dengue y el sida, o en las campanas de vacunacién, todas estas dreas
en las que Costa Rica muestra atrasos en relacién con paises comparables. Los fondos para estas
iniciativas podrian provenir de los mayores ingresos del Gobierno como resultado del crecimiento
econémico, de una reduccién de la evasién impositiva y/o de los mayores recursos fiscales si
algunas o todas las reformas impositivas enviadas al Congreso son aprobadas.

Mds adn, la mayoria de los programas de proteccién social, incluidos el CEN-CINAI y los
almuerzos escolares, no producen informacién relevante de manera sistemdtica y actualizada, y por
lo tanto no tienen impacto alguno en el proceso de evaluacién. Sin esta informacién no se puede
determinar si los programas estdn financiando intervenciones adecuadas o que éstas estdn siendo
desarrolladas de manera apropiada. Es indispensable crear condiciones permanentes de evaluacién
de resultados a fin de decidir si un programa debe ser ampliado o incluso continuado.

Para el mantenimiento de los caminos son necesarios recursos significativamente mayores, pero
mucho menos en realizar el revestimiento fino superior y més en rehabilitaciones importantes, lo que
puede reducir en buena medida los costos a largo plazo al tiempo que se mejoran las carreteras sobre
una base sustentable. Mds atn, al menos una parte del trabajo de mantenimiento y rehabilitacién
puede ser desarrollada por el sector privado mediante contratos de administracién basados en
resultados (CREMA). También podria explorarse la factibilidad de incorporar o elevar los peajes.
El sector privado tiene mds incentivos para realizar el mantenimiento y rehabilitacién de carreteras
de manera eficiente y podria proveer los recursos necesarios para la rehabilitacién de caminos o
para construir caminos nuevos bajo una modalidad de concesién de largo plazo. Para mejorar la
eficiencia, Costa Rica deberd introducir reformas institucionales y considerar vias para garantizar
que el proceso presupuestario otorga los recursos suficientes para el mantenimiento de caminos. Las
préximas dos secciones abordardn algunas opciones de politicas.
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La calidad de los gastos publicos se ve afectada muchas veces porque los incentivos de algunos
de los actores participantes no guardan relacién con el resultado deseado. Estas limitaciones
institucionales afectan negativamente la calidad de los servicios e impiden dar mds importancia
a actividades que, de otra manera, serfan deseables. Por ejemplo, es posible que no se obtengan
los resultados deseados si se incrementan los fondos para el mantenimiento de caminos sin
la planificacién, coordinacién y aplicacién de procedimientos apropiados, o sin asignar la
responsabilidad a una institucién con los incentivos necesarios para llevar a cabo dicha tarea.

Ademds, incluso con los incentivos apropiados y buenas intenciones, algunas instituciones del
sector publico no podrdn cumplir con las reglas y regulaciones o sacar provecho del marco legal
y regulatorio flexible de Costa Rica por carecer de la capacidad técnica necesaria. Siguiendo con
el ejemplo del mantenimiento de caminos, sin el entrenamiento adicional ni las municipalidades
ni la agencia la oficina nacional de carreteras, CONAVI, seria capaz de hacer la planificacién
requerida o contratar y supervisar una concesién de largo plazo o un contrato de mantenimiento
sobre la base de resultados. Esta seccién examina estos temas vinculados.

Una planificacion apropiada y la correcta decisién presupuestaria puede hacer una gran diferencia
en cuanto a la eficiencia y eficacia en la provision de los servicios publicos. Esto cuenta tanto en el
nivel nacional, en el nivel de un ente descentralizado, en el interior de un ministerio, o en el nivel
de un programa como el de los centros de cuidado infantil. El proceso de planificacién nacional y
presupuesto es considerablemente sofisticado en Costa Rica en el sentido de que intenta reunir los
programas quinquenales de desarrollo basados en resultados (PND), los planes anuales operativos y
los presupuestos anuales. El Gobierno también lanzé una iniciativa que contempla incluir un plan
de inversiones de varios afos. Sin embargo, estos esfuerzos solo han tenido resultados parciales,
principalmente debido a los incentives de las instituciones y su capacidad técnica para implementar
los procesos y procedimientos. Un mayor entrenamiento y la implementacién de algunos de los
cambios sugeridos en el proceso presupuestario podria ser de utilidad en este sentido.

Algunas reformas en el drea vial podrian contribuir a obtener mejores resultados, al atender las
limitaciones institucionales y técnicas. En primer lugar, el mantenimiento de carreteras podria
ser asignado a la institucién con los mayores incentivos para administrarlas y mantenerlas. Esto
implica clasificar de manera correcta las carreteras para determinar si son de relevancia nacional o
municipal, yasignarlas porendealainstitucién apropiada, e introducir contratos de mantenimiento
de caminos sobre la base de resultados (CREMA), que estdn autorizados por ley pero que aun
no han sido implementados. Luego de reconocer que la actual clasificacién de carreteras perdié
vigencia y es inexacta, el Gobierno ha iniciado ya un ejercicio de reclasificacion.
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A fin de identificar una estrategia apropiada de mantenimiento de caminos e implementar
contratos CREMA, la agencia vial nacional, CONAVI, y los gobiernos municipales
responsables por los caminos locales necesitardn asistencia técnica. Las municipalidades en
particular carecen de capacidad de implementacién y a menudo se ven incluso impedidas de
preparar los estudios de factibilidad necesarios para solicitar una transferencia presupuestaria
para grandes inversiones. Ademds de ayudar a establecer y controlar los contratos CREMA, las
municipalidades podrian beneficiarse con una asistencia en: (i) la planificacién, implementacién
y supervisién de los trabajos; (ii) la administracién financiera y presupuestaria, y (iii) la
preparacién y procesamiento de los pedidos de fondos. Con el uso del conocimiento técnico de
CONAVT y el laboratorio nacional de investigacién vial (LANAMME), el Ministerio de Obras
publicas y Transporte podria desarrollar una estrategia de mantenimiento de carreteras basado
en estandares industriales actualizados y las mejores précticas internacionales. Las actividades
de mantenimiento y rehabilitacién de caminos, realizadas sobre la base de sélidos criterios
técnicos y principios de costos y beneficios, podrian mejorar en gran medida el disefio, calidad
y viabilidad de los materiales, y la durabilidad de las construcciones.

Las concesiones bien disenadas armonizan mejor los incentivos para el mantenimiento de
carreteras con los resultados. Costa Rica tiene ya un marco legal y regulatorio flexible como para
alentar este tipo de arreglos, lo que permite superar las limitaciones de capacidad institucional
y la falta de recursos disponibles. Sin embargo, no se ha iniciado atin ninguna concesién
privada, aunque se espera que dos iniciativas comiencen en 2008. Esto se debe en parte a que
pese a que el marco legal amplio es el apropiado, resta mejorar los procedimientos, detallar
responsabilidades y mejorar la coordinacién. Es necesaria revisar las reglas y regulaciones
relacionadas con las responsabilidades conjuntas en la estructura financiera de los proyectos, de
manera tal de incorporar garantias parciales para los inversores y prestamistas, y para simplificar
la documentacién de ofertas y procedimientos. También es necesario clarificar las reglas para
la transferencia de las concesiones, las expropiaciones, el régimen impositivo y la estructura
administrativa y los roles de los concejos nacionales de concesiones. Ya ha sido preparada la
legislacién necesaria para atender estas reformas.

La efectividad de los servicios del sector social también se ve afectada por consideraciones acerca
de la capacidad institucional y técnica. En el drea de la asistencia social, la falta de coordinacién
entre los 46 programas administrados por 22 agencias conduce a una inefectiva duplicacién y a
tarifas mayores pese a que muchos sectores que requieren apoyo y grupos en situacién vulnerable
no reciben la asistencia necesaria. Ademds, la falta de datos y de capacidad de seguimiento hace
imposible evaluar hasta qué punto un determinado programa o actividad logra los objetivos
deseados, una problemdtica que se reitera en muchos programas y desembolsos.
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Para hacer frente a estas cuestiones se debe considerar la creacién de una institucién permanente
o cuerpo a cargo de la coordinacién y evaluacién de varios de los programas de asistencia social.
Para que esta institucién sea efectiva, debe tener cierto grado de control sobre los planes de
estos programas, su definicién presupuestaria y estar en posicién de recomendar una fusién de
programas o instituciones. También deberia poder contar con informacién desagregada, analizada
y actualizada regularmente sobre los costos y el perfil de los beneficiarios de los programas. Parte
de la recoleccién de datos podria realizarse en un nivel altamente descentralizado. Por ejemplo,
cada centro de cuidado infantil podria incorporar los datos en tiempo real, para que luego sean
analizados por la institucién a cargo de la coordinacién.

También el entrenamiento forma parte de la problemdtica en los programas de proteccién
social. Por ejemplo, los centros de cuidado infantil podrian beneficiarse de un entrenamiento
en administracién contable, tratamientos especiales y asuntos laborales y sociales. En el caso
del programa de almuerzos escolares, se requieren entrenamientos en contabilidad, relaciones
laborales y sociales, y provisién alimenticia y nutricién. El entrenamiento administrativo
podria ademds reducir las demoras en las autorizaciones presupuestarias, que dependen de que
los representantes comunitarios cumplan con los requerimientos informativos del Gobierno
Central. La simplificacién y estandarizacién de estos requerimientos informativos podrian
también reducir las demoras en las asignaciones presupuestarias.

La Rigidez Fiscal y el Proceso Presupuestario

33

El presupuesto de Costa Rica se caracteriza por su creciente rigidez, sobre todo como resultado
de los mandatos minimos de gasto. Por ejemplo, los gastos presupuestados deben reservar un
minimo de: (i) un seis por ciento del PIB para educacién, (ii) diez por ciento del presupuesto
para las municipalidades, (iii) tres por ciento del presupuesto para subsidios habitacionales,
(iv) dos por ciento para desarrollo de las comunidades y (v) seis por ciento de los ingresos del
Gobierno Central para justicia. Ademds, algunos impuestos y tasas son asignadas a determinadas
actividades e instituciones. Por ejemplo, FODESAF recibe el 20 por ciento del impuesto a las
ventas para programas de alivio de la pobreza; CONAVI recibe el 50 por ciento del impuesto
a los vehiculos, 30 por ciento del impuesto a los combustibles va al sector vial, dividido entre
CONAVI (75 por cientot) y las municipalidades (25 por ciento), y el fondo forestal recibe el
3,5 por ciento del impuesto a los combustibles.
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Si bien no se cumple a rajatabla con estas directivas, se hace dificil asignar fondos de una
manera racional, en linea con los objetivos de la politica publica. Como resultado, se han
resentido tanto la inversién publica como la provisién de los servicios publicos. Esta rigidez
presupuestaria también ha producido conflictos politicos y legales, a menudo zanjados por la
Corte Constitucional, ya que el Ejecutivo ha violado sistemdticamente los mandatos legales y
constitucionales a fin de mantener la estabilidad macroeconémica y garantizar la financiacién
de actividades esenciales. Esto, a su vez, ha endurecido la posicién del Congreso, donde los
legisladores incorporaron mds asignaciones minimas de gastos. A menudo el resultado es una
pardlisis politica, en la que prevalece el statu quo.

El dafio que producen estas disposiciones legales no es tan severo como puede parecer debido a una
cierta flexibilidad por parte del Ministerio de Hacienda a la hora de acatar las leyes cuando puede
demostrar que, de hacerlo, ello conducirfa al desequilibrio fiscal. En la prdctica, estos mandatos
presupuestarios actian mds como un techo que como un piso, y el Ministerio de Hacienda a
menudo gana las batallas legales por el no cumplimiento de las asignaciones con el argumento de
que debe cuidar el equilibrio fiscal. Las diferencias entre las asignaciones legales y las reales muchas
veces son importantes. En 2006, los programas de cuidado infantil y almuerzos escolares recibieron
s6lo el 35 y el 57 por ciento respectivamente de lo que debian recibir. Entre 1998 y 2006, CONAVI
recibié menos de las tres cuartas partes de lo que indicaba el mandato legal.

Incluso disposiciones populares como las relativas a la educacién no se cumplieron en los
tltimos afos, por lo que se promovié un incremento del “minimo” a un 8 por ciento. Aunque la
iniciativa probablemente no serd vinculante si pasa, casi con seguridad habrd mayores presiones
de gasto en educacién a costa de otros sectores igualmente necesitados. También habrd una
menor presién para buscar ahorros por una mayor eficiencia en el sector, que ya gasta una
porcién mayor del PIB de lo que se gasta en paises comparables. Estas asignaciones limitarfan
la posibilidad de redirigir recursos hacia donde son mds necesarios y podria derivar en ajustes
no deseados en las inversiones en infraestructura.

Pero si bien este tipo de asignaciones presupuestarias por lo general no son deseables, en algunos
casos pueden resultar dtiles. Por ejemplo, en Costa Rica las asignaciones han probado ser una
via efectiva para superar la pardlisis politica ante una reforma fiscal necesaria. También fueron
beneficiosas en casos en que era escaso el apoyo politico a la financiacién de actividades de alto
rendimiento, como el mantenimiento de caminos. Varios paises de Africa y Asia han tenido éxito
con la creacién de un ente vial oficial, con su propio mecanismo de financiacién. En América
Latina, El Salvador, Guatemala y algunos estados de Brasil han tenido este tipo de fondos para
carreteras. Estas entidades por lo general tienen una estructura de gobierno y funciones de control
que incluyen la participacién de los usuarios. Con una agencia vial independiente de este tipo,
las decisiones de rehabilitacién y mantenimiento de carreteras pueden adoptarse a partir de
consideraciones econémicas y técnicas y no politicas, lo que asegura una mayor transparencia y
un mds efectivo uso de los recursos. Esta es una opcién que Costa Rica podria explorar.
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Para lidiar con cuestiones vinculadas a las asignaciones e inflexibilidades presupuestarias se requiere un
proceso de elaboracion del presupuesto nacional més efectivo. El sistema presupuestario costarricense
es moderno en el sentido de que sus procesos estdn bien documentados, sus controles internos son
efectivos y cuenta con mecanismos efectivos de contabilidad vertical y horizontal. Las ramas ejecutiva,
legislativa y judicial comparten el poder, mientras que la Contraloria General y las cabezas de los entes
descentralizados tienen un poder considerable. Hay una defensorfa del pueblo efectiva y el marco legal
permite la participacién de la sociedad civil en la formulacién del presupuesto, su ejecucion y el proceso
de monitoreo. Sin embargo, con algunas medidas podria ser mejorado el proceso presupuestario, o,
mis bien, los procesos presupuestarios, ya que tres formulaciones presupuestarias coexisten en el sector
publico a nivel nacional, cada una con sus propias reglas, actores y economia politica.

El primer proceso presupuestario fija las asignaciones para el Gobierno Central, lo que incluye al
Ejecutivo y sus agencias, el Legislativo y el Judicial. Comprende alrededor del 33 por ciento de los
gastos publicos. El segundo fija el presupuesto del sector descentralizado, que involucra més del 60
por ciento del gasto publico. El tercero determina los presupuestos municipales; comprende apenas el
tres por ciento del gasto. Si bien todos los presupuestos deben en principio contar con la aprobacién
del Congreso, en la prictica el Congreso desempefa un papel significativo sélo en el presupuesto del
Gobierno Central. El presupuesto de los entes descentralizados es definido principalmente por los
responsables de los entes descentralizados con pautas y lineamientos del Ministerio de Hacienda y
sujetos a modificaciones y seguimiento por parte de la Contraloria General de la Republica (CGR).

Para mejorar la planificacién y elaboracién del presupuesto en el Ejecutivo, el Ministerio de
Hacienda podria presentar un proyecto trienal para los tltimos tres anos de su gestién que incluya
un plan de inversiones que sea consistente con el plan de desarrollo de cuatro afos, lo que reforzarfa
el vinculo entre el proceso de elaboracién del presupuesto y el plan de desarrollo. Se requeriria
también que todas las entidades utilicen el mismo sistema contable certificado para garantizar la
consistencia entre las cifras del presupuesto aprobado y los sistemas de contratacion. Finalmente,
podria complementarse la revision legal que la CGR hace de las instituciones descentralizadas
con su propio andlisis, vinculando los esquemas del gasto de las entidades descentralizadas con los
objetivos de las politicas ptblicas propuestos en sus presupuestos.

Serfa atil que el Congreso mejorara la capacidad técnica de cumplir con sus obligaciones, para
de ese modo considerar de manera independiente las propuestas de presupuesto y desarrollar su
propio su propia estimacién de la ejecucién y evaluacién presupuestaria. Podria también pedir
a los entes descentralizados —o al menos a los mds importantes- que le envian actualizaciones
anuales de la ejecucion presupuestaria, utilizando el sistema contable comtn y vinculando los
gastos a los objetivos de politicas. Ademids, el Congreso podria tener mejores reportes de los
entes descentralizados si cada afio dedicara algunas pocas sesiones plenarias a revisar los informes
de la CGR vy la defensoria de pueblo. También podria solicitar a los méximos responsables
de los principales entes descentralizados que presenten informes de actividad y respondan a
eventuales preguntas. Por ultimo, la transparencia y la rendicién de cuentas mejorarian si las
decisiones de voto en el Congreso fueran publicas.
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Para un mejor cumplimiento de su mandato acerca de los controles internos tal como estipula
la ley, la CGR podria ofrecer asistencia técnica a los departamentos de auditoria interna de
los entes descentralizados. Podria también estar mds atenta a los controles ex post y no tanto
a los ex ante y hacer publicos algunas de las etapas de la elaboracién del presupuesto de los
entes descentralizados, ahora ocultos al escrutinio publico. También se podria considerar
la posibilidad de firmar acuerdos de desempenio con los directorios de determinados entes
descentralizados, para mejorar las compras, evaluar la capacidad técnica para disponer de
los recursos enviados por el Gobierno y para alentar una mayor participacién de la sociedad
civil en el control de la ejecucién presupuestaria y su evaluacion. Si se mejorase el proceso
presupuestario siguiendo estas recomendaciones podria facilitar una mejor asignacién de
recursos en funcién de los resultados deseados.

Focalizacién y Equidad
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El gasto publico puede jugar un papel importante en la promocién de la equidad en el sentido
de dar a los ciudadanos igual acceso a servicios puablicos como educacién y salud, incluida
la provisién de agua, alcantarillado y servicios de recoleccién de basura. También pueden
garantizar que los pobres y vulnerables —como enfermos, ancianos, minusvalidos o de pobreza
crénica- tengan al menos un estindar bédsico de vida. La oferta de servicios de educacidn,
salud y proteccidn social subsidiados o gratuitos es la forma en que por lo general esto se
logra. Estos servicios representan la mayor parte del gasto pablico en programas sociales. Una
mejor focalizacién en el sentido de un mayor gasto en los servicios que consumen los pobres y
vulnerables contribuird a promover la equidad.

Excluyendo las pensiones contributivas, el gasto publico en programas sociales de Costa Rica es
bastante progresivo o favorable a los pobres, en el sentido de que el porcentaje de los gastos dirigidos
a los pobres es mayor al porcentaje de pobres en el total de la poblacién. Esto se ha profundizado
con los afos, sobre todo en los programas de proteccién social orientados a los pobres. Con la
politica de cobertura universal, el gasto en salud y educacién es sélo moderadamente progresivo.

Los programas de proteccién social son clasificados como seguro social, que mejoran el control
de riesgos por parte de los hogares, o promocidn social y asistencia, que garantizan un nivel
basico de bienestar para los pobres y vulnerables. En Costa Rica, la seguridad social consta
de tres programas: enfermedad y maternidad, compensacién laboral y seguro de accidentes, y
pensiones contributivas. Estas Gltimas comprenden un Régimen de Vejez, Invalidez y Muerte
(RIVM), dirigido a empleados del sector puablico y privado, y un Régimen de Presupuesto
Nacional (RPN), que incluye 14 programas de pensiones para empleados publicos, sobre
todo maestros. Las pensiones contributivas representan alrededor de tres cuartas partes del
gasto en proteccién social.
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Dado que los beneficios guardan relacion con las contribuciones, las pensiones contributivas son
regresivas por naturaleza. Como la mayoria de los pobres no hizo contribuciones o, en todo caso,
hizo menores contribuciones que los no pobres, no llama la atencién que los pobres, que son cerca
del 20 por ciento de la poblacién total, representan sélo el 14 por ciento de los beneficiarios y reciben
apenas el 5 por ciento del valor de los beneficios. Si el esquema de pensiones se autofinanciara,
podria considerarse este resultado como justo. Sin embargo, el Gobierno subsidia tanto al RIVM
como al RPN. Las contribuciones de individuos al RPN en 2006 representaron sélo el 14 por
ciento de los pagos, de modo que se trata de una intervencién gubernamental altamente regresiva.
El Gobierno ya ha restringido en buena medida los nuevos ingresos a las pensiones del RPN,
con lo cual hallé una solucién de largo plazo. Lo que se necesita en el corto y mediano plazos es
encontrar vias politicamente aceptables para reducir gradualmente los beneficios y reducir asi las
gruesas inequidades del sistema de pensiones RPN.

El componente de promocién y asistencia social, que representa una cuarta parte del gasto en
proteccién social, incluye otros 46 programas administrados por veintidds instituciones. Las
principales entre estas son el sistema de centros de cuidado infantil, el programa de almuerzos
escolares, las pensiones no contributivas para ancianos y pobres, y programas habitacionales para
familias. Los primeros tres de estos son altamente progresivos, mientras que el tltimo tiene un
impacto neutro en los pobres. Asi y todo, como muestra mds abajo el andlisis de los cuatro
programas, hay un buen margen para mejorar la focalizacién de manera tal de excluir a quienes
no son pobres, y expandir el programa para incluir a algunos de los pobres ahora excluidos.

48 Asumiendo que los programas intentan alcanzar a todos en el 40 por ciento mds pobre de la

poblacién, el programa de almuerzos escolares probé ser el de mayor cobertura, con un incremento
del 54 por ciento en 1999 al 66 por ciento en 2007. Los centros de cuidado infantil tuvieron
la menor cobertura efectiva, al caer del 14 por ciento en 1999 al 10 por ciento en 2006. Sin
embargo, debido a limitaciones presupuestarias, incluso si los gastos en cuidado infantil hubiesen
estado perfectamente focalizados no habrian logrado cubrir mds del 15 por ciento de la poblacién
en 2006. En cambio, ese afio hubo fondos suficientes para alcanzar a la poblacién total de los
beneficiarios del programa de almuerzos escolares. Una focalizacién perfecta hubiese permitido
incluir al 71 por ciento de los beneficiarios potenciales de pensiones no contributivas y al 84 por
ciento de quienes reciben subsidios habitacionales.
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En términos de la proporcién de los beneficios que van a los no pobres, las mayores pérdidas, del
50 por ciento, se registran en el programa de subsidios habitacionales. En cambio, el programa
de almuerzos escolares de Costa Rica tiene tres caracteristicas importantes no siempre presentes
en otros programas alimenticios de América Latina: en primer lugar, fue disefiado para ser un
programa universal, para alcanzar a todas las escuelas primarias del pais. No fue disefado para
alcanzar sélo una pequefia porcién de la poblacién sino como un beneficio para cualquiera
enrolado en el sistema publico. Es decir, no estaba dirigido necesariamente a los pobres. Pero si bien
puede ser complicado desde la logistica evaluar cudles alumnos deben recibir almuerzos escolares
subsidiados, y hacerlo podria ademds producir efectos adversos en la disposicién de la comunidad
a compartir los costos, no se puede decir lo mismo respecto de los subsidios habitacionales, lo
que lleva a preguntarse si el objetivo de este programa es atender las necesidades de la clase media
ademds de la baja. En este sentido, el programa de centros de cuidado infantil merece ser elogiado
por tener con 22 por ciento el mds bajo indice de pérdidas, pese a que subié del 18 por ciento en
1999, lo que sugiere que incluso aqui hay espacio para alguna mejora.

La introduccién o el incremento de los cobros a usuarios también podria ayudar, dado que esto
generaria recursos que podrian destinarse a subsidiar alos pobres. Un incremento en las cuotas en las
universidades permitiria contar con fondos para becas por necesidad econémica. La introduccién
o incremento en los peajes, sobre todo en carreteras nuevas y caminos rehabilitados, podria servir
para subsidiar el mantenimiento de carreteras en dreas remotas o pobres, lo que complementaria
la elogiable politica oficial de, por medio del Congreso, dirigir fondos discrecionales a las zonas
menos desarrolladas. Un incremento en los recursos para la atencién bdsica de salud, que
proporcionalmente es més utilizada por los pobres, también promoveria una mayor equidad.
Del mismo modo, si se mejora la calidad y cobertura de la educacién publica secundaria también
ello redundard en mayores beneficios para los pobres que para los no pobres, que tienen acceso a
tutores y colegios privados.

Conclusiones

51

Comparada con sus vecinos, Costa Rica ha logrado indicadores socioeconémicos envidiables, bajos
indices de pobreza y desigualdad, y una buena cobertura de los servicios publicos. Sin embargo,
la pobreza y la desigualdad casi no han variado entre 1994 y 2006, lo que lleva a cuestionar la
eficacia de los servicios publicos. Esto es preocupante, ya que una mejor infraestructura y mejores
servicios sociales son esenciales para que Costa Rica saque provecho de las oportunidades que
le abre el mercado global y para mantener los elevados indices de crecimiento de 2006 y 2007.
Debido a las restricciones fiscales, los esfuerzos para mejorar la calidad de los servicios pablicos
deberdn ser el resultado de una mayor eficiencia y de una mds ajustada focalizacién, en lugar del
fruto de un incremento del gasto publico en términos de PIB.
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Costa Rica podria mejorar la eficiencia y eficacia de su gasto puablico si implementa mejores
controles administrativos a través de auditorias internas mds frecuentes y mejores, mediante
técnicas de compras estatales mds modernas, como la fusién de las compras, y asegurdndose de
que los fondos son gastados en actividades de alto retorno. Esto, a su vez, requerird una mejor
planificacién y estimacién presupuestaria asi como hacer frente a las restricciones institucionales y
técnicas para asi alinear mejor los inventivos con los resultados, sobre todo en carreteras, educacién
y programas de proteccién social. La eficacia del gasto publico podria mejorar también con una
mds ajustada focalizacidn, que evite el desaprovechamiento de recursos, y con una mayor cobertura
de los servicios a los pobres y vulnerables, principalmente en los programas de proteccién social y
salud. Este informe sugiere opciones especificas de politicas para tal fin.

Alcance del Informe y Estructura
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A fin de mantener los equilibrios fiscales y permitir los incrementos selectivos identificados
anteriormente, este informe intenta identificar reformas que permitan mejorar la eficiencia del gasto
publico y lograr une mejor focalizacién. La identificacion de las reformas necesarias es s6lo el primer
paso hacia el resultado deseado. El proceso de aprobacién de las reformas y su implementacién
en la forma prevista es igualmente importante, si no mds. De modo que este informe analiza las
problemiticas del proceso relacionadas con la toma de decisiones, la formulacién, aprobacién y
ejecucion del presupuesto, el monitoreo y la evaluacién. También aborda los procedimientos de
compras y sugiere cambios en los métodos de compra y estrategias para lograr ahorros fiscales.

En un estudio tan amplio como lo es un Informe de Gasto Publico (IGP) no es posible
realizar un andlisis exhaustivo de cada una de las dreas importantes y, a la vez, analizar los
procesos y problemdticas abordadas anteriormente. El IGP concentra su andlisis sectorial y sus
recomendaciones en tres dreas que fueron identificadas por el Ministerio de Hacienda como
aquellas que son a la vez importantes y mds abiertas a las reformas: (i) educacién; (ii) programas
de proteccidn social, y (iii) infraestructura vial. El andlisis se centra en las formas de incrementar
la eficiencia y mejorar la focalizacion en estos tres sectores.

El informe consiste de seis capitulos. El Capitulo 1 presenta el contexto macroeconémico de la
p p p
politica de gastos, subrayando las restricciones fiscales y los desafios de Costa Rica y describiendo
la evolucién del gasto y los ingresos publicos a fin de identificar las principales tendencias
g y g p p p y
fuentes de preocupacién. Considera ademas la sustentabilidad fiscal del pais y analiza la estructura
paisy
del gasto publico desde las perspectivas sectorial, institucional y econémica. Por tltimo, repasa
g persp y P
brevemente la estructura impositiva, que se ha visto distorsionada por numerosas exenciones
p q p y
puede haber contribuido a una creciente desigualdad de ingresos. Sin embargo, el andlisis de la
politica impositiva estd mds alld del alcance de este estudio.
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El Capitulo 2 evalta la eficiencia y efectividad de determinados gastos del sector social y ofrece
algunas opciones de politicas. U objetivo central de la evaluacién es sehalar las falencias en la
provisién de estos servicios sociales e identificar formas de generar ahorros fiscales mediante
reformas que mejoren la eficiencia y focalizacion. La educacion, la salud y la proteccién social fueron
escogidos porque estos sectores son prioritarios para el Gobierno y podrian verse sustancialmente
beneficiados por las reformas.

El Capitulo 3 utiliza una herramienta llamada Public Expenditure Tracking Survey (PETS) para
evaluar la efectividad de los gastos en determinados programas sociales e identificar dreas en
que la eficiencia puede ser mejorada. Utilizando dos importantes programas de proteccién social
identificados por los ministerios de Educacién y Salud —el programa de alimentacién escolar y el
de cuidado infantil y prenatal- el PETS contribuye a detectar, analizar y cuantificar las debilidades
tanto presupuestarias como de prestaciones. Ayuda, ademds, a mejorar la coordinacién entre los
diferentes programas de proteccién social.

El Capitulo 4 se centra en las carreteras. Describe la calidad de la infraestructura vial y analiza las
razones por las cuales no ha mejorado pese a los elogiables esfuerzos del Gobierno. Evalta hasta
qué punto pueden recursos adicionales mejorar la calidad de la red vial. Considera opciones de
financiacién para el corto y mediano plazo, incluida la posibilidad de mayores ingresos fiscales, de
una participacion del sector privado a través de concesiones, y de que el Gobierno tome prestamos
internacionales. También considera posibles vias para mejorar la calidad de la infraestructura
caminera a partir de una mayor eficiencia en los gastos.

Los Capitulos 5 y 6 abordan problemiticas vinculadas a procesos, uno de los ejes de este estudio.
El Capitulo 5 analiza el proceso institucional de toma de decisiones y elaboracién del presupuesto,
concentrdndose en la administracién del gasto pablico. Estudia el proceso presupuestario en Costa
Rica —con un énfasis en el papel que desempenan los actores politicos con influencia sobre las
decisiones presupuestarias y sus procesos- a fin de discutir las politicas indicadas para mejorar la
eficiencia y sustentabilidad del presupuesto. Un manejo efectivo del gasto publico es fundamental
para dirigir los recursos del Estado hacia las dreas prioritarias de manera sustentable.

El Capitulo 6 evalta la estrategia de compras y contrataciones del Gobierno, una de las claves
para un uso eficiente de los recursos publicos. El capitulo identifica oportunidades de desarrollar
economias de escala y lograr una mayor eficiencia en la compra de bienes y servicios, incluidos los
bienes raices, bienes de capital y servicios de consultoria. Incluye ejemplos de costos y potenciales
ahorros sobre la base del actual sistema de abastecimiento de Costa Rica, asi como ejemplos de
buenas pricticas en programas similares de economias comparables. El capitulo también sugiere
ciertos cambios en la politica de compras que podrian derivar en répidos ahorros fiscales, que a
su vez aligeren la carga fiscal y liberen recursos pasibles de ser redestinados a inversiones en los
sectores social y de infraestructura.
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Capitulo 1

EL MARCO MACROECONOMICO: PRINCIPALES DESAFIOS FISCALES

1.1

1.2

1.3

1.4

Para promover el crecimiento econémico y reducir la pobreza, el Banco Mundial prepara
periédicamente los Informes de Evaluacién del Gasto Publico (EGP), dirigidos a asesorar a los
gobiernos en la reforma de politicas e instituciones que asignan y utilizan los recursos publicos.
Esta EGP es el dltimo informe econémico de importancia sobre Costa Rica bajo la presente
Estrategia de Alianza con el Pais (EAP, 2004-2007) y fue preparado en forma conjunta por el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en estrecho trabajo de consulta
con autoridades de varios de los mds relevantes ministerios e instituciones publicas. Es parte de
un didlogo continuo con el Gobierno de Costa Rica acerca de las politicas econdmica, social y
medioambiental.

El Gobierno que asumié en mayo de 2006 se ha comprometido con la estabilidad
macroeconémica. Al reconocer que mejorar la eficiencia y eficacia del gasto publico es una
parte vital de este esfuerzo, el Gobierno solicité el asesoramiento del Banco Mundial y el BID
para identificar las reformas necesarias en esta drea. Estas reformas contribuirdn en los esfuerzos
que realiza Costa Rica para garantizar equilibrios fiscales sustentables y establecer mecanismos
efectivos y transparentes para asignar los recursos publicos de manera tal de promover un
crecimiento econdémico de base amplia, mejorar los indicadores sociales y reducir la pobreza.

Esto requiere atender tanto cuestiones sectoriales como problemas en los procesos relacionados
con la toma de decisiones sobre el gasto publico, procesos presupuestarios y de ejecucidn,
seguimiento y evaluacién, y compras gubernamentales. Los sectores en que se concentra este
informe son la educacién, la salud, la proteccién social y las carreteras, donde la oferta de
servicios efectivos puede mejorar vidas tanto en forma directa como indirecta, al promover la
generacién de ingresos y el empleo.

Contexto del Pais

Costa Rica es un pais en desarrollo, con un ingreso medio alto y 4,5 millones de habitantes.
Su ingreso per capita de 4.590 délares en 2005 estd apenas por debajo del promedio de ingreso
medio de América Latina y el Caribe, de 4.700 ddlares. Costa Rica es conocida por sus logros
socioecondmicos. Su expectativa de vida es sustancialmente mds elevada que la de paises
comparables, a la ve que los indices de mortandad infantil son significativamente mds bajos. El
drea en que Costa Rica va a la zaga de América Latina y otros paises de ingreso medio alto es la
educacion. Si bien los indices de alfabetizacion entre la poblacién adulta son muy respetables,
los indices de inscripcidn escolar, sobre todo en la escuela secundaria, estdn bastante por debajo
de los promedios de la regién, pese a que el gasto en educacién estd por encima del promedio
de los paises de Latinoamérica (Cuadro 1.1).



Cuadro 1.1: Principales Indicadores Sociales

Prom. Prom. Paises de
C.R. ARG CHI MEX PAN Am- Ingreso medio
Lat. Am- Lat. Mundo
S:gg;)‘ capita, 2005 (Método Adas, presente, ¢ 500 4 470 5870 7310 4630  4.008 4700 4.805
Crecimiento Pobl. 2005 (%) 1,7 1,0 1,1 1,0 1,8 1,3 1,2 1,1
Educacién, 2004
Indice de Alfabetizacién entre Adultos (% 15+) 95 97 96 91 92 90 94 93
Inscripcién Neta Primaria (%) 87 99 96 98 98 95 94 92
Inscripcién Neta Secundaria (%) 50 79 53 64 64 68 75 78
Salud, 2004
Exp. de Vida al Nacer (en afos) 79 75 78 75 75 72 74 73
Indice de mortandad entre menores de 5
(c/1000) 13 18 8 28 24 31 19 20
Malnutricién infantil 5 5 1 3 3 7 5 ND

(% bajo peso)

1.5

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, 2004-2005.

Utlizando una medida de pobreza —ingresos por hogar menores a 2 délares por persona por dia-

Costa Rica tuvo en 2004 el segundo menor indice de pobreza de América Latina, con sélo el 9
por ciento de los hogares bajo la linea de pobreza (Gréfico 1.1). Es decir, la mitad que el promedio
regional. Utilizando la linea de pobreza absoluta de 1 délar por dia por persona, el indice de pobreza
de Costa Rica fue de sélo el 2 por ciento, una quinta parte del promedio de América Latina." Sin
embargo, bajo una medicién diferente de pobreza basado en una encuesta de hogares realizada por
INEC, el 24 por ciento de la poblacién fue clasificada como pobre en 2004; este porcentaje, tras caer
del 32 por ciento en 1989 al 23 por ciento en 1994, se mantuvo sin cambios hasta 2006. En 2007
el incremento en los salarios reales y la movilidad social hicieron descender el indice de pobreza a un
récord de 16,7 por ciento, al tiempo que la pobreza extrema cay6 al 3,3 por ciento (Gréfico 1,2).

Griéfico 1.1: América Latina, Pobreza de US$ 2 PPP/dia

Porcentaje de hogares
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial

1

Ver Costa Rica Poverty Assessment: Recapturing Momentum for Poverty Reduction. Banco Mundial, febrero de 2007.



Grifico 1.2: Indice de Pobreza por Afio
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Fuente: encuesta de hogares del INEC, varios afios.

1.6 Ladesigualdad de los ingresos en Costa Rica ha sido baja segtin los estdndares latinoamericanos.
Sin embargo, medida por el coeficiente Gini, la desigualdad crecié del 0,44 en 1989 al 0.50 en
2001, antes de caer ligeramente al 0,48 en 2004 (Grdfico 1.3). Este patrén de desigualdad se
reflejé tanto en hogares rurales como urbanos. Esto estd por debajo del promedio de América
Latina, de 0,52, con Uruguay como tnico pais con un bajo valor en el coeficiente Gini.

Grifico 1.3: Evolucién de Desigualdad del Ingreso en ciertos afios
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Fuente: Evaluacién de la Pobreza en Costa Rica (2007)

1.7  Gracias a esta estabilidad macroeconémica y politica, con instituciones fuertes y una fuerza
laboral instruida, Costa Rica ha sido una de las economias de mds rdpido crecimiento en
los dltimos 15 anos en América Latina. El promedio anual del crecimiento econémico
fue de 4,7 por ciento, unos 2 puntos porcentuales por encima de la regién (Cuadro 1.2).
Luego de que el promedio de crecimiento fuera de un tibio 2,4 por ciento en la década de



1.8

1.9

1.10

1980, la economia creci6 con fuerza a un ritmo anual de 5,3 por ciento en los afos 90. Y
pese a que luego este ritmo bajé al 4,1 por ciento anual entre 2000 y 2005, igualmente se
mantuvo bastante por encima del promedio regional, de 2,6 por ciento. En términos per
capita, Costa Rica creci6 en un 2,5 por ciento, contra un promedio en América Latina de
1,6 por ciento.

Cuadro 1.2: Variacién PIB en Costa Rica y América Latina, 1991-2005

(porcentaje)
Crecimiento del PIB Crecimiento del PIB per capita
Am. Lat. C.R. Dif. Am. Lat. C.R. Dif.
1991-2000 2,9 5,3 2,4 2,1 29 0,8
2001-2005 2,6 4,1 1,5 1,1 2,1 1,0
1991-2005 2,7 4,7 2,0 1,6 2,5 0,9

Fuente : estimaciones del Banco Mundial.

A diferencia de la mayoria de los paises de la regién, Costa Rica no sufrié crisis de deuda
o crisis financieras. Ha seguido una exitosa estrategia de crecimiento guiado por las
exportaciones, la orientacién al exterior, la apertura a las inversiones extranjeras y una
liberalizacién gradual del comercio que transformé lo que era una economia altamente
dependiente de la agricultura y la agro-industria, en una ahora liderada por las industrias
electrénica y de alta tecnologia, por servicios como el transporte, las comunicaciones y los
bancos, la agricultura no tradicional y el turismo.

Desarrollos Econémicos Recientes y Desafios

Los resultados econémicos recientes de Costa Rica han estado entre los mds destacados de
América Latina. Y el crecimiento ha sido acompanado por una creciente estabilidad fiscal
y monetaria, asi como por una menor inflacién y menores tasas de interés. El crecimiento
econdémico alcanzé en 2006 al 8,8 por ciento, por encima del 5,9 por ciento de crecimiento
en 2005 y el 6,8 de 2007 (Cuadro 1.3). Esto fue asi a pesar de los altos precios del petréleo,
lo que es muy encomiable. Algunos elementos clave fueron una demanda externa fuerte,
una produccién interna robusta, especialmente en el sector de alta tecnologia, el fuerte
crecimiento de la construccién y un importante incremento de turistas e ingresos de
capitales extranjeros.

La inflacién muestra senales de estar bajo control. En parte debido a los altos precios
internacionales del petréleo, la inflacién promedié los 13,6 puntos en 2004-2005, cayé al
9,4 por ciento en 2006 y crecié al 10,8 por ciento al cerrar 2007 por los crecientes precios
de alimentos y combustibles. El mayor crecimiento del PIB y del PIB per capita tiene efectos
positivos para un crecimiento de largo plazo, dado el incremento paralelo del consumo. El
consumo privado, que representa casi dos terceras partes del PIB, crecié un 5,6 por ciento en
2006 como resultado tanto de un aumento de los salarios, que crecieron en un 7 por ciento



real, como de un mejor acceso al crédito para el consumo. El desempleo, del 6 por ciento en
2006, cay6 un 0,7 por ciento respecto de 2005 y alcanzé el indice mds bajo desde 2001.

1.11 El equilibrio fiscal mejor6 sensiblemente. Tras la recesiéon de 2001-2002, el déficit del sector
publico no financiero se habia ampliado al 4 por ciento del PIB en 2002, debido a la caida de
la recaudacién impositiva, el aumento en los pagos de intereses, aumentos de sueldos estatales
mds elevados de lo previsto, las inversiones en empresas publicas, y pérdidas del Banco Central.
Pese a sus esfuerzos, el gobierno del Presidente Pacheco no logré la aprobacién de una reforma
impositiva para hacer frente a los problemas fiscales. El gobierno del Presidente Arias envié
varias propuestas de ley de reforma impositiva a la Asamblea Nacional en agosto de 2006.
Pese a que los proyectos aun estdn en discusion, en 2007 el balance general del sector piblico
no financiero muestra ya un superdvit del 1,3 por ciento del PIB, su mejor resultado en una
década. Si bien la principal razén del incremento de los ingresos es probablemente la mayor
actividad econémica, también contribuyeron a ello el control de los gastos, el mejor manejo de
la deuda y una mejor administracién de los impuestos y las aduanas. El total de la deuda ptblica
cay6 al 46,5 por ciento del PIB al terminar 2006, luego de alcanzar al 56,2 por ciento en 2003,
y bajé al récord del 37,6 en 2007 (Cuadro 1.3)

Cuadro 1.3: Indicadores Macroeconémicos clave, 2001-2007
(como porcentaje del PIB, salvo que sea indicado)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
PIB real (% de crecimiento anual) 1,1 2,9 6,4 4,3 5,9 8,8 6,8
Crecimiento del PIB per capita (%) -1,1 0,8 4,4 2,3 4,1 6,1 4,1
Indice de Inflacién
(%, a fin de afio) 11,0 9,7 9,9 13,1 14,1 9,4 10,8
Inversién Interna Bruta 20,3 22,6 20,6 23,1 24,8 26,4 25,6
Ahorro Nacional Bruto 16,6 17,5 17,1 18,68 20,1 21,9 19,6
Sector Publico
Balance General del Sector Pablico -2,9 -5,4 -4,5 -3,6 -2,3 -0,5 0,6
Balance General de NFPS -1,7 -4,0 -2,9 -2,3 -0,9 0,7 1,3
Gobierno Central -2,9 -4,3 -2,9 -2,7 -2,1 -1,4 0,4
Ingresos 13,4 13,3 13,9 13,6 13,8 14,2 15,5
Gastos 16,4 17,6 16,8 16,3 15,9 15,6 15,1
Resto de NFPS 1,2 0,3 0,0 0,4 1,2 2,1 0,9
Banco Central -1,2 -1,4 -1,6 -1,3 -1,4 -1,1 -0,7
Deuda Publica Total 49,9 54,3 56,2 55,8 52,0 46,5 37,6
Indicadores del Sector Externo
Balance de Cuenta Corriente -3,7 -5,1 -5,0 -4,3 -4,6 -5,0 -5,8
Balance Comercial -5,0 -7,6 -6,2 -10,5 -14,1 -15,0 -14,3
Exportaciones (fob) 30,0 31,3 35,2 34,0 35,3 36,4 35,7
Importaciones (fob) 35,0 38,9 41,4 44,5 49,4 51,4 50,0
PIB (en millones de US$) 16.403 16.844 17.513 18.598 19.909 22.522  26.238

Fuente: Banco Central, Ministerio de Hacienda, FMI y estimativos del Banco Mundial.

1.12 El importante desequilibrio de balanza comercial de Costa Rica muestra una mejoria en 2007.
Las exportaciones mds que compensaron el incremento de las importaciones y produjeron una
reduccion del déficit comercial del pais. El buen desempeno de las exportaciones se debié a un
crecimiento del 17 por ciento de las exportaciones industriales, principalmente componentes
para computadoras y microchips. Las importaciones se incrementaron en un 10 por ciento, mds



1.13

1.14

1.15

o menos la mitad del crecimiento experimentado durante el mismo periodo de 2006. El déficit
comercial para todo el afio cayé del 15 por ciento del PIB en 2006 al 14,3 por ciento en 2007.
Mientras el balance de cuenta corriente crecié a -5,8 por ciento del PIB en 2007, el fuerte flujo
de capitales —1.800 millones de ddlares en 2007— permitié que el pais acumulara reservas de
mds de 4.000 millones de délares hacia el final del afio.

Las autoridades estén adoptando las medidas necesarias para evitar un regreso a la inflacién
de dos digitos, elevada deuda publica, creciente dolarizacién y grandes desequilibrios externos
que las acechaban a principios de la década. Esto se estd llevando adelante sobre todo a través
de una mayor flexibilidad en el tipo de cambio, la fijacién de metas inflacionarias, esfuerzos
continuos para mejorar el superdvit fiscal primario y también para atraer inversiones y mejorar
el comercio. En octubre de 20006, el Banco Central introdujo un sistema de bandas cambiarias
para el tipo de cambio, luego de mds de dos décadas de un régimen de minidevaluaciones. Los
principales objetivos de la flexibilidad monetaria y cambiaria es contribuir a reducir la inflacién
y la dolarizacién. El desempeno moderado del mercado cambiario durante el primer afo luego
de la modificacién sugiere que la estrategia estd teniendo éxito, pese a que el Banco Central
interviene en el mercado a fin de evitar una mayor apreciacion del Colén.

Las medidas para atraer inversiones y mejorar el comercio se concentran en avanzar en la
integraciéon con el mundo. Estos esfuerzos recibieron el impulso de la ratificacién del TLC de
CA 'y RD con Estados Unidos en octubre de 2007 (DR-CAFTA). Un acuerdo bilateral con la
Unién Europea estd también en discusion. En agosto de 2007, Costa Rica y Panamd firmaron
un acuerdo de libre comercio que permite que el 90 por ciento de los productos costarricenses
ingresen a Panamd libres de impuestos y viceversa. Las tarifas que se aplican al resto de los bienes
serdn eliminadas gradualmente, en entre 5 y 11 anos en el caso de los productos industriales y
entre 3 y 17 afos para los productos agricolas. Panam4 es el quinto socio comercial de Costa
Rica, detrds de Estados Unidos, China, Nicaragua y Guatemala.

Pese a estos desarrollos esperanzadores, Costa Rica es un pais vulnerable a un eventual deterioro
del contexto internacional si se produce: (i) una fuerte recesién en los Estados Unidos; (ii) una
escasez en los mercados financieros globales, y (iii) un incremento en los precios de las materias
primasy el petréleo. Esto impactard de manera negativa en los ingresos fiscales, haciendo mucho
mds dificil una mejora del superdvit primario, sobre todo porque hay una necesidad imperiosa
de lidiar con el cuello de botella de la infraestructura y mejorar el indice de inscripciones
escolar. Un estudio reciente llamé la atencién sobre la falta de inversiones y el decaimiento de la
infraestructura y los sefial6 como la mds acuciante amenaza que enfrenta el clima de negocios.?
Otro informe reciente concluyé que para mantener el crecimiento, Costa Rica necesita reducir
los problemas de infraestructura mediante la rehabilitacién y el mantenimiento de los principales
corredores comerciales y la creacién de incentivos para ampliar la generacién de energfa, aunque
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requiera una supervisién apropiada del marco regulatorio.” También recomendaba que Costa
Rica adoptara medidas para mejorar la productividad en el sector de las telecomunicaciones
y que concluya las concesiones e iniciativas de transporte publico-privadas pendientes en el
transporte, la electricidad y las telecomunicaciones.

C. La Estrategia Fiscal del Gobierno y su Evolucién
1.16 El andlisis que las autoridades hacen de los principales desafios de la economia las ha
llevado a formular una amplia agenda de medio plazo en la que la mayor disciplina fiscal
es uno de los elementos centrales. Con el objetivo de bajar la inflacidén y sentar las bases
para un crecimiento econémico y una reduccién de la pobreza continuos, el Gobierno,
y el Ministerio de Hacienda en particular, ha propuesto iniciativas para reducir la deuda
publica, mejorar la administracién de la deuda, reducir las pérdidas cuasi fiscales del
Banco Central y fortalecer el sector financiero. También propuso medidas para estimular
el crecimiento liderado por el sector privado mediante una mayor integracién con el resto
del mundo y mediante una redistribucién de los recursos hacia las dreas de educacidn,
salud, seguridad e infraestructura. La estrategia de consolidacidn fiscal también incluye
una politica salarial prudente, medidas adicionales para mejorar la administracion
tributaria y de aduanas, y una profunda reforma impositiva.
1.17 Las autoridades han enviado varias Cuadro 1.4: Balance del Gobierno Central, Diciembre
propuestas fiscales a la Asamblea 2006-Diciembre 2007
Naci | f al i (Como porcentaje del PIB)
acional, con reformas al impues- 2006 2007
to al valor agregado, a los bienes Ingresos totales 14,5 155
. . . Ingresos fiscales 14,2 15,1
u?m'uebles y al registro de negocios. Tpuestos directos 40 45
Si bien estas propuestas aun no han Impuestos indirectos 10,1 10,6
. . . Gastos totales 15,6 15,.1
sido aprobadas, el dinamismo de la Gastos corrientes 145 14.0
economia, sumado a las mejoras en Salarios 47 47
L. ., X . Bienes y servicios 0,5 0,6
la administracién impositiva y de Intereses de deuda 3.8 3.7
d ltad Transf. corrientes 5,5 5,0
aduanas, tuvo como resultado una | Gasos de capital 11 11
mayor recaudacién. Los ingresos Balance primario 3,0 40
tributarios crecieron en un 20 por Balance general 04 0.6
i P Fuente: Ministerio de Hacienda.
ciento entre 2006 y 2007, con un
incremento de su participacién en el PIB del 14,2 por ciento al 15,1 por ciento (Cuadro 1.4).
A la mayor recaudacion se sumé ademds un mejor control de los gastos y del manejo de la deu-
da, lo que, sumado, redundé en un superdvit del Gobierno Central del 0,6 por ciento del PIB,
en contraposiciéon con un déficit de -0,4 por ciento del PIB el afo anterior.
3 Costa Rica: Country Economic Memorandum: The Challenges for Sustained Growth, Report No. 35910-CR, Banco Mundial,
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1.18 La reduccién de la deuda publica total, incluida la del Banco Central, comenzé incluso antes.

1.19

La relacién de la deuda respecto del PIB cayé de manera sustancial, desde un 72 por ciento a
principios de la década de 1990, previo a la reduccién de la deuda externa negociada en el marco
del Plan Brady, a alrededor del 50 por ciento del PIB en 2006 (Cuadro 1.4). Esto se debié en
parte a iniciativas del Ministerio de Hacienda relacionadas con la creacién de una oficina de
administracién del capital y la deuda consolidada, el desarrollo de una politica coordinada de
tipo de cambio y tasas de interés con el Banco Central, y la implementacién de una estrategia
para el manejo de la deuda.

Grifico 1.4: Deuda Total del Sector Piblico
(como porcentaje del PIB)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

‘ B Deuda interna O Deuda externa ‘

Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco Central de Costa Rica.

En los dltimos quince afos, los avances en la composicién de la deuda redujeron la exposicion
del pasivo del sector publico al riesgo de las tasas de interés y el tipo de cambio. Mientras la
porcién de la deuda sujeta a la jurisdiccién local ha crecido de manera sostenida, una porcién
importante de la deuda interna estd en moneda extranjera. Sin embargo, entre 1991 y 2006,
la porcién de la deuda denominada en divisas cayé del 70 al 46 por ciento (Gréfico 1.5). Asi,
se redujo la exposicién de la deuda al riesgo cambiario, pese a que aun es elevado, dado que los
ingresos del Gobierno son principalmente en moneda local.



Grifico 1.5: Composicién de la Deuda del Sector Piblico, segiin moneda
(como porcentaje del total)

- IIIIIIIII
80%
60%

- IIIIIIIIIIIIIII

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

0% -

‘ @ Moneda local B Moneda extranjera ‘

Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco Central de Costa Rica.

1.20 Un elemento central de la estrategia ha sido incrementar la porcién de la deuda a tasas fijas como

D.

parte del esfuerzo para extender la curva de rendimiento del Colén. Al suspender la emisién
de deuda a tasas variables por cinco afios, el porcentaje de la deuda a tasa fija crecié del 50 por
ciento en 1990 a cerca del 80 por ciento en 2006. Esto redujo la exposicién al riesgo de las tasas
y condujo a una curva de rendimiento mds estable y predecible en titulos a corto y mediano
plazos. De manera alentadora, la tasa de interés nominal del Colén ha tendido a bajar en la
ultima década, con una caida pronunciada mds recientemente, como consecuencia del cambio
en el régimen cambiario del esquema de minidevaluaciones a una banda de flotacién. Por
ultimo, el promedio de vencimientos de la deuda del Gobierno Central también se incrementd,
lo que mitigé los riesgos de refinanciacién. A diciembre de 2005, el promedio de vencimientos
era de 2,3 afios para la deuda interna y de 5,2 anos para la deuda externa.

Tendencias Fiscales y Sustentabilidad

1.21 A excepcion de 2002, cuando el déficit del sector publico alcanzé un preocupante 4 por ciento del PIB,

Costa Rica ha mostrado una notable disciplina fiscal. El equilibrio del sector publico ha sido relativamente
estable. El déficit promedio del sector publico fue de apenas el 1,7 por ciento del PIB durante los tltimos
diez anos y se lleg6 a un superavit de 0,8 por ciento del PIB en 2006 (Cuadro 1.5). El prudente manejo
fiscal ha tenido sus beneficios, dando a la macroeconomia de Costa Rica estabilidad y permitiéndole un
crecimiento mds veloz que el de la mayoria de los paises de la regién. El mejoramiento del equilibrio
fiscal se debié parcialmente a una reduccion en el pago de intereses, que pasé de un méximo de 4,3 por
ciento del PIB en 2002-2003 al 3,9 por ciento en 2006. Sin embargo, esto en parte fue resultado de una
preocupante disminucion en las inversiones de capital, que cayeron de un promedio del 4,1 por ciento

del PIB entre 1997 y 2003 al 3,2 por ciento del PIB en 2006.



Cuadro 1.5: Balance Consolidado del Sector Piblico No Financiero
(como porcentaje del PIB)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ingresos totales 22,6 22,3 19,9 21,5 23,0 22,7 22,8 22,5 23,3 24,4
Ingresos corrientes 22,5 22,3 19,7 21,5 22,9 22,7 22,6 22,5 23,3 24,3
Ingresos fiscales 12,5 12,6 11,9 12,3 13,2 13,2 13,3 13,3 13,6 14,2
Contr. sector social 5,9 5,7 5,6 5,9 6,0 6,2 6,0 5,8 6,1 6,3
Ingresos No Fiscales® 4,1 4,1 2,1 3,3 3,7 3,3 3,2 3,3 3,5 3,8
Ingresos de capital 0,0 0,0 0,2 0,0 0,1 0,0 0,3 0,0 0,0 0,0
Gastos totales 23,7 23,1 21,5 23,5 24,8 26,7 25,7 24,8 24,1 23,6
Gastos corrientes 19,5 19,0 17,5 19,5 20,9 22,1 21,4 21,0 20,6 20,4
Salarios 6,9 6,9 6,8 7,3 7,7 8,0 8,0 7,7 7,5 7,5
Bienes y servicios 2,1 2,1 1.8 1,9 2,1 2,4 2,2 2,1 2,0 2,1
Intereses 3,8 3,2 3,6 3,6 4,0 4,3 4,3 4,1 4,1 3,9
Transferencias corrientes 6,7 6,8 5,1 6,6 7,1 7,3 6,9 7,0 6,9 7,0
Gastos de capital 43 4,1 4,0 4,0 3,9 4,6 4,4 3,8 3,6 3,2
Balance primario 2,6 2,4 2,1 1,6 2,2 0,3 1,4 1,8 3,3 4,6
Balance general -1,2 -0,8 -1,6 -2,0 -1,7 -4,0 -2,9 -2,3 -0,9 0,8

Balances generales:

Gobierno Central -2,9 -2,5 -2,2 -3,0 -2,9 -4,3 -2,9 -2,7 -2,1 -1,1
Resto de NFPS 1,8 1,7 0,6 1,0 1,2 0,3 0,0 0,4 1,2 1,9
Banco Central -1,3 -1,2 -1,6 -1,8 -1,2 -1,4 -1,6 -1,3 -1,4 -1,2

PIB (en millones de délares)  12.829  14.096  15.797  15.946  16.403 16.844 17.514 18.594 19.973  22.229

a. Incluye transferencias de empresas publicas.
Nota: La consolidacién del sector publico no financiero reducido incluye el gobierno central y las siguientes entidades: CNP, FANAL,
AYA, ICE, INCOP, JPSSJ, CCSS, CTAMS, FODESAE ICT, IDA, INA, OCIS.

Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.22 El balance del Gobierno Central observa muy detalladamente el balance general del sector
publico no financiero, con el resto del sector no financiero —principalmente las empresas
publicas— generando todos los afios un pequeno superdvit (Gréfico 1.6). Si bien el balance
primario ha mostrado un superdvit todos los anos, el balance general del presupuesto del sector
publico ha evidenciado un déficit que promedié el 2,6 por ciento del PIB entre 1997 y 2006
(Cuadro 1.6). También el Banco Central ha terminado en déficit, lo que generé pérdidas
operativas del orden del 1.4 por ciento del PIB a lo largo de la década. Estas pérdidas cuasi
fiscales se debieron en gran medida a sus intervenciones en el mercado cambiario para esterilizar
el impacto que los grandes ingresos de capitales tuvieron sobre la liquidez.
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Griéfico 1.6: Balance del Sector Piblico, 1997-2006
(como porcentaje del PIB)
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Cuadro 1.6: Balance del Gobierno Central
(como porcentaje del PIB)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Actual Actual  Actual  Actual Actual Actual Actual Actual  Actual  Actual
Ingreso total 12,7 12,7 12,5 12,4 13,4 13,3 13,9 13,6 13,8 14,5
Ingreso fiscal 12,5 12,6 11,9 12,3 13,2 13,2 13,3 13,3 13,6 14,2
Impuestos directos 3,0 3,2 3,5 3,4 3,7 3,8 4,0 4,0 4,0 4,3
Impuestos indirectos 9,5 9,3 8,4 8,9 9,5 9,4 9,3 9,4 9,5 9,9
Importaciones . 4,6 42 4,0 4,0 4,2 4,4
Ventas internas 2,4 2,4 2,2 2,4 2,5 2,7
Impuesto consumo esp. 0,5 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Otros 1,9 2,6 2,8 2,7 2,6 2,6
Ingresos No Fiscales 0,1 0,1 0,5 0,1 0,2 0,1 0,6 0,3 0,3 0,2
Gastos totales 15,6 15,1 14,7 15,4 16,4 17,6 16,8 16,3 15,9 15,5
Gastos corrientes 14,0 13,7 13,4 14,0 15,1 16,2 15,7 15,2 14,8 14,4
Salarios 4,8 4,9 4,7 5,2 5,0 5,2 5,2 5,0 4,9 4,7
Bienes y servicios 0,6 0., 0,5 0,5 0,5 0,6 0,4 0,5 0,5 0,5
Intereses 3,8 32 3,6 3,6 4,0 4,3 4,3 4,1 4,1 3,9
Internos 3,5 2,9 3,2 3,0 32 3,5 3,4 3,2 3,3 3,1
Externos 0,4 0,3 0,5 0,5 0,7 0,8 0,9 0,9 0,8 0,8
Transferencias 4,8 5,1 4,5 4,7 5,6 6,2 5,8 5,6 5,4 5,3
Gastos de capital 1,6 1,4 1,3 1,4 1,3 1,4 1,1 1,1 1,1 1,1
Balance primario 0,9 0,7 1,4 0,6 1,1 0,0 1,4 1,4 2,0 2,8
Balance general -2,9 -2,5 -2,2 -3,0 -2,9 -4,3 -2,9 -2,7 -2,1 -1,1

Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.23 Luego de las reducciones de la deuda mediante el Plan Brady, la deuda combinada del Gobierno
Central y el Banco Central permanecié en entre el 50 y el 55 por ciento del PIB entre 1992 y
2004 (Grafico 1.7). Pero, mientras la deuda del Banco Central disminuyé de manera continua
de casi el 30 por ciento del PIB en 1992 al 12 por ciento en 20006, la deuda del Gobierno
Central creci6 del 25 por ciento del PIB en 1992 al 33 por ciento del PIB en 2006. Asi, la deuda
combinada se redujo del 53 por ciento en 1992 al 46 por ciento en 2006. El resto de la deuda
del sector publico se mantuvo bastante estable, en alrededor de 6,6 por ciento del PIB entre
1992 y 2006.
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Grifico 1.7: Deuda del Sector Publico por Institucién

(como porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco Central.

1.24 Basidndose en el nivel de la deu-
da y su evolucién, en 2006 un
informe del Banco Mundial
intenté medir el nivel de supe-
rdvit primario necesario para
garantizar la sustentabilidad de
la deuda en una variedad razo-
nable de escenarios®. El andlisis
fue llevado a cabo sobre la base

Cuadro 1.7: Superévit Primario Necesario para Mantener
la Deuda Publica en su Nivel Actual

(como porcentaje del PIB)

Escenarios de politicas Calculo de CEM Cilculo del IGP
a. Escenario histérico 1.6 1.4
b. Escenario de estrés 4.2 3.5
c. Escenario de politicas activas 1.9 1.6
d. Escenario de politicas pasivas 2.7 2.3
Promedio 2.5 2.2
Deuda/PIB (%) 50.9 45.0

Fuente: cilculos del staff del Banco Mundial.

de la deuda del Gobierno Central y el Banco Central y se realiz6 a partir de tres enfoques. El
primero era el enfoque determinista cldsico, que calculé el nivel probable del futuro endeuda-
miento asumiendo cursos distintos pero predeterminados para las variables macroeconémicas
(como las tasas de interés, el crecimiento y el tipo de cambio), sin explicitar una relaciéon de-
terminada entre ellas. El segundo fue un enfoque probabilistico, del que se derivaban pro-
babilidades de distribucién de los cursos futuros de las variables macroeconémicas a partir
de promedios histdricos y desviaciones estdndar. El dltimo enfoque, también probabilistico,
tomaba la interaccién dindmica entre las variables macroecondmicas y simulaciones realizadas
para pronosticar trayectorias estocdsticas de las variables importantes. Tanto para los modelos
determinista como probabilistico y utilizando datos de hasta fines de 2004, el estudio de 2006

Septiembre de 2006.
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1.25

E.

calcul6 que un superdvit primario de 2,5 por ciento del PIB serfa necesario para que la deuda se
mantuviese por debajo del 50 por ciento del PIB (Cuadro 1.7).

La presente EGP actualizé el anterior andlisis utilizando el enfoque determinista y asumiendo
cursos deterministas para variables macroeconémicas endégenas. Como en el anterior estudio,
se consideraron cuatro escenarios deterministas. Los primeros dos escenarios se basaron en
valores histéricos mientras que los restantes dos multiplicaron el promedio histérico por 1,6
veces su desviacion historica estdndar. En el primer escenario —el escenario “central”, u optimista-
el superdvit primario necesario fue estimado en 1,4 por ciento del PIB, cercano al promedio
histérico de 1,5 por ciento. En el escenario de estrés, o pesimista —con un crecimiento del PIB
ligeramente negativo, una tasa interna real de interés de 12 por ciento, un interés real internacional
de 4 por ciento, y el tipo de cambio real con una caida anual de 6,5 por ciento- el superavit
primario necesario fue estimado en 3,5 por ciento del PIB por ano. Los tltimos dos escenarios se
diferenciaron en que uno asumi6 una pasividad en las politicas, mientras que el otro tomé como
referencia politicas mds activas. Los superdvit primarios requeridos fueron estimados en 1,6 y 2,3
por ciento del PIB para los escenarios activo y pasivo respectivamente (Cuadro 1.7), por encima
del promedio histérico pero por debajo del resultado fiscal positivo del afio 2006.

Estructura y Composicién del Gasto Piblico

Composicién Institucional del Gasto Piblico

1.26

1.27

A nivel nacional, el sector ptiblico de Costa Rica comprende un Gobierno Central, instituciones
descentralizadas, empresas publicas, intermediarios financieros putblicos y entidades adscritas’.
El Gobierno Central tiene tres ramas: ¢jecutiva, con 18 ministerios, legislativa y judicial, y tres
entes auténomos: la Contraloria General de la Republica, el Tribunal Supremo Electoral (TSE)
y la Defensorfa de los Habitantes. El resto del sector ptblico estd compuesto por los gobiernos
provinciales y locales (municipales). (Grafico 1.8).

Las cuentas consolidadas® de los gastos del sector publico por dreas institucionales revelan que,
durante la tltima década, el Gobierno Central fue responsable por casi la mitad del gasto total
(49,5 por ciento), seguido por las instituciones descentralizadas (27 por ciento), las empresas
publicas (7,7 por ciento), las instituciones financieras (5,5 por ciento), y entidades auténomas
(4,8 por ciento), mientras que el gasto de los gobiernos locales representé menos del 3 por
ciento de todos los gastos. Este tipo de consolidacién refleja mejor en qué gasté sus recursos el
sector publico en cumplimiento de sus funciones (Cuadro 1.8).

(V)

En este informe, a los entes que no pertenecen al Gobierno Central se los llama entidades descentralizadas.
El proceso de consolidacién en Costa Rica sigue el Manual de Estadisticas de las Finanzas Gubernamentales, del Fondo Monetario
Internacional, y esencialmente implica la eliminacién de las transacciones entre diversas dreas del Gobierno, de manera de evitar

la doble contabilidad.
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Grifico 1.8: Composicién del Gasto del Sector Piiblico por Areas Institucionales

(como porcentaje del total del gasto piiblico)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco Central.

Cuadro 1.8: Gastos Consolidados del Sector Publico por Areas Institucionales
(neto de las transacciones entre instituciones y como porcentaje del gasto piiblico total)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gobierno Central 52,1 51,7 51,1 51,5 50,9 46,5 46,3 47,5 47,8 47,9
Instituciones 257 253 254 263 256 288 297 285 292 302
descentralizadas
Empresas publicas 9,3 9,6 9,7 7,7 7,4 9,3 8,7 8,8 8,2 7,6
Instituciones financieras 3,0 3,8 3.4 3,5 5,1 7,2 8,0 7,7 7,1 6,6
Entidades adscritas 7,2 7,2 7,8 8,6 8,5 5,6 4,7 4,6 4,7 4,5
Gobiernos locales 2,6 2,4 2,6 2,4 2,5 2,6 2,6 2,8 3,1 3,2
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.28 En su conjunto, el gasto pablico consolidado promedié el 26 por ciento del PIB en la dltima
década (Cuadro 1.9). Esto estd por debajo de la mayoria de los paises de ingreso medio de
América Latina y es casi la mitad del gasto consolidado del sector publico, lo que refleja que las
empresas publicas, y en un grado menor las instituciones descentralizadas, generan superdvit
operativos significativos.
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Cuadro 1.9: Composicién del Gasto Consolidado del Sector Piablico por Areas Institucionales
(Neto de las transacciones entre instituciones y como porcentaje del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Gobierno Central 13,1 12,9 12,5 13,0 14,0 14,0 13,6 13,4 13,0 12,5
Instltucmr.les 6.5 6,3 6,2 6,6 7,1 8,7 8,7 8,0 7,9 7,9
descentralizadas

Empresas publicas 2,3 2,4 2,4 1,9 2,0 2,8 2,6 2,5 2,2 2,0
Instituciones financieras 0,7 1,0 0,8 0,9 1,4 2,2 2,3 2,2 1,9 1,7
Entidades adscritas 1,8 1,8 1,9 2,2 2,3 1,7 1,4 1,3 1,3 1,2
Gobiernos locales 0,7 0,6 0,6 0,6 0,7 0,8 0,7 0,8 0,8 0,8
TOTAL 25,1 24,9 24,4 25,2 27,6 30,1 29,3 28,2 27,1 26,2

Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.29 Para el andlisis de relaciones técnicas, econdmicas o de costos, es util utilizar las cuentas no
consolidadas. También es ttil desde el punto de vista de la administracién del presupuesto,
dado que muestra los recursos reales que controla el Gobierno Central. De acuerdo con esta
presentacion, las entidades descentralizadas crecen en importancia, como porcentaje del gasto
total, mientras que la porcién del Gobierno Central cayé dristicamente a alrededor del 30 por
ciento (Cuadros 1.10 y 1.11). Durante la tltima década estas proporciones fueron similares.

Cuadro 1.10: Gastos No Consolidados del Sector Piblico por Areas Institucionales

(como porcentaje del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gobierno central 15,6 12,8 14,7 18,0 16,4 17,6 16,8 16,3 15,9 15,5
EZS;E:;:S:; s 7,9 6,5 7,5 9,3 8,5 8,8 8,9 8,2 8,1 8,1
Empresas publicas 10,1 8,3 9,4 12,5 11,4 14,0 14,1 14,8 15,4 16,1
Instituciones financieras 7,0 5,8 8,6 10,0 9,1 9,5 9,8 9,4 9,9 9,6
Entidades adscritas 2,5 2,0 2,6 3,4 3,1 3,1 2,7 2,5 2,3 2,1
Gobiernos locales 0,8 0,6 0,7 0,9 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9
TOTAL 43,9 36,1 43,6 54,0 49,2 53,9 53,2 52,1 52,5 52,3
Fuente: Ministerio de Hacienda.
Cuadro 1.11: Gastos No Consolidados del Sector Piblico por Areas Institucionales
(como porcentaje del gasto piiblico total)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Gobierno Central 356 356 337 333 333 327 316 314 303 29,6
Instituciones
descentralizadas 18,0 18,0 17,1 17,2 17,2 16,4 16,7 15,8 15,5 15,5
Empresas publicas 23,0 23,0 21,6 23,1 23,1 25,9 26,6 28,3 29,2 30,7
Instituciones financieras 16,0 16,0 19,8 18,5 18,5 17,7 18,5 18,2 18,8 18,3
Entidades adscritas 57 5,7 6,0 6,3 63 57 5,1 4,7 44 4,1
Gobiernos locales 1,8 1,8 1,7 1,6 1,6 1,5 1,5 1,6 1,7 1,7
TOTAL 100,0  100,0  100,0  100,0  100,0  100,0  100,0 _ 100,0  100,0 100,0
Fuente: Ministerio de Hacienda.
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Instituciones Descentralizadas

1.30

La Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) se lleva casi tres cuartas partes del gasto de
todas las instituciones descentralizadas, lo que da cuenta de pricticamente el 23 por ciento
del total del gasto publico. Del monto restante, casi la mistad es gastado en las universidades
publicas, entre las cuales s6lo la Universidad de Costa Rica (UCR) utiliza el 7,0 por ciento del
gasto de las instituciones descentralizadas, seguida por la Universidad Nacional (UN), que se
lleva el 2,6 por ciento del gasto. El Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) y el Instituto Mixto
de Ayuda Social (IMAS) en conjunto gastan el 9,5 por ciento, pero este porcentaje cay6 al 5,9
por ciento en 2006 (Cuadro 1.12). En parte, esto se debié a una disminucién en los gastos del
IMAS en diferentes programas de promocién social. Si bien esta flexibilidad era una de sus
ventajas, también conducia a duplicaciones, razén por la cual sus actividades fueron recortadas
a favor de programas manejados por otros ministerios y agencias.

Cuadro 1.12: Gasto de las Instituciones Descentralizadas
(como porcentaje del gasto total)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Caja Seguridad Social 71,0 74,3 76,6 76,0 77,0 76,0 74,8 75,3 74,2 757
Univ. de Costa Rica 8,4 8,2 7,1 7,5 7,2 6,2 7,4 7,3 7,7 7,0
INA 4,4 4,0 3,8 3,8 3,9 4,3 3,7 3,1 33 3,0
IMAS 5,1 3,2 3,3 4,5 3,6 2,4 2,2 2,8 3,1 2,9
Universidad Nacional 3,1 3,0 2,6 2,7 2,8 2,0 2,5 3,1 2,6 2,6
Instituto Tecnoldgico 1,7 1,7 1,4 1,6 1,5 1,4 1,3 1,4 1,4 1,4
Otros 6,4 5,6 5,2 3,8 4,0 7,7 8,1 6,9 7,8 7,3
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Empresas Piblicas

1.31

La participacién de las empresas publicas en el gasto total cayé del 9,3 por ciento a finales de
la década de 1990, al 7,6 por ciento en 2006 (Cuadro 1.8). Hubo importantes cambios en la
composicién. El Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) incrementé su porcién del gasto
de las empresas publicas del 37 por ciento en 1997 al 62 por ciento en 2006 (Cuadro 1.13),
lo que refleja la importancia que el Gobierno asigna a una mejora en la generacién energética,
la transmisién de electricidad y la tarea de distribucién. En contraste, la porcién de la empresa
Refinadora Costarricense de Petréleo (RECOPE) se redujo del 29 por ciento al 11 por ciento
en ese mismo periodo.
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Cuadro 1.13: Gasto segiin Empresa Piblica
(como porcentaje del total)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Inst. Costarricense de electricidad 37,2 39,9 44,0 38,7 38,0 66,0 77,8 75,7 68,3 62,4
Refinerfa de Petréleo 28,6 26,4 23,6 31,9 33,3 3,9 4,6 4,5 12,4 11,4
Compania Fuerza y Luz 12,5 12,5 11,7 9,8 11,7 15,1 3,3 7,0 5,2 5,8
Inst. Acueductos y Alcantarillados 5,5 6,0 5,0 4,5 4,1 4,8 3,9 2,9 3,1 4,5
Junta de Proteccién Social 7,7 6,5 6,0 5,4 5,5 2,0 0,9 1,0 2,3 2,0
Otras 8,4 8,7 9,7 9,8 7.4 8,3 9,6 91 8,7 14,1
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Instituciones Financieras Piblicas

1.32 La participacién de las instituciones financieras publicas en el total del gasto publico en este
periodo crecié del 3,0 al 6,6 por ciento, con un méximo del 8 por ciento en 2003, cuando
las pérdidas cuasi fiscales del Banco Central también alcanzaron un mdximo (Cuadro 1.8).
Durante anos el Banco Central intent6 limitar el crecimiento monetario y esterilizar el ingreso
de divisas, recibiendo menores intereses sobre sus reservas internacionales de lo que pagaba por
su deuda interna, con lo cual acumulaba pérdidas. Como resultado, la participacién del Banco
Central en el total de los gastos de las instituciones financieras se disparé dramdticamente del 5
por ciento en 1997 al 58 por ciento en 2006 (Cuadro 1.14). Las otras instituciones financieras
importantes son el Banco Hipotecario Nacional, el Banco Nacional de Costa Rica, el Banco
de Costa Rica, y el Banco Popular (propiedad de trabajadores costarricenses), todos los cuales
toman depdsitos.

Cuadro 1.14: Gasto de las Instituciones Financieras Puiblicas
(Como porcentaje del gasto total)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Banco Central (BCCR) 5,4 22,9 27,7 29,4 18,1 49,3 59,4 52,6 64,4 58,2
Banco Hipotecario Vivienda 0,4 0,3 0,3 0,2 0,2 7,6 7,1 12,0 12,6 12,0
Banco Nac. de Costa Rica 28,7 25,4 19,7 17,3 25,0 6,6 6,0 5,6 6,7 9,0
Banco Popular 8,3 6,6 6,5 6,5 7,2 3,5 4,6 3,9 3,8 2,8
Banco de Costa Rica 16,8 13,1 14,6 15,2 13,2 5,4 3,7 8,0 2,6 6,2
Otros 40,4 31,7 31,3 31,4 36,2 27,6 19,2 17,9 9,9 7,8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

* Incluye amortizaciones de deuda e inversiones financieras.
Fuente: Ministerio de Hacienda.
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Organos Desconcentrados o Entidades Adscritas

1.33 En los altimos anos, las entidades adscritas” redujeron su participacién en el gasto total del 8,5
por ciento en 2001 al 4,5 por ciento en 2006. El Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares (FODESAF), que insumia mds de la mitad del gasto de esta categoria, ahora sélo
se lleva una tercera parte (Cuadro 1.15). La principal fuente de ingresos del FODESAF es
el 20 por ciento de impuesto a las ventas, que no ha sido girado por el Gobierno Central de
manera regular debido a supuestas ineficiencias del fondo. En contraste, el Consejo Nacional
de Vialidad (CONAVI), que no existia antes de 1999, ahora se lleva el 22,7 por ciento del gasto

de esta categoria. Su fuente de ingresos es el impuesto a los combustibles.

Cuadro 1.15: Gasto de las Entidades Adscritas
(como porcentaje del total de gastos)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

FODESAF * 63,4 54,0 51,8 50,6 46,8 33,2 31,4 34,1 34,6 33,6
CONAVI ® 0,0 0,0 11,1 20,1 22,3 19,3 24,0 21,7 21,7 22,7
Rég. Pens. No Cont. 11,9 12,6 10,2 9,5 9,9 11,7 11,5 12,1 11,1 14,4
Consejo Vial 7,0 6,6 6,6 4,4 3,2 3,5 4,1 4,5 4,3 52
Otras 23,0 31,0 23,9 19,0 20,7 36,0 31,4 29,7 28,3 24,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

a. El Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) es el fondo de desarrollo social responsable por los programas
de reduccién de la pobreza.
b. El Consejo Nacional de Vialidad es el ente a cargo de la administracién de las carreteras.

Composicién Economica del Gasto Piblico

1.34 Los pagos de sueldos son el item mds importante en la composicién econdémica del sector
publico no financiero de Costa Rica (Cuadro 1.5). Ha promediado el 7,4 por ciento a lo largo
de los dltimos 10 afios, el nivel mds elevado de América latina, cuyo promedio es de alrededor
del 6 por ciento. Esto no sorprende, dado que el empleo publico en Costa Rica es mucho miés
elevado que en otros paises de la regién debido a que servicios como las telecomunicaciones, la
electricidad, y los combustibles se encuentran en la esfera pablica. Habia 230.000 empleados
publicos en 2006, lo que representa el 12,9 por ciento de la fuerza laboral. Esto supone un
promedio dos veces mayor al de América Central (7,1 por ciento) y un nivel considerablemente
mis elevado que el 4,3 por ciento que se observa en otros paises de ingreso medio. No existe
una medida ideal de gobierno; la mayoria de los paises tiende a elegir el tamafio del Estado,
por lo general medido en términos de los gastos comprendidos por el pago de sueldos, bienes y

7 Organos adscritos a ministerios y/o entidades auténomas.
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servicios. En més de la mitad de los paises incluidos en el estudio (28 de 50) el consumo general
del Gobierno se ubica entre el 10 y el 20 por ciento del PIB®. Utilizando este criterio, el peso
de los salarios en Costa Rica se encuentra dentro de la norma general, dado que el consumo
estatal, de 12,4 por ciento del PIB, es relativamente modesto. Estas disparidades pueden reflejar
diferencias en el nimero y tamano de las empresas publicas, en las necesidades del Gobierno y
en el nivel relativamente bajo de las remuneraciones en el sector publico.

1.35 No muy lejos estdn las transferencias corrientes, cuyo promedio fue del 6,7 por ciento del PIB
entre 1997 y 2006 (Cuadro 1.5). De hecho, este es el item mds importante en el presupuesto
del Gobierno Central y representa una tercera parte de los gastos del Gobierno Central (Cuadro
1.16). Este item incluye transferencias a diversas instituciones descentralizadas, a empresas
publicas, a instituciones financieras publicas, a entidades auténomas y a los gobiernos locales,
asi como a organizaciones no gubernamentales del sector privado. El pago de intereses, que
representa alrededor de una cuarta parte de los gastos del Gobierno Central, son el tercer
rubro en importancia. Los pagos de intereses por la deuda interna son cuatro veces superiores
a aquellos por deuda externa, lo que refleja el mayor peso de la deuda doméstica y los intereses
mds elevados en el mercado interno.

Cuadro 1.16: Gastos del Gobierno Central
(porcentaje del total)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Gastos corrientes 89,4 90,8 91,0 90,7 92,0 92,2 93,5 93,1 93,0 92,9

Salarios 30,7 32,2 32,1 33,7 30,3 29,5 30,9 30,8 30,5 30,5
Bienes y servicios 3,6 3,8 3,3 3,0 3,0 3,4 2,7 3,1 2,9 3,2
Intereses 24,4 21,1 24,8 23,2 24,2 24,3 25,3 25,0 25,9 24,9
Internos 22,1 18,9 21,5 19,8 19,7 19,8 20,2 19,5 20,6 19,9
Externos 2,3 2,3 3,2 3,4 4,5 4,5 5,1 5,5 53 5,0
Transferencias 30,7 33,6 30,8 30,7 34,5 35,1 34,6 34,2 33,7 34,3
Gastos de capital 10,6 9,2 9,0 9,3 8,0 7,8 6,5 6,9 7,0 7,1

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Mauricio Carrizosa, “Note on Public Sectors in the Americas: How big are they?” Banco Mundial, 2007.
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Composicién Sectorial del Gasto Piblico

1.36 Alrededor de una tercera parte del gasto ptblico de Costa Rica estd dedicada al sector social. Esta
proporcién ha cambiado poco a lo largo de la dltima década, con una fluctuaciéon que fue del
31 al 36 por ciento del total de los gastos publicos (Cuadro 1.17). Aunque significativamente
menor que el promedio para América Latina (del 45 por ciento), este volumen de gastos se debe
a que los gastos publicos de Costa Rica incluyen importantes gastos en infraestructura vinculada
al petroleo y el gas, las telecomunicaciones y la electricidad, que han sido parcial o totalmente
privatizadas en la mayor parte de los paises de la regién. De hecho, Costa Rica asigna una mayor
parte del PIB (15,4 por ciento) a la educacidn, la salud y la proteccién social que el promedio
de los paises latinoamericanos (12,5 por ciento), aunque menor a la porcién que dedican los
paises de la regién de m4s alto ingreso. Uruguay y la Argentina, por ejemplo, gastan mds del 20
por ciento del PIB en sus sectores sociales y obtienen resultados sociales similares.

Cuadro 1.17: Gastos del Sector Publico, por Area
(como porcentaje del gasto total)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Servicios generales 3,4 2,8 2,2 2,2 2,1 2,6 1,8 1,8 1,6 1,9
Seguridad publica 3,6 3,7 3,7 3,8 3,7 3,9 3,6 3,6 3,6 3,3
Educacién 10,5 10,6 9,9 10,8 10,8 11,1 11,1 11,1 10,7 10,4
Salud 11,2 11,5 11,4 11,5 11,3 11,5 11,6 10,5 9,9 10,1
Proteccidén social 14,8 14,0 13., 13,4 13,2 11,5 11,1 11,3 11,0 10,9

Vivienda, planific.

3,8 3,5 3,3 3,0 3,1 3,2 3,3 3,5 3,3 3,3
urbana y rural
Cultura y religién 0,5 0,4 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Energia y petréleo 15,4 14,0 13,4 14,7 15,5 18,3 19,1 21,5 22,9 25,0
Agrlcultfl'ra, 1.8 L5 1.6 1,8 1,4 1,5 1,2 1,2 1,1 0,9
Forestacién y Pesca
Minerfa y recursos minerales 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Transporte 68 69 82 77 99 86 90 83 77 72
y Comunicaciones
Servicios econémicos 14,2 18,5 18,6 17,3 14,5 14,0 14,6 14,6 15,3 15,2
No clasificados 13,7 12,1 13,6 13,2 13,8 13,4 13,0 12,2 12,5 11,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.37 El de Energia y Petréleo es el rubro principal. Su participacion en el total del gasto subié del 15
por ciento en 1995 al 25 por ciento en 2006 (Cuadro 1.15) y su porcién del PIB se duplicé, del
6,1 al 12,2 por ciento (Cuadro 1.18). Los principales actores en este sector son ICE, RECOPE
y CNFL, cuyos gastos se dispararon por efecto del dramdtico incremento en el precio del
petroleo desde 2002. El gasto en transporte y comunicaciones cayé al 7,2 por ciento del PIB
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en 2006, tras alcanzar el 9,9 por ciento en 2001, lo que evidencia un esfuerzo por mantener

la disciplina fiscal. Sin embargo, las carreteras se vieron particularmente afectadas: el gasto en

ellas cay6 a un nivel critico —de un 0,6 por ciento del PIB, comparado con paises como Chile y

Colombia, que han invertido en carreteras en niveles consistentemente mayores al 2 por ciento

del PIB a lo largo de la tltima década. Parcialmente debido a una menor financiacién estatal,

buena parte de la infraestructura vial no ha sido mantenida en buenas condiciones y una parte

importante de las carreteras se encuentra en malas condiciones.

Cuadro 1.18: Gasto del Sector Piblico por Area

(porcentaje del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Servicios generales 1,4 1,1 0,9 0,9 1,0 1,3 0,9 0,9 0,8 0,9
Seguridad publica 1,4 1,5 1,5 1,6 1,7 1,9 1,8 1,8 1,7 1,6
Educacién 4,2 4,3 3,9 4,5 5,0 5,5 5,5 5,4 5,2 5,0
Salud 4,5 4,6 4,5 4,9 5,2 5,6 5,7 5,1 4,9 4,9
Proteccién social 5,9 5,7 5,2 5,7 6,1 5,6 5,5 5,4 5,4 5,3
Vivienda, planificacién 15 1.4 1.3 1,3 1,4 1,6 1,6 1,7 1,6 1,6
urbana y rural
Activ. culturales 0,2 02 0,1 0,1 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
y religiosas
Energia y petréleo 6,1 5,7 5,3 6,2 7,1 9,0 9,4 10,4 11,2 12,2
Agricultura, Forestacién 0.7 0.6 0.6 0.7 0.7 0.8 0.6 0.6 0,5 0.4
y Pesca
M_inerl'T y recursos 0,1 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
minerales
Era.nspo.rte y 2,7 2,8 3,3 3,2 45 4,2 4,4 4,0 3,8 3,5

omunicaciones

Servicios econémicos® 5,6 7,5 754 7,3 6,7 6,9 7,2 7,1 7,5 7,4
No clasificados 5,5 4,9 5,4 5,6 6,3 6,6 6,4 5,9 6,1 5,6
TOTAL 39,8 40,5 39,6 42,1 47,0 49,3 49,1 48,4 48,8 48,5

a. Incluye servicios de deuda.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

Eficiencia del Gasto del Sector Social

1.38 Una evaluacion general de la eficiencia del gasto publico en Costa Rica surge de investigaciones
recientes del Banco Mundial sobre la medicién de la eficiencia del gasto publico en varios paises’.

9 Herrera, Santiago y Gaobo Pang (2004), “Efficiency of Public Spending in Developing Countries: An Efficiency Frontier
Approach,” documento de trabajo del Banco Mundial, y Herrera Santiago and Gaobo Pang (2005), “How Efficient is Public

Spending in Education?”, documento de trabajo del Banco Mundial.

21



1.39

1.40

Por medios empiricos, la investigacién desarrolla fronteras de posibilidades de produccién
mundial, relacionando el gasto publico en sectores determinados con varios indicadores de los
resultados finales en esos sectores. La eficiencia se mide como la distancia entre la combinacién
de gasto publico y produccién en cada sector, y la frontera de eficiencia. Esta distancia hasta la
frontera puede ser medida tanto en términos de los insumos utilizados para generar el resultado
particular, como en términos del producto generado para un determinado nivel de gasto
publico. En ambos casos el indice de medicién de la eficiencia es desarrollado de manera tal
que los paises sobre la frontera muestran un indice de 1.0, mientras que los menos eficientes
muestran un indice de entre 0y 1'°.

Herreray Pang (2004) construyen, a partir de diversos indicadores, una serie de posibles fronteras
de produccién para algunas actividades en los sectores de educacién y salud. Para educacién,
utilizan informacién sobre ocho indicadores de resultados, incluidos las inscripciones en la
escuela primaria y secundaria (bruta y neta), el promedio de afos de escolaridad, niveles de
cumplimiento de estudios primarios y secundarios y nivel de alfabetizacién entre los jévenes
de entre 15 y 24 anos. Cada uno de estos indicadores de resultados es relacionado con el total
de la inversién publica en educacién de manera de obtener mediciones de eficiencia de gasto y
producto. Lo mismo ocurre con la salud al relacionar el total del gasto publico en el drea con
cuatro indicadores de resultados, incluidos expectativa de vida al nacer, inmunizacién contra
difteria, pertosis y tétanos, inmunizacién contra sarampién y el indice de expectativa de vida
ajustado a invalidez, que toma en cuenta tanto la mortalidad como la morbilidad.

A partir de este estudio, el Cuadro 1.19 presenta los resultados de eficiencia en el gasto ptiblico en
salud y educacién para las mediciones de eficiencia en gasto y producto. En salud, las mediciones
de eficiencia de Costa Rica son similares a las de paises de ingresos medios comparables y de
América Central. La medicién de los aportes tiene un puntaje promedio de 0,67, apenas por
encima del promedio de 0,66 y 0,65 exhibidos por paises de ingresos medios comparables y
por América Central respectivamente. En cuanto a la medicién de los resultados, Costa Rica
también presenta un cuadro favorable, con un puntaje de 0,93, apenas por debajo del 0,95 de
otros paises de ingresos medios, y un poco por encima del 0,91 de América Central.

10

Las mediciones de eficiencia presentadas aqui se concentran sobre todo en el concepto estrecho de la eficiencia técnica y no se
extienden al mds amplio concepto de eficiencia de las asignaciones, dado que ello hubiese requerido datos comparables de costos
en varios pafses, cosa que no estd disponible.
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Cuadro 1.19: Puntajes de Eficiencia para el Gasto Publico en Educacién y Salud

Promedios Regionales

Costa Rica América Central América Latina Paises en
Desarrollo
Ingresos Medios Toda
Mediciones de gastos (insumo y producto)
EDUCACION
Inscripcién primaria -- Bruta 0,67 0,75 0,77 0,74 0,71
- Neta 0,68 0,75 0,87 0,77 0,72
Inscripcién Secundaria — Bruta 0,61 0,70 0,70 0,69 0,67
-- Neta 0,62 0,72 0,69 0,69 0,69
Promedio Afios de Escolarizacién 0,22 0,29 0,41 0,32 0,28
Nivel Primario Completo 0,25 0,32 0,48 0,36 0,32
Nivel Secundario Completo 0,22 0,29 0,41 0,32 0,28
Indice de Alfabetizacién Juvenil 0,63 0,72 0,72 0,72 0,72
(entre 15 y 24 afios)
Promedio 0,49 0,57 0,63 0,58 0,55
SALUD
Expectativa de Vida al Nacer 1,00 0,70 0,70 0,69 0,68
Inmunizacién a DPT 0,53 0,63 0,62 0,68 0,70
Inmunizacién a Sarampién 0,53 0,65 0,62 0,69 0,70
Expectativa de Vida Ajustada por Invalidez 0,61 0,64 0,69 0,70 0,68
Promedio 0,67 0,65 0,66 0,69 0,69
Mediciones de resultados (insumo y producto)
EDUCACION
Inscripcién primaria -- Bruta 0,76 0,79 0,82 0,82 0,72
-~ Neta 0,91 0,88 0,96 0,93 0,83
Inscripcién Secundaria — Bruta 0,43 0,40 0,65 0,61 0,50
-~ Neta 0,48 0,45 0,68 0,66 0,56
Promedio Afios de Escolarizacién 0,56 0,50 0,76 0,60 0,54
Nivel Primario Completo 0,29 031 0.50 0.36 0.33
Nivel Secundario Completo 0,11 0,16 0,41 0,24 0,26
Indice de Alfabefizacién Juvenil 0.98 0.87 0.98 0.94 0.86
(entre 15 y 24 afios) ’
Promedio 0,56 0,54 0,72 0,65 0,57
SALUD
Expectativa de Vida al Nacer 1,00 0,91 0,97 0,92 0,84
Inmunizacién a DPT 0,90 0,91 0,92 0,87 0,82
Inmunizacién a Sarampién 0,88 0,93 0,93 0,91 0,82
Expectativa de Vida Ajustada por Invalidez 0,96 0,88 0,96 0,90 0,81
Promedio 0,93 0,91 0,95 0,90 0,82

Fuente: Herrera, Santiago y Gaobo Pang (2005), “Efficiency of Public Spending in Developing Countries: An Efficiency Frontier Approach”,
documento de trabajo del Banco Mundial.

23



1.41 Sin embargo, en educacién ambas mediciones sugieren que el gasto ptiblico de Costa Rica no es

tan eficiente. En la medicién orientada a los insumos, Costa Rica muestra un puntaje promedio
de 0,49, bastante por debajo del promedio evidenciado por otros paises de ingresos medios de
América Latina, e incluso por debajo del promedio de 0,57 puntos de los paises de América
Central. En la medicién orientada a los resultados, el promedio de puntaje de Costa Rica es
de 0,56, mucho mids bajo que el promedio de los paises de ingresos medios, de 0,72, aunque
algo mayor al promedio de América Central, de 0,54. Si se miran las mediciones individuales
orientadas a los insumos, Costa Rica exhibe ineficiencias en todos los rubros. Si se miran los
resultados, hay debilidades que quedan de manifiesto en la comparacién con paises similares en
las dreas de inscripciones en secundaria y los indices de complecién de primero y segundo anos.
Esto sugiere que la educacién es el drea en que deben ser focalizados los esfuerzos por lograr una
mayor eficiencia, en parte a través de précticas aplicadas en otros paises.

Eficiencia y Calidad

1.42 El indicador que mejor refleja la calidad de la educacién son los puntajes de aprendizaje. Para

complementar los puntajes de eficiencia que se muestran en el cuadro de mds arriba, el trabajo
de investigacién indica que existe una asociacién positiva entre el nivel de ingreso per capita
de un pais y los puntajes de aprendizaje. Por lo tanto, dada esta asociacién positiva entre gasto
publico y PIB per capita, parece natural que un examen de la relacién entre gasto publico y
calidad de la educacién en una serie de paises tome en consideracién el nivel de ingresos de cada
pais. Para el andlisis de esta relacién cabe destacar dos conclusiones: (i) hay en el mejor de los
casos una relacién leve entre ambas variables, y (ii) si existe alguna relacién, ésta es negativa:
algunos paises europeos con niveles de gastos elevados y bajos puntajes fueron clasificados como
muy ineficientes, mientras que paises como Japén, Corea y Grecia, con bajos niveles de gasto 'y
niveles elevados en relacién con los paises de la muestra, fueron los mds eficientes. Por desgracia,
debido a la escasa informacidn, esta relacion no fue descripta para el caso de Costa Rica. A fin
de la década de 1990, Costa Rica'' obtenia resultados inferiores a paises comparables en los
exdmenes internacionales estandarizados, pese a su elevado nivel de gastos. Sin embargo, parece
razonable especular con que ha habido una mejoria en la calidad desde que en 2000 Costa Rica
incorpord un programa piloto de excelencia a fin de obtener mejores puntajes en educacién. En
febrero de 2008, la Junta de Educaciéon aprobé la participaciéon de Costa Rica en las pruebas
internacionales estandarizadas.

11

Ver “Costa Rica Social Spending and the Poor” (2002), informe del Banco Mundial.

24



Composicién Institucional del Gasto Piiblico del Gobierno Central?

1.43 A lo largo de la pasada década, el Ministerio de Educacién se llevd la porcién mayor del
presupuesto del Gobierno Central (28 por ciento). Esta participacién crecié drdsticamente
del 24 por ciento en 1997 al 31 por ciento en 2006 (Cuadro 1.20). Pero estos porcentajes
son enganosos debido a que, por un lado, excluyen a las universidades, y por el otro muchos
gastos adicionales en otras dreas no dependen del Gobierno Central. La mayor parte del gasto
en salud, por ejemplo, se realiza a través del instituto de seguridad social —una institucién
descentralizada— y no del Ministerio de Salud. Los servicios de deuda son el segundo item
en importancia: aproximadamente el 25 por ciento del presupuesto es destinado a tal fin, lo
que refleja el alto nivel de endeudamiento publico del pais y los elevados pagos de intereses
y amortizaciones. Otros rubros importantes del presupuesto, en orden decreciente, son las
jubilaciones, la justicia, las obras puablicas, salud y seguridad. En conjunto, representaron el 84
por ciento del total de los gastos del Gobierno en 2006. Los demds ministerios e instituciones
dan cuenta del restante 16 por ciento del gasto publico (Grafico 1.9).

Cuadro 1.20: Gastos del Gobierno Central por Institucién
(como porcentaje del gasto total)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 I;;°8‘6
Min. de 3,0 32 3,0 31 3,3 3,4 3.2 3.2 3,0 2.8 3,1
Seguridad
Min. de Obras 48 44 53 59 56 58 51 53 59 5453
Publicas
Min. de
. 242 260 254 267 27,7 277 292 299 30,0 305 27,7
Educacién
Ministerio de
2,2 3,6 2,4 2,8 2,7 2,8 32 2,6 2,6 2,6 2,7
Salud
Poder Judicial 4,3 4,7 5,2 5,4 5,2 5,5 5,5 5,6 5,7 5,7 5,3
Pensiones 13,7 148 14,2 147 155 15,2 16,1 16,5 16,1 16,0 15,3
Servicios de 244 21,1 24,8 23,0 24,6 24,3 25,7 25,4 26,2 25,1 24,5
deuda
Total parcial 76,7 77,9 80,2 81,6 847 847 87,9 886 895 880 84,0
Otros’ 233 221 198 184 153 153 121 11,4 105 12,0 16,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100  100.0

* Incluye otros 14 ministerios, asi como la Asamblea Legislativa, el Tribunal Supremo de Elecciones y la Contraloria General de la
Republica.

Fuente: Ministerio de Hacienda.

12 Las fuentes de informacién para esta seccién: Clasificador Institucional del Sector Publico, Oficina de Presupuesto Nacional,
Ministerio de Hacienda de Costa Rica, Abril, 2006.
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Griéfico 1.9: Gasto del Gobierno Central por Instituciones
(como porcentaje del gasto del Gobierno Central)
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Fuentes: Ministerio de Hacienda

Ejecucion Presupuestaria del Gobierno Central

1.44 A lo largo de la dltima década, los gobiernos costarricenses han sido muy disciplinados,
cuidadosos de no exceder el presupuesto aprobado. Uno podria incluso argumentar que fueron
demasiado disciplinados, ya que algunos gastos importantes para el desarrollo no fueron
realizados. La reduccién en la inversién para el desarrollo no se hizo en parte debido a rigideces
fiscales en la asignacién de recursos. La relacién entre gastos reales y presupuestados promedié
el 74 por ciento durante este periodo, con una caida a lo largo del tiempo (Cuadro 1.21). Pero
los promedios de cumplimiento mostraron desviaciones causadas por gastos no realizados en
uno de los rubros mds importantes: los servicios de deuda, para los que el pago efectivo ascendié
al 48 por ciento en el periodo, lo que refleja en parte un cambio significativo en las tasas de
interés tanto externas como internas, y una depreciacion del colén menor a la esperada. Si este

rubro fuere excluido, el promedio alcanzaria el 94 por ciento (Grifico 1.10).
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Cuadro 1.21: Ejecucién Presupuestaria del Gobierno Central

(ejecutado como porcentaje de aprobado, por institucién)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 12909(’)76_
Min. de Obras Publicas 989 722 790 948 949 977 819 846 1028 1093 916
y Transporte
Min. de Educacién 99,0 97,9 94,6 93,9 97,9  102,1 96,1 98,2 97,6 100,0 97,7
Justicia 102,4 45,3 90,8 97,5 90,1 94,3 95,7 98,1 99,9 96,3 91,1
Jubilaciones 94,0 93,2 92,6 96,3 100,5 92,6 89,8 92,2 95,7 98,0 94,5
Servicios de deuda 46,7 76,8 73,4 34,9 55,4 55,3 42,1 35,0 34,8 30,9 48,5
Resto del Gobierno Central 128,6 85,8 85,6 77,3 79,0 90,0 93,4 82,3 91,6 92,9 90,7
Total 81,5 83,2 84,9 65,4 78,8 81,2 70,9 65,0 65,9 63,5 74,0
Total con servicios de deuda 107,5 85,1 89,6 88,6 91,4 95,6 92,9 91,7 96,4 98,1 93,7
Nota: las instituciones que figuran en el cuadro representan mds del 5% del total del gasto publico.
Fuente: Ministerio de Hacienda.
Grifico 1.10: Presupuesto del Gobierno Central
(ejecutado como porcentaje de aprobado)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

F.  Estructuray Composicion de los Ingresos Piblicos

1.45

Como en la mayoria de los paises, los impuestos dan cuenta de la mayor parte de los ingresos

publicos de Costa Rica. Los impuestos y las cargas sociales en conjunto han promediado el 19
por ciento del PIB durante los tltimos 10 anos (Cuadro 1.5). Sin embargo, como esto incluye
cerca del 6 por ciento del PIB por cargas sociales, que podria decirse que no son impuestos,
el promedio de la carga impositiva ha sido del 13 por ciento del PIB entre 1997 y 2006. Esto
estd bastante por debajo de la carga impositiva en otros paises de ingresos similares (Gréfico
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1.11). Los ingresos no impositivos promediaron un modesto 3,4 por ciento del PIB, lo que
refleja sobre todo las transferencias de las empresas publicas. Y los ingresos no impositivos del
Gobierno alcanzan apenas al 0,3 por ciento del PIB (Cuadro 1.6)

Grifico 1.11: Ingresos Fiscales de Paises de Ingresos Medios

(porcentaje del PIB)
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Fuente: IMD 2006.

1.46 El impuesto a la venta de bienes y servicios es la mayor fuente de ingresos. Entre 1997 y 2006
su promedio fue de 4,9 por ciento del PIB, seguido por los impuestos a las ganancias personales
y de empresas (3,0 por ciento del PIB), e impuestos de importacién (2,2 por ciento del PIB).
Otra importante fuente de ingresos en los tltimos cinco afios (2002-2006) fue el impuesto a los
combustibles, cuyo promedio fue del 1,9 por ciento del PIB (Cuadro 1.22). Otros impuestos
menores incluyen el impuesto anual a los bienes, que participa con entre el 0,5 y el 1,5 por
ciento segin el valor de las propiedades (0,7 por ciento del PIB), un impuesto a las transferencias
de propiedades de 3 por ciento y un impuesto a la renta y los dividendos, que va del 5 al 15
por ciento, y cuyos ingresos promediaron apenas el 0,2 por ciento durante el mismo periodo
(Recuadro 1.1). Por ultimo, los impuestos indirectos, con un promedio de 1.1 por ciento del
PIB, incluyen un impuesto al consumo de determinados bienes, una tasa acroportuaria, tarifas
consulares y otros impuestos menores.
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Cuadro 1.22: Costa Rica: Composicién de los Ingreso del Gobierno Central
(como porcentaje del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ingresos totales 12,6 12,7 12,5 12,5 13,4 13,3 13,9 13,6 13,8 14,4
Ingresos fiscales 12,5 12,6 11,9 12,3 13,2 13,2 13,3 13,3 13,5 14,2
Impuestos directos 2,8 3,2 3,5 3,4 3,7 3,8 4,0 4,0 4,0 4,1
Imp. a las ganancias 1,9 2,1 2,6 2,4 2,9 3,0 3,1 3,1 3,2 3,2
Imp. a la renta y los dividendos 0,2 0,2 0,3 0,2 0,1 0,0 0,2 0,2 0,2 0,2
Imp. inmobiliario 0,7 0,8 0,7 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6
Impuestos indirectos 9,7 9,4 8,4 8,9 9,5 9,4 9,3 9,4 9,5 10,1
Impuestos a la venta 5,0 4,8 4,3 4,5 4,9 4,9 4,7 4,9 5,1 5,5
Tasas de importacién 3,1 3,1 2,6 2,7 2,1 1,7 1,5 1,6 1,7 1,8
Combustibles 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 1,9 2,1 1,9 1,8 1,8
Imp. a los bienes 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
Otros * . 1,4 1,3 1,4 1,6 1,5 0,7 0,8 0,8 0,8 0,8
Ingresos no fiscales 01 01 05 02 02 01 06 03 03 02

a. Incluye tasas aeroportuarias, a determinados consumos, tasas consulares y otros impuestos.
b. Incluye ingresos no impositivos, transferencias corrientes e ingresos de capital.

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Recuadro 1.1: Principales Impuestos de Costa Rica

El cédigo fiscal de Costa Rica fue promulgado sobre una base territorial; tanto los impuestos a la renta de
las personas como de las empresas son determinados sélo en base a las ganancias generadas en Costa Rica.
La estructura impositiva es bastante sencilla y el eje del sistema comprende seis impuestos, dominados por
el impuesto a las ganancias y el impuesto a las ventas.

Impuesto a la renta personal: es determinado de acuerdo con una escala, en un rango que va del cero al
quince por ciento segin los ingresos mensuales: es de cero para aquellos sueldos mensuales por debajo de
los 800 délares; una tasa marginal del 10 por ciento para aquellos que superan los 800 ddlares pero estdn
por debajo de los 1.200 délares, y una tasa del 15 por ciento para los sueldos que superan los 1.200
délares.

Impuesto a la renta corporativa: varia entre el 10 y el 30 por ciento, de acuerdo con la eleccién de la
empresa.

Impuesto a las ventas: aunque existe una tasa tinica del 13 por ciento que se aplica al consume final de
bienes y servicios, muchos rubros, incluidos los bienes de consumo bdsico, la electricidad y el transporte
publico, estdn exentos. La ganancias por el impuesto a las ventas, cerca de la mitad del cual e la actualidad
es recolectado por la aduana, es todavia elevado (56 por ciento de ingresos por impuestos indirectos) si se
la compara con otros paises de la regién.

Impuesto a las importaciones: varian principalmente entre el 0 y el 15 por ciento. Pero algunos bienes
importados reciben una tarifa del 20 por ciento o més.

Impuesto a las propiedades: este impuesto anual varia entre el 0,5 y el 1,5 por ciento del valor de la
propiedad.

Impuesto a los bienes: es un impuesto a la transferencia de bienes del 3 por ciento, de acuerdo con el valor
registrado de la propiedad.

Impuestos a la renta y los dividendos: estos impuestos van del 5 al 15 por ciento.
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1.47

1.48

1.49

1.50

1.51

Desafios Centrales de la Politica Fiscal

Costa Rica ha realizado una gran tarea de mantenimiento de la disciplina fiscal, logrando un
sostenido crecimiento econdémico y dando pasos importantes en la lucha contra la pobreza.
Sus indicadores socioeconémicos son por lo general comparables a los de paises mds ricos. Sin
embargo, algunos problemas comienzan a aparecer.

En primer lugar, pese a que los niveles de pobreza y desigualdad de Costa Rica son bajos segtin
estandares latinoamericanos, las encuestas de hogares muestran que la pobreza se mantuvo sin
cambios entre 1994 y 2005"%, aunque indicadores mds recientes (de 2007) sugieren que hubo
avances por el crecimiento de la economia. La falta de resultados en la reduccién de la pobreza
en la tltima década pese a un crecimiento continuo lleva a cuestionar la eficacia y eficiencia
de los programas de proteccién social del pais. Costa Rica cuenta con mds de 40 programas de
asistencia social, dirigidos a ayudar a los grupos mds vulnerables y a aquellos afectados por crisis
econémicas inesperadas. También cuenta con programas de seguro social, que cubren riesgos
de enfermedad, maternidad, accidentes, invalidez, vejez y muerte. Serd un desafio reducir la
duplicacién y la ineficacia y garantizar que los fondos llegan a quienes mds los necesitan.

En segundo lugar, Costa Rica va detrds de otros paises de América Latina y de ingresos medios
en cuanto a sus logros en la educacién secundaria. Los indices de inscripcién son mds bajos que
los de paises comparables y sus resultados en los exdmenes internacionales estandarizados estin
por debajo de la expectativa. Mds aun, como ya se vio (Cuadro 1.17), los gastos en educacién
son mds ineficientes que en paises similares.

En tercer lugar, mientras que los indicadores en salud de Costa Rica son la envidia de América
Latina, ha habido preocupantes caidas en los indices de afiliacion a los seguros de salud y
preocupantes incrementos en el uso de los servicios de salud por parte de nifos de menos de
un ano. Ademds, los incrementos en los costos de la salud han pricticamente eliminado los
superdvit operativos, lo cual hace més dificil financiar a los pobres de Costa Rica.

En cuarto lugar, Costa Rica figura bastante retrasada respecto de los paises de América Latina
en materia de infraestructura vial. Las mds recientes evaluaciones indican que sélo el 12 por
ciento de las carreteras pavimentadas de la red nacional se encuentra en buenas condiciones,
de acuerdo con estindares de capacidad estructural. Por otro lado, el 64 por ciento de la red
estd en pobres o muy pobres condiciones estructurales. En los afios 70 y 80 Costa Rica invirtié
importantes sumas en carreteras y cre6 la red de caminos asfaltados de mayor densidad de
América Latina. La porcién del los gastos estatales dirigida a la infraestructura vial decrecié de
manera significativa, de un méximo de 2 por ciento del PIB en 1984, se mantuvo en niveles
inferiores al 0,5 por ciento en los 90 y s6lo crecié apenas a partir de entonces, con fluctuaciones

13

Para més informacién al respecto, ver Costa Rica Poverty Assessment: Recapturing Momentum for Poverty Reduction.

Informe No. 35910-CR, febrero de 2007.
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1.52

1.53

1.54

1.55

en torno al 0,6 por ciento desde 1999. En contraste, paises como Chile y Colombia han
invertido en niveles bastante superiores al 2 por ciento del PIB a lo largo de la tltima década.

En quinto lugar, Costa Rica ha logrado importantes avances en el drea de las compras estatales.
Sin menoscabar sus sdlidos cimientos, hay espacio para una mayor modernizacién de manera tal
de incorporar nuevos y mds efectivos métodos de compras estatales que capitalizan los ahorros
potenciales en este sector.

El desafio que enfrenta el Gobierno es, por lo tanto, incrementar el financiamiento para algunas
dreas desatendidas del gasto ptblico, como las carreteras y la educacién secundaria, sin sacrificar
la estabilidad fiscal y manteniendo los sélidos avances en la reduccién de la pobreza y los
indicadores sociales. Esto requerird recortes selectivos de gastos, algo que no serd sencillo por
las rigideces fiscales originadas en las asignaciones constitucionales y legales, y por las crecientes
presiones para el financiamiento de dreas como la seguridad. Para garantizar que los recortes
no afecten los servicios, hard falta eliminar gastos superfluos, sobre todo mediante una mayor
eficiencia y una mejor focalizacién del gasto, sobre todo en educacién, proteccién social y la
compra de bienes y servicios.

Costa Rica podria también, de manera simultdnea, buscar vias efectivas de incrementar
los ingresos publicos. Una posibilidad es reducir la evasién fiscal. Incluso luego de algunos
avances en la administracién fiscal a finales de los 90, varios estudios estiman que los indices
de evasién para el impuesto a las ventas y corporativos son del orden del 40 y el 60 por ciento,
respectivamente'®. El gobierno actual busca otros cambios en la legislacién de procedimientos
impositivos, incluido un capitulo sobre los derechos y obligaciones de quienes pagan los
impuestos. El TLC de Centroamérica con Estados Unidos, que en un momento dado fue el
tema prioritario en la agenda, ya fue aprobado, y estd progresando la aprobacién de la legislacién
referida a la implementacién del tratado de comercio.

Otra posibilidad de generar un espacio fiscal para gastos necesarios es a través de nuevos
impuestos. El Gobierno envié varios proyectos de ley a la Asamblea Nacional en agosto de
20006, dirigidos a generar el equivalente a 2.0 por ciento del PIB en ingresos en base a: (i)
una transformacién del actual impuesto a las ventas en un impuesto al valor agregado, pero
manteniendo la carga impositiva del 13 por ciento; (ii) la adopcién de impuestos a las viviendas
costosas, y (iii) el establecimiento de una tasa fija para el registro de negocios. La discusién de
estas propuestas ha sido pospuesta hasta el 2008.

14

Ver, por ejemplo, Herrero E y Monge G. Grandes Retos de la Politica Tributaria Costarricense, en El Sistema Tributario
Costarricense, Contraloria General de la Republica, Costa Rica 2003.
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Capitulo 2

HACIA UNA MAYOR EFICIENCIA Y FOCALIZACION DEL GASTO SOCIAL

2.1

2.2

Este capitulo aborda la efectividad del gasto publico en el sector social con el objetivo de
identificar las politicas publicas que podrian servir para mejorar la eficacia y contribuir a
una mejor distribuciéon de los recursos hacia los sectores mds pobres. Estd dividido en cinco
secciones. La primera de ellas ofrece un panorama general del Gasto Ptblico en Programas
Sociales (GPPS)." Describe su dimensién, estructura y composicién a través del tiempo y
comenta sobre su impacto distributivo. Las siguientes tres secciones ofrecen un andlisis mds
detallado del gasto en educacidn, salud y programas de proteccién social respectivamente. Estos
sectores representan la porcién mayor del GPPS. Tras describir la organizacién, cobertura y
composicién de varios tipos de servicios en cada uno de estos sectores, se aborda la cuestién de
la eficiencia y la focalizacién. La seccién final incluye las principales recomendaciones.

Varios mensajes se desprenden de este capitulo. Primero, el total de los recursos asignados por
el Gobierno a los programas sociales estd por encima del promedio de acuerdo con estdndares
internacionales, y han crecido a lo largo de la dltima década, ya sea que se los mida en términos
reales per capita, de su participacién en el total de los gastos publicos, o de su participacién en el
PIB. Segundo, la porcién del gasto social destinada al pago de sueldos es elevada, mientras que el
gasto en inversiones de capital es bajo. Tercero, los programas sociales en su conjunto benefician
més a los pobres que a los no pobres, y contribuyen por lo tanto a reducir la desigualdad en el pais.
Cuarto, en la escuela primaria y secundaria el gasto en salarios es extremadamente elevado, mientras
que las categorias de bienes y servicios y las inversiones casi no reciben fondos. Quinto, si bien hubo
importantes avances en educacion, ain hay serios problemas, como los altos indices de repitencia
y de desercién en la secundaria, asi como barreras administrativas para seleccionar y retener a los
mejores maestros. Sexto, Costa Rica tiene muy buenos resultados en salud y un sistema de salud
publica bastante eficiente. Cualquier avance hacia una mejor asistencia a los pobres requeriria un
mejor servicio de atencién bdsica, sobre todo en los centros asistenciales de las comunidades y los
programas de prevencién contra la malaria, el dengue y el sida, y mds inversiones de capital en el drea.
Séptimo, los programas de proteccion social tienen un buen financiamiento, pero hay desequilibrios
importantes en algunos programas individuales. Octavo, los programas de proteccién social carecen
de continuidad en su administracién, una falta de coordinacién, y casi no tienen seguimiento y
evaluacion, Noveno, los programas de promocién y asistencia social gastan sus recursos de manera
desproporcionada en los pobres, lo que ayuda a que mejoren su calidad de vida, pero se podria hacer
mds para ampliar su cobertura y reducir las fugas. Décimo, el sistema de pensiones contributivas es
altamente regresivo, lo que ensancha la desigualdad de los ingresos.

15 En este capitulo, los GPPS incluyen gastos en educacién, salud, proteccién social, vivienda, recreacién y cultura, siguiendo la
definicién de la Contralorfa General de la Republica. Para mds detalles, ver Recuadro 2.1

33



A.

Panorama General

Dimensién y Evolucién del Gasto Piblico en Programas Sociales (GPPS)

2.3

Tanto como porcentaje del PIB como en términos per capita, la dimensién de los GPPS de
Costa Rica estd entre las mds importantes de la regién, comparable sélo a Panama en América
Central y a Uruguay, Argentina y Chile en América del Sur (CEPAL/ECLAC 2006). El Cuadro
1.18 muestra que los gastos publicos en programas sociales fueron de entre el 15,0 y el 18,5 por
ciento del PIB entre 1997 y 2006. En términos per capita, los GPPS reales (en colones a valor
constante de 2000) estuvieron entre los 160.000 y los 190.000 colones en ese mismo periodo,
con una tendencia decreciente en afios recientes (Grafico 2.1). Esto mismo se refleja también
en el Cuadro 1.17, donde la participacién de los GPPS en el total de los gastos flucttia entre el
40,8 por ciento (1997) y el 35 por ciento del total de los gastos (2000).

Grifico 2.1: GPPS per capita en Costa Rica, 1995 a 2005
(en miles de colones a valor constante de 2000)
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Nota: la tasa de cambio entre los bancos al 30 de junio de 2000 era de 1 délar igual a 307,33
colones.
Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a metodologia oficial.

Recuadro 2.1: Fuentes de datos para los GPPS

Hay dos Fuentes de datos para los GPPS en Costa Rica: (i) la Secretarfa Técnica de la Autoridad
Presupuestaria (STAP) dentro del Ministerio de Hacienda, que clasifica a las instituciones por funciones,
y (ii) la Contraloria General de la Republica (CGR), que las clasifica segtin programas. La informacién
de la STAP estd disponible desde 1987 para todo el sector publico (incluye empresas publicas financieras
y no financieras), mientras que los datos de la CGR estd disponible sélo desde 1998 y cubre tinicamente
los gobiernos Central y locales.

Como el eje de este capitulo son los gastos en programas sociales, la informacién de la CGR es mds
relevante. Pero este capitulo incluye también series anuales (con la metodologia de la CGR) desde 1987
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que fue preparada para otro estudio. Para el periodo 1998-2006 la nueva serie es similar a las series de
a . ese a que hay diferencias con los nimeros de la utilizados en otras secciones de este
la CGR. Y que hay difc 1 de la STAP utilizad t de est

informe, ambas series muestran tendencias similares.

Estructura y Composicién de los GPPS

2.4 Laeducacion, la salud y los programas de proteccién social representan el 90 por ciento de los
GPPS. Su porcién se ha mantenido bastante estable a lo largo del tiempo. En 2005, 30 por ciento
de los GPPS se dirigia a educacién, 31 por ciento a salud y 32 por ciento a la proteccién social, y
s6lo hubo cambios menores en la tltima década, principalmente un pequefo incremento en la
porcién asignada a la educacién y una pequena disminucién en la proporcién asignada a salud.
El promedio per capita de los gastos anuales para cada uno de los principales programas fue, en
2005, de unos C55.000, o 180 ddlares segtin el tipo de cambio prevaleciente (Cuadro 2.1).

Cuadro 2.1: GPPS por sector, 1995, 2000, 2005

1995 2000 2005
(000) ® % (000) * % (000) ® %
Educacion 43,7 27,0 52,1 28,2 534 30,3
Salud 57,9 35,8 59,3 32,1 55,0 31,3
Proteccion social 50,4 31,1 62,9 34,0 56,9 32,3
Otros ® 9,9 6,1 10,4 5,6 10,8 6,1
TOTAL 161,9 100,0 184,8 100,0 176,1 100,1

a. per capita, en colones constanets a valor de 2000.
b. programas de vivienda, recreacién y culturales.
Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial, con metodologfa de la CGR.

2.5 La clasificacién econémica de los GPPS indica que los salarios son el ftem mds importante, al
que se asignan casi la mitad de los GPPS (Cuadro 2.2). Este rubro ha crecido a un ritmo anual
del 0,6 por ciento en términos per capita reales. Las transferencias corrientes, mds de un tercio
de los GPPS, crecieron a una tasa anual del 2,1 por ciento, lo que refleja un respaldo creciente
a las entidades adscritas. A un ritmo anual de crecimiento per capita del 3,6 por ciento, la
inversién mostré el mayor crecimiento, aunque partiendo de una base baja. Mds atin, como las
transferencias de capital cayeron a un ritmo mds rdpido todavia, en su conjunto las inversiones
cayeron a una tasa anual per capita del 1,4 por ciento. Esta tendencia es preocupante porque los
gastos de capital son de por si una parte muy pequena de los GPPS.
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Cuadro 2.2: Clasificacién Econémica de los GPPS

(porcentajes)
Particip. de 1995 Crecimiento, 1995-2005
Total 100,0 0,8
Transferencias corrientes 94,5 1,1
Salarios 45,6 0,6
Bienes y servicios 14,0 0,3
Transferencias corrientes 34,8 2,1
Intereses 0,2 2,2
Gastos de capital 5,5 -1,4
Inversiones 32 3,6
Transferencias de capital 2,4 -5.4

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial, con metodologfa de la CGR

Distribucion de los Beneficios de los GPPS

2.6 Al calcular el impacto distributivo del gasto social, la metodologia estindar asume que los

2.7

beneficios son equivalentesal nivel de gastosy que hay beneficios constantes para cada beneficiario,
independientemente de dénde se ofrezca el servicio o de caracteristicas del beneficiario como
su edad o género. Luego clasifica los gastos como progresivos, neutrales o regresivos segin si
los pobres reciben una porcién mayor, igual o menor del gasto en relacién con la porcién de la
poblacién que representan. La categoria de gastos progresivos también es conocida como pro-
pobres. Sin embargo, esta metodologia s6lo considera la distribucién de los beneficios e ignora
cémo fueron recaudados los fondos para estos gastos. Por ejemplo, un programa que obtiene el
90 por ciento de sus recursos del 10 por ciento més rico de la poblacién pero distribuye un 15
por ciento de los beneficios en este mismo grupo no seria considerado pro-pobres, pese a que
hay una redistribucién de los recursos hacia los pobres.

Utilizando esta metodologifa, Costa Rica es uno de los pocos paises con un GPPS progresivo,
o pro-pobres (excluyendo los programas de proteccién social).'® Tiene el segundo mds bajo
coeficiente de concentracién, o cuasi Gini,"” de los paises seleccionados de la regién (Gréfico
2.2). Cabe destacar que otros paises con un gasto social pro-pobres tienen también niveles
relativamente elevados de GPPS. Los programas de proteccién social fueron excluidos porque
s6lo unos pocos paises cuentan con informacién disponible.

16 Incluyendo programas de educacién y salud.

17 El cuasi Gini para los GPPS considera el gasto publico acumulado que va a varios hogares, de los mds pobres a los mds ricos. Cuando

la curva pasa por encima de los 45 grados (por ejemplo, cuando los hogares mds pobres reciben una porcién desproporcionadamente

elevada de los gastos), el Gini es negativo. El cuasi Gini, por lo tanto, varfa entre -1 y 1, y los valores positivos denotan un gasto

regresivo mientras que los valores negativos indican gastos progresivos.
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Grifico 2.2: Coeficiente de Concentracién del GPPS,
Excluyendo la Proteccién Social
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Fuente: CEPAL/ECLAC 2006.

2.8 Mientras que en su conjunto los GPPS* de Costa Rica son regresivos, se vuelven levemente
progresivos si se excluyen las pensiones contributivas.”” De hecho, los GPPS sin las pensiones
contributivas son progresivos y se han vuelto mds favorables a los pobres con los anos, hasta
que en 2004 todos los principales programas sociales se volvieron mds favorables a los pobres.
Con su filosofia de cobertura universal, no es sorpresa que los gastos en salud y educacién
sean apenas progresivos. Los programas de proteccion social, que son orientados a los pobres,
tienen un cuasi Gini apropiadamente favorable a los pobres de 0,41. En 2004, las pensiones
contributivas fueron mds regresivas (con un cuasi Gini de 0,66) que el ingreso familiar (con un

cuasi Gini de 0,60). (Cuadro 2.3).

Cuadro 2.3: Distribucién de los Beneficios del GPPS por sector 1998, 2004

Cuasi-Gini
1988 2004
Ingreso total del hogar 0,504 0,602
GPPS total 0,011 0,030
Pensiones contributivas 0,540 0,661
GPPS (sin las pensiones contributivas) -0,006 -0,071
Educacion 0,168 -0,014
Salud -0,067 -0,041
Proteccion social -0,175 -0,409
Otros 0,197 0,143

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial sobre la base de investigaciones de ingresos y gastos

del INEC.

18 Incluyendo programas de salud educacién y proteccién social.

19 Costa Rica tiene un sistema de pensiones que cubre principalmente a la gente de mayor edad que no pueden abastecerse por
si mismos. Debido a que estas pensiones no requieren que el beneficiario haya contribuido al sistema, se las llama pensiones no
contributivas, en oposicion a las pensiones tradicionales, que requieren contribuciones previas.
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B.

Educacién

Organizacion, Dimension y Financiacion

2.9  ElMinisterio de Educacién es responsable por toda la educacién piablica en los niveles preescolar,
primario y secundario. También le cabe la responsabilidad de regular la educacién privada
en esos niveles. Otras entidades publicas importantes del sector incluyen las instituciones
publicas descentralizadas, que comprenden a las universidades puablicas e institutos que ofrecen
educacién terciaria y el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), que promueve, ensefa y
certifica la educacién técnica. Completan el cuadro educativo las instituciones privadas que
ofrecen educacién de preescolar a la universidad sin recibir subsidios puablicos.

2.10 En 20006, habia en total 1,2 millones de estudiantes y 68 mil maestros en 7.500 establecimientos
y 33 mil aulas. El sistema publico de educacién representaba alrededor del 90 por ciento de
los estudiantes en los niveles preescolar, primario y secundario, y cerca de la mitad de los
estudiantes del nivel terciario. El Cuadro 2.4 ofrece un detalle de los estudiantes, maestros,
establecimientos y aulas en los cuatro niveles de ensefianza, asi como la porcién que la educacién
publica representa de ese total. Llamativamente, mientras que la relacién estudiantes-maestros
en los niveles preescolar, primario y secundario de las escuelas publicas pricticamente doblan
aquella de los colegios privados, esta relacién se vuelve similar en la educacién publica y privada
del nivel superior,

2.11 Los ninos por lo general ingresan a la educacién preescolar a los 3 afos y permanecen alli durante
tres anos, luego de lo cual realizan seis anos de educacién primaria. La secundaria supone otros
cinco o seis anos, dependiendo del tipo de programa, académico o técnico, que se decida seguir.
Esta decisién se toma al terminar los primeros tres afos de la educacién secundaria. Existen
otros tipos de educacién: la educacién especial para estudiantes con necesidades especiales y
la “educacién abierta”, para estudiantes de entre 15 y 18 que no completaron la primaria y
secundaria a tiempo y que no asisten a clase de manera regular.

Cuadro 2.4: Estudiantes, Maestros, Establecimientos y Aulas, por Sector, 2006
Preescolar Primaria Secundaria Superior Total
Numero de estudiantes 114.202 521.460 338.508 246.208 1.220.378
Publicos (porcentaje) 84,9 92,6 89,0 50,6 82,4
Privados y semi priv. (porcentaje) 15,1 7,4 11,0 49,4 17,6
Nimero de maestros 7.384 28.571 21.748 10.230 67.933
Publicos (porcentaje) 67,0 84,8 80,6 63,0 78,2
Privados y semi priv. (porcentaje) 33,0 15,2 19,4 37,0 21,8
Numero de establecimientos 2.750 4.026 752 n/d 7.528
Publicos (porcentaje) 86,5 92,4 72,7 88,3
Privados (porcentaje) 13,5 7,6 27,3 11,7
Numero de aulas 5.102 18.529 9.774 n/a 33.405
Publicos (porcentaje) 76,2 87,1 79,9 83,3
Privados y semi priv. (porcentaje) 23,8 12,9 20,1 16,7
Fuente: Ministerio de Educacién y EHPM.
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2.12

2.13

2.14

La constitucién costarricense establece que el preescolar®, la primaria y los tres primeros afios
de la secundaria son obligatorios y que el Estado provee estos servicios, asi como el resto de la
educacién secundaria, de manera gratuita para todos los ciudadanos®'. La constitucién garantiza
también la provisién de educacién superior, con apoyo estatal para aquellos estudiantes sin

posibilidades de pagar por ella.

El presupuesto nacional financia la mayor parte de los gastos del sector educativo. Los fondos son
distribuidos a través del Ministerio de Educacién, que no sélo provee la ensefianza preescolar,
primaria y secundaria sino que también transfiere los fondos a las instituciones publicas de
educacién superior, principalmente las universidades estatales. La transferencia anual a las
universidades publicas se negocia cada cuatro o cinco afios y, hasta hace poco, el monto total
transferido era constante en términos reales pese a los incrementos en las inscripciones.

Una reforma constitucional aprobadaen 1997 exige que el presupuesto nacional parala educacién
no sea menor al 6 por ciento del PIB. Sin embargo, esto no siempre se ha implementado. Segin
datos del Ministerio de Hacienda, el gasto en educacién no excedié el 5,5 por ciento del PIB
(2002) desde la aprobacién de la reforma constitucional, e incluso cayeron al 3,9 por ciento del
PIB en 1999 (Cuadro 1.18). Segtin los Indicadores Mundiales de Desarrollo (IMD), en el afio
de mayores gastos en relacién con el PIB, 2002, el porcentaje alcanzé apenas al 5,2 por ciento
(Cuadro 2.5). Una propuesta de ley para elevar el presupuesto minimo para educacién al 8 por
ciento del PIB fue presentada recientemente (sin mandatos de asignaciones). Aunque es posible
que no sea tan vinculante una vez aprobada, seguramente esta ley presionard por un mayor
gasto en educacion a expensas de otros sectores igualmente necesitados de recursos.

Cuadro 2.5: Gastos en Educacién, Comparacién Internacional, 2002

Gasto por estudiante Gasto en

(% del PIB per capita) Educacion
Pais Primaria Secundaria Superior coml(:l‘;/; del
Costa Rica 16,2 22,9 50,6 52
Ingreso medio 15,8 18,7 32,4 52
América Latina y Caribe 12,3 14,9 31,3 47
Chile 16,0 15,7 18,0 4,2
Argentina 10,9 14,9 13,1 4,6
Colombia 17,2 17,7 30,1 N/D
Panama 10,4 15,8 32,5 42

a. Valor del afio 2000.
Nota: 2002 fue el afio mds reciente con datos disponibles.
Fuente: IMD, Banco Mundial e Informe de Gasto Ptblico en Panamd, Banco Mundial.

20 La educacién preescolar no era obligatoria hasta la reforma constitucional de 1997.
21 Los tltimos afios de secundaria no son obligatorios para el Gobierno ni tampoco debe ofrecer el servicio de manera gratuita, pero los
ciudadanos tienen la obligacién de inscribirse.
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Gasto Piblico segiin Nivel de Educacion

2.15 Si bien el gasto de Costa Rica en educacién como proporcién del PIB es comparable al de
otros paises de ingresos medios, su gasto por estudiante (en términos del PIB per capita) estd
bastante por encima del de otros paises de ingresos medios en todos los niveles educativos. Para
la educacién superior, el gasto por estudiante es tres veces la de la Argentina y un 56 por ciento
mis elevada que el promedio de los paises de ingresos medios. S6lo Colombia tiene un nivel de
gastos apenas superior al de Costa Rica en educacién primaria (Cuadro 2.5).

2.16 Los cuadros 1.17 y 1.18 muestran que el gasto publico de costa Rica en educaciéon ha sido
estable como proporcién del total del gasto piblico pero crecié un poco como porcién del
PIB entre 1997 y 2005. Los cambios en la composicién del gasto piblico para la educaciéon
fueron pequenos en el periodo 2000-2005. Los principales cambios estdn relacionados con las
asignaciones para la educacién preescolar, especial y abierta, a expensas de la educacion primaria,
que ahora representa apenas por encima de un tercio del total, y el entrenamiento profesional,
que representa menos del 6 por ciento del total del gasto en educacién (Cuadro 2.6).

Cuadro 2.6: Gasto en Educacién Pablica por Nivel, 2000-2005
(porcentaje del total del gasto en educacion piiblica)

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Preescolar 4.8 6,0 6,2 6,4 6,8 6,9
Primaria 37,7 37,2 36,9 353 34,9 33,9
Secundaria 23,0 23,4 233 22,8 233 22,3
Otras (especial y educacion “abierta”) 6,0 5,7 6,2 6,0 7,0 8,0
Educacion superior 22,3 21,2 20,1 23,0 22,8 23,3
Entrenamiento profesional 6,2 6,6 73 6,5 52 5,6

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a la metodologfa de la CGR.

2.17 Debido a que la educacién superior tiene un costo por estudiante mucho mayor, la asignacién
presupuestaria es también mucho mayor por estudiante. Para determinar el grado de
concentracién del presupuesto por estudiante se creé un indice de “porcentaje de inscripciones
como porcién del presupuesto” para cada nivel educativo a partir de dividir la proporcién de
estudiantes inscriptos por su porcién en el presupuesto (Cuadro 2.7). Asi, un valor menor a
uno en el indice significa que los estudiantes reciben menos recursos que la proporcién que
representan dentro de la poblacién estudiantil, y los valores por encima de uno muestra a los
estudiantes que reciben una porcién del presupuesto superior al porcentaje que representan
dentro del total. Esto muestra que los estudiantes de la educacién superior reciben el doble
de su porcentaje, mientras que los estudiantes de los niveles primario y secundario reciben
alrededor del 85 por ciento de la porcién que representan dentro de la poblacién estudiantil (90
por ciento). Dado que las instituciones de la educacién superior tienen el menor porcentaje de
estudiantes pobres de todo el sistema educativo, esto hace que los gastos en educacién superior
sean altamente regresivos. El efecto combinado de estas dos caracteristicas serd analizado mds
adelante en este capitulo. Sin embargo, cabe destacar aqui que los gastos se han vuelto menos
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regresivos con los afios. Entre 1985 y 2005, la porcién del presupuesto destinada a la educacién
superior cay6 del 41 al 21 por ciento.

Cuadro 2.7: Indice del Porcentaje de Inscripciones como Porcién del Presupuesto
segiin Nivel Educativo, 2005

Preescolar Primaria Secundaria Superior Total
Porcentaje de inscripciones 9,6 48,0 29,9 12,4 100,0
Porcentaje presupuestario por nivel 7,1 41,2 26,4 253 100,0
Presupuesto sobre inscripciones (%) 73,6 85,8 88,1 2044 100,0

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial.
Estructura del Gasto Piiblico en Educacién

2.18 Casi cuatro quintas partes de los gastos en educacién estdn dirigidas al pago de salarios. Para
la educacién general —preescolar, primaria y secundaria- casi el 90 por ciento del presupuesto
se destina a salarios. Incluso tras un reciente aumento en los gastos en bienes y servicios y en
inversiones, la porcién de los gastos en educacién destinados a estas categorias es de apenas el
uno por ciento en cada caso (Cuadro 2.8). Mds aun, el magro uno por ciento dirigido a bienes
y servicios es gastado casi enteramente para financiar gastos administrativos requeridos por el
Ministerio de Educacién, lo que no deja recursos para otros bienes escolares, como por ejemplo
libros de texto. Debido a que sélo el 13 por ciento de las escuelas primarias y el 55 por ciento
de las secundarias tienen biblioteca, los libros de texto son un gasto importante, sobre todo
para alumnos de hogares pobres. Del mismo modo, el uno por ciento del presupuesto asignado
a las inversiones es muy poco en relacion con las necesidades para mantener la infraestructura
de las escuelas. Segun la propia evaluacién, sélo tres de cada diez aulas de escuelas primarias y
secundarias podian ser consideradas adecuadas a las necesidades educativas en 2002. Pese a que
hubo un fuerte crecimiento en las inversiones para la educacién general desde 1995, éstas no
alcanzan a evitar una mayor erosién de la infraestructura.

Cuadro 2.8: Clasificacién Econémica de los Gastos en Educacién Publica por Nivel, 2005

(porcentaje)
Nivel educativo Promedio anual de crecimiento
Funcién Todo General

Todo General Super. Entrenamiento 1995-2005 2000-2005 1995-2005 2000-2005

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 2,0 0,5 3,6 0,4
Gastos corrientes 96,0 99,1 88,4 88,7 2,0 0,8 3,6 1,0
Salarios 79,2 87,8 63,0 37,9 1,8 -0,2 3,1 -0,3
Bienes y servicios 58 1,2 13,2 343 -2,1 -2,6 -4,0 1,6
Transf. corrientes 10,9 10,2 12,0 16,5 7.4 13,9 13,3 19,2
Intereses 0,1 0,0 0,2 0,0 29 -16,7 n.d. n.d.
Gastos de capital 4,0 0,9 11,5 11,3 3,0 =53 1,7 -25,4
Inversiones 3,9 0,9 11,5 11,3 43 5,8 8,5 6,2
Transf. de capital 0,0 0,0 0,0 0,0 -37,0 -72,8 -45,0 -80,5

Fuente: estimativos del staff del Banco Mundial sobre la base de informes oficiales del Gobierno.
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2.19 Como la mayor parte de los gastos se destina a salarios, toda reasignacién de recursos hacia las

2.20

categorias subfinanciadas de bienes y servicios e inversiones, deben concentrarse en mejorar la
eficiencia de los maestros. Esta no es tarea sencilla. El Ministerio de Educacién tiene a su cargo
el manejo de cerca de un tercio de los puestos del Gobierno Central, en su mayoria posiciones
en la ensefianza. Cada afio transfiere, sustituye, reemplaza y crea nuevos puestos ya que estd bajo
la presién de encontrar posiciones permanentes para maestros que son contratados de manera
temporal o por un nimero determinado de dias de ensefianza. El sistema estd muy centralizado,
la politica juega un rol importante y los criterios técnicos, uno secundario. Las nuevas posiciones
a menudo no son cubiertas a tiempo; ni son necesariamente los mejores candidatos los que son
seleccionados. Los salarios tampoco son determinados de manera transparente o justa. Maestros
con titulos de dos afios de universidades privadas reciben el mismo tratamiento que maestros
que han obtenido una formacién de cinco anos en una universidad publica.

En 2007, el Ministerio de Educacién registré tres mil maestros con sélo el titulo secundario y diez
mil sin titulo de maestro, aunque con estudios universitarios en otras dreas. Estas 13.000 personas
representaban cerca de una cuarta parte de todos los maestros con sueldos del Ministerio de Educacion.
Un nimero no determinado de docentes con titulo de maestros tienen a su cargo cursos que estin fuera
de su especialidad (maestros de preescolar a cargo de cursos de primaria, maestros de inglés que dictan
clases de ciencias sociales, etc.)”. Mds aun, es frecuente encontrar ausencias o maestros “fantasma’, que
reciben un salario pese a que no se presentan a trabajar o lo hacen unas pocas veces al ano.

2.21 Aunque politicamente dificil, ninguna mejora significativa en la calidad de la ensenanza se

podra lograr sin reformar los sistemas de designaciones de docentes y de determinacién salarial.
Del mismo modo, si no se hace frente a las irregularidades del drea senaladas mds arriba (falta
de los estudios apropiados para los cursos que dictan, maestros fantasmas o ausentes), serd dificil
mejorar la calidad de la educacién. Y tampoco serd posible ofrecer una mayor seguridad laboral
para los cientos de trabajadores temporarios, necesaria para evitar injusticias e incrementar la
motivacién de los maestros. Algunas de las medidas que podrian contribuir a mejorar la calidad
educativa y la eficiencia en el mediano plazo son las siguientes:

* Lanzar una iniciativa para erradicar docentes en situacién irregular.
* En los préximos tres a cinco anos, incrementar la porcién del presupuesto educativo dirigido
a bienes y servicios e inversiones, para garantizar una adecuada provisién de material educativo

y revertir la erosién de la infraestructura escolar.

* Crear un sistema transparente de evaluacién de los maestros y ofrecer premios al desempefio
y a la formacién, de manera de vincular los salarios al desempeno.

22 Declaraciones de la viceministra del MEP Silvia Viquez a la prensa (La Nacién, noviembre de 2007).
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* Reformar las reglas y regulaciones para contratar o despedir al personal permanente de manera
tal de ofrecer una mayor flexibilidad e incentivos apropiados para el desempeno.

* Incorporar mds maestros temporales al mds flexible cuadro permanente, de manera de motivar
a estos maestros y favorecer la equidad.

Cobertura del Gasto Pitblico en Educacion

2.22 Dado que desde hace algunos afios Costa Rica ha tenido una educacién pricticamente universal

en el nivel primario de educacidn, los indices oficiales bruto y neto de inscripcién® en el nivel
primario se han mantenido estables, en 104 y 90 por ciento respectivamente, desde 1995 (Griéfico
2.3). Sin embargo, comparaciones preliminares con otras metodologias sugieren que los indices

de inscripcién han sido sobreestimados, sobre todo en el indice neto de inscripcién®.

2.23 En contraste, los indices de inscripcién en la educacién secundaria, si bien bastante menores que los

de la primaria, han mostrado una mejorfa constante. Como resultado, la brecha entre los indices de
inscripcién en primaria y secundaria, tanto brutos como netos, cayé del 45 a 28 puntos porcentuales™.
Como ocurre a menudo, las mejoras en las inscripciones netas para la secundaria entre 1999 y
2006 (13,5 puntos porcentuales) no fueron tan importantes como los cambios en los indices brutos
(19,1 puntos porcentuales). Esto se debe a que las mejoras en los indices brutos normalmente son
acompanados por indices mayores de desercién y repitencia, lo que supone un peso mayor sobre
el costo educativo, y a mejores oportunidades para los estudiantes a través de iniciativas como la

“educacion abierta”,*® que han motivado a algunos desertores a volver a la escuela.

2.24 Los indices de inscripcién para la educacién preescolar por ano han mejorado mucho (entre los

de cinco anos). También hay mejorias importantes en primaria entre los de seis afios, como en
secundaria para los de entre 14 y 18 afos. Segiin la EHPM,* los de cinco afos duplicaron su
indice de inscripcién en los tltimos diez afios (de 35 a 70 por ciento) y los de seis y entre catorce
y dieciocho mejoraron este indice en més de diez puntos porcentuales.

24

25

26

27

La tasa bruta de inscripciones es el nimero total de alumnos inscriptos en cada grado, sin considerar su edad, dividido por las
personas que segun su edad deberfan estar en un determinado grado. La tasa neta de inscripcién es el nimero de estudiantes con la
edad apropiada de inscripcién en cada grado, dividido por el niimero de personas que, segtin su edad, deberfan estar en ese grado en
particular. La diferencia central es que la tasa bruta de inscripcion incluye a estudiantes que no estdn en el grado apropiado segtn su
edad, mientras que el indice neto no los incluye.

Con la EHPM de 2004, el indice neto de inscripciones en primaria y secundaria se estimaron en 81 y 47 por ciento, en contraste
con los indices oficiales netos de 89,6 y 57,0, una diferencia de nueve puntos porcentuales en primaria y diez puntos porcentuales en
secundaria.

Es interesante nota que el indice bruto de inscripcién en secundaria de 2000 fue casi el mismo que el indice bruto de 1980. Tras la
crisis de deuda de 1980-1982, los indices brutos de inscripcién cayeron significativamente; le tomé al pais 20 afios recuperar la tasa
que tenfa en 1980.

Para aquellos de entre 15 y 18 afios que no han terminado la primaria o secundaria a tiempo y que no deben asistir regularmente a la
escuela.

Las estadisticas oficiales no permiten estimar la cobertura por edad o relacionar los resultados con caracteristicas de los hogares. Por
lo tanto, este andlisis utiliza las EHPM, que contienen pequenas diferencias.
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Grifico 2.3: Indices Bruto y Neto de Inscripciones segtin Nivel de Educacién, 1995-2006
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Fuente: Ministerio de Educacién, anos escogidos.

2.25 En promedio, hubo logros educacionales®® para todos los niveles educativos entre 1995 y
2005. En este periodo, los avances fueron de siete puntos porcentuales en el nivel de la escuela
primaria y de nueve puntos en la secundaria (Cuadro 2.9). Sin embargo, las aprobaciones de
la escuela secundaria, del 42 por ciento, estdn bastante por debajo del promedio de América
Latina y los paises de ingresos medios. Si se toman en cuenta los indices de desercién y
repitencia, en 2006 sélo uno de cada cuatro costarricenses de 20 y 21 afos de edad tenian
titulo de escuela secundaria. De manera similar, los datos del IMD muestran que en otros
indicadores, como el indice bruto de inscripcién en secundaria, los valores de Costa Rica en
2004, de 77 por ciento, estdn bastante por debajo del promedio latinoamericano, de 86 por
ciento, y del promedio de los paises de ingresos medios, de 86 por ciento. Llamativamente,
las mujeres tienen un mejor indice de aprobaciones.

2.26 Si bien las diferencias entre los niveles de aprobacién escolar segtin ingreso y drea de residencia
son muy pequenas en el nivel primario, éstas persisten en la secundaria. En 2006, 83 por ciento
de los estudiantes de 14 y 15 afos de zonas rurales habian completado la primaria, contra el
90 por ciento de los residentes en la regién urbana central del pais (Cuadro 2.9)%. Por otro
lado, en el nivel secundario los jévenes de 20 y 21 afios del quintil mds rico tenfa indices
de aprobacién escolar casi tres veces superiores a los del quintil mds pobre, mientras que los
pertenecientes a hogares urbanos tenfan niveles de aprobacién una vez y media superiores a los
de hogares rurales. Esto sugiere que es necesario concentrar los esfuerzos en mejorar los indices
de aprobacién del nivel secundario de la educacién de las poblaciones pobres y rurales.

28 Los logros educacionales, o aprobaciones, son el porcentaje de estudiantes que terminan cada ciclo estudiantil a una edad especifica.
29  Los hogares urbanos en la regién central fueron seleccionados para mostrar las mayores diferencias. Si se incluyera a todos los hogares
urbanos, las diferencias serfan ain menores.
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Cuadro 2.9: Aprobacién Escolar por Nivel y
Expectativa de Afios para Completar la Educacién, 1996-2006

Primaria * Educacion basica ® Secundaria ¢ Expectativa de anos
de educacién
1996 2006 1996 2006 1996 2006 1996 2006
Nacional 82% 89% 44% 51% 33% 42% 11,1 12,2
Por nivel de ingreso
Quintil superior 97% 99% T7% 82% 62% 71% 13,6 15,0
Ingreso mas bajo 68% 81% 25% 39% 12% 18% 9,4 10,7
Brecha quintil sup./inf. 1,4 1,2 3,1 2,1 52 3,9 1,4 1,4
Por area
Region urbana central 88% 90% 58% 58% 50% 53% 12,8 13,1
Rural 73% 83% 27% 38% 12% 21% 9,4 10,7
Brecha urbana/rural 1,2 1,1 22 1,6 4,1 2.5 1,4 1,2
Por género
Hombres 81% 86% 37% 47% 31% 38% 11,0 11,9
Mujeres 84% 91% 50% 56% 35% 46% 11,2 12,5
Brecha hombres/mujeres 1,0 0,9 0,7 0,9 0,9 0,8 1,0 1,0

a. Personas de 14 y 15 afios de edad con al menos la educacion primaria completa.
b. Personas de 17 y 18 afios con al menos tres afos de secundaria completos.

c. Personas de 20 y 21 afios con al menos la secundaria completa.

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial sobre la base de la EPHM.

2.27 DPese a que en general los gastos en educacion son levemente progresivos, como hemos visto,

2.28

hay marcadas diferencias entre los diferentes niveles. La educacién preescolar y primaria es
muy progresiva, con el 26 y 32 por ciento de los beneficios dirigidos al quintil mds pobre
mientras que el quintil mds rico recibe sélo el 9 por ciento. En claro contraste, los gastos en
la educacién superior son altamente regresivos, ya que el quintil mds pobre de la poblacién
captura apenas por encima del 5 por ciento de los beneficios, mientras que el quintil més rico
se lleva el 44 por ciento (Cuadro 2.10).

Para reducir este subsidio implicito a las familias del quintil mds rico se podria considerar un
incremento en las cuotas, asi como un programa de becas mds amplio para los estudiantes del
quintil mds pobre. Sin embargo, esto serfa insuficiente, dado que el ingreso a las universidades
publicas estd limitado a un niimero fijo de estudiantes. Con indices de graduacién de los estudios
secundarios de apenas el 18 por ciento para los alumnos del quintil inferior,® sumados a los
problemas de calidad de la ensehanza, sobre todo en las escuelas mds pobres y aisladas, y a una
falta de motivacién, los alumnos mds pobres dificilmente obtengan puntajes lo suficientemente
elevados en los exdmenes de admisién como para asegurarse el ingreso a una universidad
publica. Una solucién mds prictica y deseable consistirfa en dedicar recursos a mejorar la
calidad de la educacién secundaria, asi como a diseminar informacién acerca de los beneficios
de la educacién secundaria y superior, que parecen haber crecido con el tiempo. Esto no sélo

30 Banco Mundial 2007b
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mejoraria el aprendizaje, sino que contribuiria a elevar el deficiente desempeno de Costa Rica
en la educacién secundaria, reducirfa los indices de repitencia y desercién y ayudaria a mejorar
los indices de aprobacién escolar en los quintiles inferiores. Posiblemente también redundaria
en mds inscripciones para la educacién superior en los quintiles de menores ingresos.

Cuadro 2.10: Inscripciones Escolares por Quintil de Ingreso y Nivel Educativo, 2004

(porcentaje)
Quintil de ingreso Preescolar Primaria Secundaria Superior Total *
I (mas pobre) 26 32 21 5 22
I 24 26 23 10 21
I 23 20 24 14 20
v 18 14 20 27 19
V (mas rico) 9 8 12 44 18
Total 100 100 100 100 100

a. Promedio para la educacion primaria, secundaria y superior, en términos de la correspondiente porcion del presupuesto.
Fuente: estimativos del staff del Banco Mundial a partir del la EHPM de 2004 e informes presupuestarios del Ministerio de Educacion.

Grifico 2.4: Indice Neto de Inscripciones en Secundaria y Gastos Pablicos en Educacién en

América Latina, 2003
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Honduras 1999/2001; Ecuador, Brasil y Cuba, 2002; los demds, 2003.
Fuente: UNESCO, Instituto de Estadisticas, Pdgina en Internet: http://www.uis.unesco.org/ev.php?URL 1D=5187&URL
DO=DO TOPIC&URL SECTION=201

2.29 En conjunto, los niveles de inscripcién para la educacién secundaria en el pais son muy bajos,
sobre todo si se los compara con otros sectores u otros paises. De hecho, dado el nivel de gastos
en educacién de Costa Rica, los indices de inscripcién neta deberfan ser un diez por ciento mds
elevados (Gréfico 2.4). Los indices de repitencia y desercién representan un costo considerable
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para la educacién secundaria y requieren una mirada atenta. Toda estrategia para reducir estos
indices debe incluir no sélo incentivos econdémicos sino también una mejoria en la calidad de
la educacién, un mejor medioambiente (como por ejemplo una mejor infraestructura) y un
esfuerzo para informar a la gente acerca de los beneficios de la educacién. El beneficio extra, o
prima, por una mayor educacién se ha incrementado con el tiempo en Costa Rica. Este es un
excelente “argumento de venta’, que aun no ha sido suficientemente explotado.

Eficiencia del Gasto Piiblico en Educacion

2.30 Una medida frecuente y comprensiva de la eficiencia educativa estd dada por el costo de brindar
un afo de educacién a un estudiante (Grafico 2.5). Entre 1995 y 2005, los costos per capita en la
educacién primaria crecieron sustancialmente, mientras que los costos de la escuela secundaria
se incrementaron sustancialmente entre 1995 y 1998 antes de comenzar a declinar.

Grifico 2.5: Costo Anual Promedio por Estudiante
(en miles de colones a valor constante de 2000)
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Fuente: CGR, STAP y Coto 1992.
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2.31

2.32

Grifico 2.6: Indices de Fracaso por Nivel Educativo
(porcentaje)
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Nota:

1. Los indices de fracaso son una combinacién de los indices de repitencia y desercion.
2. La educacién “abierta” no estd incluida en la secundaria.

Fuente: Ministerio de Educacién.

Los indices de repitencia y desercién escolar en Costa Rica son muy elevados, sobre todo en la
educacion secundaria. El Ministerio de Educacién estima que por cada graduado de la escuela
secundaria con cinco afos completos de educacién se ensenan en total diez afios escolares. En
otras palabras, la educacién secundaria tiene un costo que es el doble del que serfa si no existieran
repeticiones ni deserciones. Los indices de fracaso en la educacién secundaria cayeron del 31
por ciento en 1995 al 25 por ciento en 2005 (Grafico 2.6). También decrecieron levemente
en la escuela primaria, del 15 al 12 por ciento. Sin embargo, contindan siendo elevados y
representan un costo elevado para el pais.

Este estudio estima que los indices de repitencia y desercion le cuestan al Gobierno al menos
el 0,5 por ciento del PIB (Cuadro 2.11). Pero se los subestima, dado que no se toman en
consideracién los posibles efectos colaterales. Por ejemplo, se ha ignorado el impacto negativo
que tiene sobre la calidad educativa el hecho de tener mds estudiantes por aula o por docente.
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Cuadro 2.11: Costo Estimativo de los Indices de Fracaso en Primaria y Secundaria,
Costa Rica 2000-2005

(porcentaje)
Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 Promedio
Porcentaje de fracaso 15,9 16,7 16,0 15,5 15,5 16,6 16,0
Primaria 13,2 13,8 12,3 12,2 11,5 11,7 12,4
Secundaria académica 23,0 242 242 22,0 23,0 25,5 23,6
Secundaria técnica 19,1 19,3 19,7 19,7 20,1 21,8 19,9
Costo total del indice de fracaso como % de:
Educacion general 14,6 15,0 14,2 13,4 13,2 14,0 14,1
Educacion formal total 11,3 11,8 11,3 10,2 10,2 10,8 10,9
PIB 0,5 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5

Fuente: Estimativos del staff del Banco Mundial en base a estadisticas del Ministerio de Educacion y la STAP.

2.33 El presente estudio intenté medir la relacion entre el gasto gubernamental y los indices de
repitencia y desercién. A partir de datos de 1980 a 1995, encontré que un incremento del uno
por ciento del gasto oficial per capita en educacién’® estd asociado con una reduccién de los
indices de repitencia en la educacion primaria de 0,58 por ciento, una reduccién en los indices
de repitencia en la secundaria de 1,06 por ciento y una reduccién del indice de desercién en la
escuela secundaria del 0,87 por ciento (Cuadro 2.12)*. En la educacién secundaria, el gasto
publico explicaba sélo una pequena parte de la variacion en los indices de fracaso, como revelaron
sus valores R al cuadrado®. Sin embargo, la gran elasticidad del gasto en educacién secundaria
respecto tanto de la repitencia como de las deserciones respalda previas recomendaciones de
focalizar los esfuerzos en mejorar la educacién secundaria.

Cuadro 2.12: Relacién del Gasto Piblico con Indices de Repitencia y Desercién, 1980-2005

Elasticidad Primaria Académica S Técnica

Elasticidad de repitencia y gasto publico -0,58(0,55) -1,06(0,33) 0,10(0,00)
Elasticidad de deserciones y gasto publico n.d. -0,74(0,28) -0,02(0,00)
Elasticidad de fracasos y gasto publico n.d. -0,87(0,35) -0,02(0,00)

a. Los valores R al cuadrado (R2) entre paréntesis.
Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial a partir de estadisticas del Ministerio de Educacién y la STAP.

31 Esto es, un incremento del uno por ciento en el nivel correspondiente de educacién.

32 Elindice de desercién en primaria es tan pequefio que los resultados no eran relevantes.

33 Un valor R al cuadrado de cero significa que no existe una relacién entre gasto puiblico y fracasos, mientras que un valor de uno
significa que los cambios en el nivel de gastos explican toda la variacién en los indices.
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C.

Salud

Organizacion y Financiamiento

2.34

2.35

2.36

Los envidiables indicadores sociales y de salud de Costa Rica descriptos anteriormente (Cuadro
1,1) son la consecuencia de un compromiso de largo plazo. Este compromiso se retrotrae a fines
del siglo XIX y a la creacién del Ministerio de Salud a principios del siglo XX. Se consolidé
mds aun con la creacién de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)*, un organismo
estatal auténomo creado en un principio para administrar el seguro de salud de los trabajadores
e incluido en la constitucién politica de 1949. La funcién de la CCSS fue luego ampliada por:
(i) laley de 1961 que dicté la universalidad de la cobertura del seguro social, (ii) la transferencia
en 1973 de hospitales a la esfera de la CCSS, (iii) la extensién en 1975 del seguro por invalidez,
vejez y muerte a los trabajadores rurales, (iv) la creacién, en 1978, del régimen voluntario para
la proteccién de los trabajadores independientes y sus familias, y (v) la ley de 1993 para el
mejoramiento de la salud de los costarricenses, que transfirié la responsabilidad por la atencién
primaria del Ministerio de Salud a la CCSS®. Esto permitié que el Ministerio de Salud se
concentrara en sus funciones regulatorias y de desarrollo de politicas, aunque aun administra
un importante programa de nutricién y cuidado infantil.

Otras tres instituciones desempenan un papel importante en el sistema publico de salud: el
INS,* AYA,” y la Universidad de Costa Rica (UCR). El rol del INS en materia de salud es
administrar las compensacionesy seguros de accidentes de trdnsito, que proveen atencién médica,
quirtrgica, hospitalaria, farmacéutica y de rehabilitacién, asi como beneficios econémicos por
accidentes relacionados con el trabajo. AYA suministra el agua potable, servicios de alcantarillado
y recoleccién y tratamiento de residuos industriales liquidos, y cobra a los usuarios por sus
servicios. La participacién de la UCR en el sector de la salud incluye: (i) educar y entrenar a
profesionales y técnicos del drea, (ii) apoyar y participar de proyectos de investigacién y accién
social vinculados a la salud, y (iii) ofrecer servicios de salud.

La CCSS ofrece servicios de salud en los niveles primario, secundario (visitas médicas) y
terciario (atencidn hospitalaria). La atencién bdsica es ofrecida a través de una red de més
de 900 establecimientos de atencién médica o EBAIS, cada uno de los cuales cuenta con un
médico, una enfermera y un técnico en cuidados bdsicos. Existen EBAIS que proveen servicios
a un promedio de entre 3.300 y 5.500 personas (Gréfico 2.7). Estos establecimientos se han
casi cuadruplicado desde 1995 y estdn ahora estratégicamente ubicados de manera tal que
mids del 90 por ciento de las comunidades estdn en el radio de una corta caminata hasta un

34  Caja Costarricense de Seguro Social, también llamada “La Caja.”

35 Ver Estudio de Pobreza (Banco Mundial 2007) para mds detalles y andlisis. Esta seccién se basa en términos generales en ese informe.
36 Instituto Nacional de Seguros.

37 Acueductos y Alcantarillados.
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2.37

2.38

2.39

EBAIS. Los cuidados de nivel secundario y terciario son provistos por la red de 29 hospitales
y clinicas de la CCSS, que cuentan con mds de 6.000 camas en conjunto.

Grifico 2.7: Cobertura de los EBAIS por Regién, 2004

16,000
Numero de EBAIS = ’

15,000

255 263 44,000

Poblacion por EBAIS 13,000

' 4 o 103 42,000

45 .66 .67 . . 11,000
Huetar Pacifico Brunca Chor. Huetar Centro Centro Pais

Norte Central Atlant. norte sur
[ #de EBAIS =fil= Personas/EBAIS

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial con informe de la CCSS.

Hay también un sector privado de la salud en Costa Rica, que es considerado principalmente de
cuidados ambulatorios y productos farmacéuticos®®. Su tamano, segtn las estimaciones, varia
entre el 20 y el 30 por ciento del sector de la salud, segtin la fuente y la definicién.

La financiaciéon publica de las instituciones de salud varia. El Ministerio de Salud recibe la
mayor parte de sus recursos del presupuesto nacional, pero también recibe financiacién del
FODESAF?* y la loteria nacional. Los fondos para el INS y AYA provienen casi en su totalidad
de las cuotas que se cobran a los usuarios. En cambio, la UCR se financia casi por entero a través
de transferencias del presupuesto nacional.

La gran parte de los fondos de la CCSS proviene del pago del impuesto a los ingresos de
empleados y empleadores, a la vez que recibe modestas transferencias del presupuesto nacional,
més que nada para cubrir las necesidades de salud de los pobres y no asegurados. De hecho,
desde que las profundas reformas de principios de la década de 1990 elevaron las contribuciones
de trabajadores independientes y retirados, la porcién contributiva de la CCSS tuvo excedentes.
Sin embargo, estos excedentes comenzaron a caer en 2000 y habian desaparecido para 2003
debido a que: (i) las visitas a profesionales de la salud por parte de nifios y jubilados se hicieron
mis frecuentes, (ii) los costos de las visitas siguieron creciendo, y (iii) cay6 el nimero de personas
que contribufan al sistema.

38 SANIGEST 2005.

39 Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.
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2.40

Para no anadir mds presién al sistema en el futuro, es necesario un esfuerzo conjunto para
identificar las causas de este declive en las coberturas y para implementar un plan que lo revierta.
Esto puede requerir una aplicacién mds severa de las reglas, asi como la posibilidad de modificar
los aportes de manera tal que los trabajadores jévenes y saludables paguen aportes menores que
otros trabajadores.

Tamaiio, Estructuray Composicion

2.41 Incluso luego de excluir los gastos en salud de AYA, el INS y la UCR, Costa Rica gasté alrededor

del 5,2 por ciento del PIB en salud entre 2002 y 2006 (Cuadro 1.6), algo mds que el 4,8
por ciento del PIB gastado en los cinco afios anteriores pero bastante mds que el promedio
latinoamericano de 3,8 por ciento del PIB y el de los paises de ingresos medios, de 3,9 por
ciento del PIB. Los gastos publicos en salud han caido en los dltimos anos. El promedio de
2005 y 2006, de 4,9 por ciento del PIB, es bastante menor que el 5,5 por ciento de promedio
entre 2002 y 2004.

2.42 La estructura del gasto publico en salud estd muy orientada hacia la atencién terciaria, que se llevé
alrededor de la mitad del total del gasto publico en salud entre 2000 y 2005 (Cuadro 2.13). La
atencién secundaria, principalmente visitas médicas, representé una cuarta parte de los gastos,
mientras que los cuidados bésico recibieron menos de una quinta parte del gasto publico en el 4rea.

Cuadro 2.13: Gasto Publico en Salud por Nivel, 2000-2005
(como porcentaje del rotal)

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Ministerio de Salud 2,0 2.8 3,7 5,0 3,5 3,5
Nivel primario (preventiva) 16,9 17,0 17,7 18,7 19,6 17,6
Nivel secundario (visitas médicas) 28,9 27,9 26,1 25,1 252 23,7
Nivel terciario (atencion hospitalaria) 48,5 49,6 49,2 48,2 48,9 52,5
Prevencion antidrogas 0,4 0,3 0,5 0,4 0,3 0,3
Programas nutricionales 3,3 2,4 2,8 2,6 2,6 2,4

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a la metodologfa de la CGR.

2.43

2.44

La medicina preventiva ha demostrado tener muy altos retornos econémicos. Uno de las mds
eficientes vias en que Costa Rica puede mejorar sus indicadores de salud y al mismo tiempo
concentrar la ayuda en los pobres pasa por incrementar el gasto publico en los cuidados bésicos,
en particular en las clinicas o EBASIS ubicados en las comunidades. En el largo plazo, un sistema
de salud mds preventivo reduciria la necesidad de los niveles secundario y terciario de salud.

El cuadro 2.14 muestra la composicion del gasto en salud del Ministerio de Salud y la CCSS
segtin su clasificacién econémica. Estas dos instituciones son responsables por la mayor parte
del gasto publico en salud, aunque podria argumentarse que los gastos en agua y alcantarillado,
asi como en la recoleccién y manejo de residuos, que no son incluidos aqui, tienen un impacto
importante sobre la salud. El cuadro demuestra que bastante mds de la mitad de los gastos del
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Ministerio de Salud y la CCSS van al pago de salarios. En cambio, la porcién de los gastos que
va a inversiones, del 4 por ciento, es muy baja. Panamd, por ejemplo, dedicé el 12 por ciento del
presupuesto de salud a inversiones de infraestructura entre 1999 y 2003, y El Salvador dedicé
el 6 por ciento de su presupuesto de salud a inversiones de capital. Sin embargo, los nimeros
de las inversiones de Costa Rica pueden haber sido subestimados, ya que la compra de algunos
insumos, como instrumental médico, es clasificada en el rubro de bienes y servicios.

Cuadro 2.14: Gastos en Salud por Clasificacién Econémica e Institucién, 2005

(porcentaje)
Institucién Promedio anual del indice de crecimiento
Total M.S. CCSS
Funci Total MS CCSS|1995-2005 2000-2005] 1995-2005
Total 100,0 100,0 100,0 -0,5 -1,5 -5,7 0,0
Gastos corrientes 96,3 95,6 96,3 -0,8 -1,1 -5,6 -0,3
Salarios 57,5 62,7 57,1 -0,1 0,5 -7,6 0,4
Bienes y servicios 29,3 18,0 30,0 2,2 2,6 0,0 2,2
Transferencias corrientes 9.4 14,8 9,0 0,6 -9,1 12,4 34
Intereses 0,1 0,0 0,1 -0,6 -5,5
Gastos de capital 3,8 4.4 3,7, -143 -24,6 14,3 0,0
Inversiones fisicas y financieras 3,6 1,3 3,7 0,0 -10,5 0,0 0,0
Transferencias de capital 0,2 3,1 0,0] 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a la metodologfa de la CGR.

2.45 El menor nivel de inversiones y su reciente declive son motivo de preocupacién. De seguir

esta tendencia, podrian perderse los impresionantes logros de Costa Rica en materia de salud
en décadas pasadas. Los buenos indicadores del pais son en parte producto de las politicas
y practicas de décadas pasadas, incluidas algunas importantes inversiones. Debido a que en
su mayorfa las inversiones en salud producen resultados de largo plazo, el impacto de las
menores inversiones de los dltimos afios en los indicadores de salud aun no son perceptibles.
Sin embargo, si no se revierte este declive en las inversiones serd dificil en el futuro mantener el
buen desempeno de los indicadores de salud en el largo plazo o conseguir mejoras en aquellas
zonas donde los resultados no son tan positivos.
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Desemperio en Salud y Cobertura

2.46

2.47

El cuadro 1.1 mostraba que los indicadores de salud de Costa Rica eran bastante superiores a
los del resto de América Latina y comparables a los de los paises més ricos de la regién. Del
mismo modo, otro informe del Banco Mundial (de 2006)* mostré que de 15 indicadores de
salud analizados, Costa Rica tenia buenos resultados en: (i) todos los indicadores comparados
con el promedio mundial, (ii) casi todos los indicadores comparados con los otros cinco paises
de América Central,”" y (iii) cinco de nueve indicadores (55 por ciento) comparados con el
promedio latinoamericano (aparecia en primer, segundo o tercer lugar en nueve de quince
indicadores, o el 60 por ciento, comparados con determinados paises latinoamericanos).*
Incluso comparada con América del Norte, Costa Rica exhibe iguales o mejores valores en
cinco de ocho indicadores (el 63 por ciento) para los cuales hay datos disponibles.

Igualmente auspiciosa es la mejoria en la mayoria de los indicadores de resultados desde la gran
reforma de salud de principios de los afios 90, que puso el acento en la atencién bdsica y buscé
incrementar la cobertura del programa de seguro de salud de manera de ofrecer cobertura a
los pobres y a los trabajadores del sector independiente. De los 11 indicadores clave de salud
del cuadro 2.15, siete han mostrado mejorias. Sin embargo, hubo un dramdtico incremento
del dengue y mientras los casos de sida se redujeron en la Gltima década, todavia son mi4s altos
que en 1990-1991. También hubo modestos, aunque de todos modos preocupantes, declives
en la vacunacién contra sarampion y polio. Esto sugiere que hace falta reforzar la campana de
informacién en hogares acerca de la necesidad de reducir la incidencia del dengue y el sida, asi
como es necesario un esfuerzo para lograr la vacunacién universal contra sarampién y polio.

Cuadro 2.15: Principales Indicadores de Salud, 1990-2004

Cambio 1990-

Indicador 1990-91 1995-96 2003-04 2004

Tasa bruta de natalidad 26,4 22,7 17,3 -34%  Mejor
Tasa de mortandad infantil 14,3 12,5 9,7 -32%  Mejor
Expectativa de vida al nacer (general) 76,7 76,5 78,6 +2%  Mejor

Hombres 74,7 74,3 76,4 +2% Mejor

Mujeres 78,9 78,8 80,9 +3% Mejor
% de nifios con bajo peso al nacer 6,3% 7% 7% -11%  Mejor
Dengue por cada 100.000 habitantes 0,0 109,7 347,0 + oo Peor
Sarampion por cada 100.000 habitantes 103,2 1.4 0,0 -100%  Mejor
Sida por cada 100.000 habitantes 2,9 4,7 3,7 +28% Peor
Vacunacion SRP-sarampion (% en nifios de un afo) 91,0 88,0 89,0 -2% Peor
Vacunacion VOP3-polio (% en nifios de un afio) 92,0 86,0 89,0 -3% Peor
Total poblacion con servicio de agua ND 92% 99% +8%  Mejor

Fuente: Proyecto Estado de la Nacién 2005; MIDEPLAN y Observatorio de Desarrollo UCR.

40 Banco Mundial 2006c.
41 A excepci6n de Nicaragua en valores de HIV/SIDA.
42 Para seis de los indicadores no habia datos disponibles para el promedio latinoamericano. Los paises del Caribe no se incluyen en este

cuadro.
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2.48

Un elemento importante en los progresos logrados desde la reforma fue el mejor acceso a la
atencién médica bdsica en las instalaciones ubicadas en las comunidades, o EBAIS, que ya
cubren el 95 por ciento de la poblacién (Valverde, 2007). Los EBAIS son pro activos. Cada afo
desarrollan un estudio bdsico de informacién en hogares, para cada integrante del hogar.

2.49 Ademds de que los costarricenses tienen un acceso casi universal a la atencién primaria, existe una

2.50

garantfa constitucional de que la atencién en salud no puede ser denegada. Més del 80 por ciento
de la poblacién tiene seguro médico, en su mayor parte a través de la estatal CCSS y de algunos
proveedores privados de seguro de salud. Mds de dos tercios de los costarricenses tienen acceso al
seguro de salud mediante empleos formales, ya sea propio o de un integrante de la familia. Los
empleados independientes y los retirados representan en cada caso un cinco por ciento adicional. Por
tltimo, el Gobierno subsidia a algunos individuos y familias consideradas pobres o vulnerables.

La principal ventaja de tener seguro de salud es que sin este, pueden haber demoras para
determinados servicios.* No es sorpresa que sean sobre todo los pobres quienes mids
probablemente no tengan seguro médico y, por lo tanto, deban padecer demoras, pagar la
atencién privada y verse privados de atencién médica. Cerca del 26 por ciento de los pobres y el
31 por ciento de los extremadamente pobres no tienen seguro de salud, contra el 16 por ciento
de los no pobres (Cuadro 2.16). Afortunadamente, la falta de seguro no parece afectar las visitas
de doctores. Los indices de visitas médicas no fueron muy diferentes entre los quintiles més
rico y mds pobre, ni variaron demasiado segtin la regién, entre zonas urbanas y rurales o entre
poblaciones inmigrantes o no inmigrantes. Entre la gente que visité al médico, el promedio de
visitas era pricticamente el mismo en todos los grupos de ingreso. Tampoco hay una relacién
firme entre la pobreza y el acceso a los hospitales, o entre la tasa de vacunacién y el nivel de
ingresos. Lo que si cambia es la utilizacién de los establecimientos ptblicos. La gran mayoria
(94 por ciento) de los hogares del quintil mds pobre utiliza establecimientos publicos, contra
apenas por encima de la mitad de todos los hogares en el quintil superior.

Cuadro 2.16: Cobertura del Seguro de Salud por Nivel de Pobreza, 2004
(porcentaje)

Origen del seguro
Pobreza No asegurada
Auto empl. Con salario  Retirado Gobierno Otros Total
No pobres 16,3 5.4 69,9 5.8 1,2 1,5 100,0
Todo pobres 26,0 33 58,1 5.8 4,7 2,1 100,0
Pobreza extrema 314 2,1 53,8 5,8 5,1 1,7 100,0
Nacional 18,6 4,9 67,1 5.8 2,0 1.6 100,0

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial con la EHPM.

43 Por ejemplo, algunos EBAIS hacen esperar a los no asegurados hasta el final del dfa, y los servicios sélo se brindan a un niimero
limitado de pacientes.
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Equidad del Gasto Piiblico en Salud

2.51 Dados los patrones de uso existentes (autoseleccién), en general el gasto en salud es progresivo.
En 2001, el quintil mds pobre, que recibe el 5 por ciento del ingreso nacional, recibi6 casi el
30 por ciento de los beneficios del gasto publico en salud, mientras que el quintil mds rico, que
recibe el 48 por ciento de la renta nacional, recibié s6lo el 11 por ciento de estos beneficios. Sin
embargo, los pobres reciben aproximadamente la misma porcién de los beneficios que la porcién
que ellos representan en el total de la poblacién. Por ejemplo, la porcidn de beneficios de la salud
publica recibidos por los tres deciles mds pobres es del 30 por ciento, igual a la proporcién que
representan en la poblacién total. Por lo tanto, el coeficiente general de concentracién, o cuasi
Gini, es s6lo apenas progresivo. Fue de -0,07 y -0,04 en 1998 y 2004, respectivamente (Cuadro
2.17).% Asi y todo, hay diferencias distributivas significativas entre los niveles de atencién. La
atencién primaria es altamente progresiva, con un cuasi Gini de -0,16 y -0,14 en 1998 y 2004
respectivamente. Esto respalda anteriores recomendaciones de mejorar los recursos dirigidos
a los cuidados preventivos, ya sea a través de los centros de salud comunitarios (EBAIS) o de
mejores campanas educativas para controlar la malaria, el dengue y el sida, o para promover la
vacunacién contra polio y sarampién.

Cuadro 2.17: Distribucién del Gasto Publico en Salud por Deciles e Ingreso, 2004

Share of Public Health Expenditures
Atencion basica Nivel secundario (visita Nivel terciario

(preventiva) * médica) (internaciones) Total
Grupo de Ingreso " 100% 100% 100% 100%
Decil 01 13% 11% 12% 12%
Decil 02 12% 10% 5% 8%
Decil 03 13% 11% 8% 10%
Decil 04 11% 11% 7% 9%
Decil 05 12% 11% 8% 10%
Decil 06 10% 10% 13% 12%
Decil 07 10% 11% 29% 21%
Decil 08 8% 9% 6% 7%
Decil 09 7% 10% 8% 8%
Decil 10 4% 6% 4% 4%
quasi-Gini
1988 -0,16 0,02 -0,10 -0,07
2004 -0,14 -0,06 0,00 -0,04

a. Incluido el Ministerio de Salud y otros programas publicos de salud.
b. De acuerdo con la EPHM.
Fuente: Trejos y Sdenz (2006) y Trejos (2007), en base al Estudio Ingresos y Gastos, INEC.

44 Ver nota al pie 13 para una descripcién del cuasi Gini.
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2.52 Los gastos publicos en salud de Costa Rica parecen ser eficientes. Utilizando una medida de

eficiencia, el Cuadro 1.17 en el Capitulo 1 mostré que la eficiencia de los gastos publicos en
salud estaban pricticamente a la par de paises comparables de América Latina. El Estudio de
Pobreza del Banco Mundial calculé en el caso de Costa Rica la siguiente medida de eficiencia:
en primer lugar, calculé la relacién entre los indicadores de desempefio en salud y el gasto
per capita segiin PPA® en salud, publica y privada, en diecinueve paises latinoamericanos.“
Se hallaron interesantes relaciones entre los gastos y quince indicadores.”” Luego se midié la
eficiencia para un pais en particular para determinar si los resultados eran mejores o peores que
los prenunciados por el modelo. Bajo esta medicién, Costa Rica tuvo un mejor desempefio en
todos los indicadores de salud, salvo en nifios con bajo peso para su edad, donde el resultado
fue apenas peor (Cuadro 2.18). Sélo dos paises, Chile y Cuba, lograron resultados mejores que
los prenunciados en todas las categorias.

Cuadro 2.18: Relacién entre Indicadores de Salud y Gastos en América Latina, 2002

Indicador de salud Ajust. R? p= Medida * Costa Rica
1- Tasa de prevalencia en anticonceptivos (1995-2003) 0,21 4,2% Lineal Mejor
2- % de nacimientos asistidos por personal experto (1995-2003) 0,50 0,0% Inversa Mejor
3- Pobl. con acceso sostenido a mejores sanitarios (% in 2002) 0,34 0,7% Lineal Mejor
4- Pobl. malnutrida: % del total (2000/2002) 0,34 0,0% Comp. Mejor
5- % de nifios menores de 5 aflos con bajo peso (1995-2003) 0,34 0,6% Inversa Peor ®
6- % niflos menores de 5 con baja estatura (1995 - 2003) 0,42 0,2% Inversa Mejor
7- Recién nacidos con bajo peso (%) (1998-2003) 0,31 0,8% Inversa Mejor
8- Casos de tuberculosis por cada 100.000 personas (2003) 0,33 0,6% Inversa Mejor
9- Curados de DOTS (%) (2003) 0,32 0,0% Comp. Mejor
10- Expectativa de vida al nacer en aflos (2000-2005) 0,37 0,0% Curva-S Mejor
11- Tasa de mortalidad infantile por cada 1.000 nac. (2004) 0,29 1,0% Inversa Mejor
12- Tas de mortalidad entre menores de 5 por cada 1.000 (2004) 0,36 0,4% Inversa Mejor
13- Prob. al nacer de superar los 65 afios, % mujeres (2000-2005) 0,50 0,0% Inversa Mejor
14- Prob. al nacer de superar los 65 afios, % hombr. (2000-2005) 0,24 1,8% Inversa Mejor
15- Indice de mortalidad maternal, por cada 100.000 nac. (2001) 0,23 0,0% Comp. Mejor

a. Lineal Y = b0 + (b1 * x); Inverso Y = b0 + (b1 / x); Compuesto Y = b0 * (b1**x) o In (Y) = In (b0) + (In (b1) * x); curva-S Y = ¢**(b0 +

(b1/x)) o In (Y) = b0 + (b1/x).

b. El valor de Costa Rica era de 5 por ciento comparado con el valor esperado de 4,5 por ciento.

Fuente: Banco Mundial 2007b.

45 Los gastos fueron comparados utilizando el tipo de cambio segtin Paridad del Poder Adquisitivo (PPA) para evitar errores de

valuacién de las monedas.

46  Argentina, Uruguay, Chile, Brasil, Panamd, México, Colombia, El Salvador, Paraguay, Reptiblica Dominicana, Venezuela, Cuba,

Perti, Nicaragua, Guatemala, Ecuador, Bolivia, Honduras y Costa Rica.

47 El mismo ejercicio se llevd a cabo para 18 indicadores y gasto oficial como porcentaje del PIB (en vez de gasto en salud per capita a

valores en PPA).
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D. Protecciéon Social

Organizacién y Fuentes de Financiacion

2.53 Los programas de proteccién social son intervenciones publicas que buscan: (i) mejorar la

posibilidad de todos los individuos, familias y comunidades de administrar el riesgo y (ii)
asegurar un nivel bdsico de bienestar para todos los pobres y vulnerables. Estos programas
pueden ser divididos en dos grupos principales: (i) seguridad social y (ii) promocién social
y asistencia (Grafico 2.8). En Costa Rica, la seguridad social consta de tres programas: (i)
enfermedad y maternidad, (ii) compensaciones laborales y accidentes de trdnsito, y (iii)
pensiones contributivas. Debido a que las primeras dos tienen que ver principalmente con la
salud y fueron analizadas en la seccién anterior, el andlisis de la seguridad social en esta seccidon
se limitard a las pensiones contributivas.*

2.54 La segunda categoria amplia de programas de proteccion social comprende la promocién social y

asistencia. Los programas de promocién social apoyan el desarrollo de capital humano, con un
énfasis en los nifios. El mayor de estos programas es un sistema de centros de cuidado infantil
administrado por el Ministerio de Salud. Otros programas apuntan a promover la inscripcion
y retencién escolares y son conducidos por el Ministerio de Educacién. También existen
programas habitacionales e iniciativas para ayudar a que los adultos mejoren su productividad
y salario. Los programas de asistencia social apuntan a los pobres y vulnerables. Incluyen un
esquema de pensiones no contributivas y de asistencia financiera para quienes sufren problemas
temporarios. Incluyen ademds un cierto nimero de programas para combatir la exclusion
y la discriminacién. A continuacién sigue una descripcién mds detallada de las pensiones
contributivas y programas de promocién y asistencia social y su financiacién.

Grifico 2.8: Organizacién de los Programas de Proteccién Social

Programas de proteccion social

Seguridad social Promocion y asistencia social
Enfermedad y Riesgos de Pensiones Promocion social Esquema de
maternidad trabajo contributivas asistencia social
Régimen de Invalidez, Régimen de Capital ) ) Asistencia
vejez y muerte (RIVM) Presupuesto humano/ Medloamb%e:nte/ compensatoria
Nacional (RPN) Apoyo a la produccion Anti exclusion

48 Costa Rica tiene también un programa de pensiones no contributivas (asistencia social) para los pobres de edad que no tienen
cobertura de ninguno de los sistemas de pensiones contributivas.
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2.55

2.56

2.57

2.58

Las pensiones contributivas (PC) incluyen dos grandes categorias: (i) el RIVM,* y (ii) RPN,
que comprende catorce programas, el mayor de los cuales es un esquema de pensiones para
maestros. Representa el 70 por ciento de los gastos del RPN.

La financiacién para el RIVM proviene de tres fuentes en igual medida: (i) un impuesto al
ingreso pagado por los empleadores, (ii) un impuesto al ingreso pagado por los trabajadores,
y (iii) apoyo presupuestario del Gobierno. EI RIVM, junto con un fondo de pensiones para
trabajadores de la justicia, son los tnicos programas que cuentan con un fondo de reserva, lo
que les da sostenibilidad financiera. Sin embargo, los cambios demograficos, el incremento
del trabajo informal, tasas de contribucién no actualizadas y una porcién importante (40 por
ciento) de asalariados que no hacen sus contribuciones amenazaron la solvencia del fondo. En
2004 se estim6 que las contribuciones no cubririan los costos hacia 2011, que los intereses
sobre el fondo de reserva mds las contribuciones no cubrirfan los gastos hacia 2022, y que el
fondo de reserva en si mismo desapareceria para 2028.

Para evitar el colapso del RIVM, en 2005 se promulgaron varias reformas: las contribuciones
mensuales necesarias para el retiro fueron aumentadas de 240 a 300, (ii) el porcentaje de la
contribucién se incrementard en un 0,5 por ciento cada cinco afos hasta alcanzar el méximo
de 10,5 por ciento del salario, (iii) el periodo de referencia para estimar el valor de la pensién
fue incrementado de los tltimos cuatro a los dltimos diez anos de trabajo, (iv) el pago de los
beneficios fue modificado de manera tal que ya no es un porcentaje fijo del salario sino que
decrece a medida que crece el salario,”" (v) se introdujeron opciones de retiro anticipado para
reducir el incentivo a los reclamos fraudulentos de invalidez, y (vi) se hicieron esfuerzos para
imponer la cobertura universal. Con estos cambios, el sistema de RIVN estimé que el punto
en el que las contribuciones ya no cubrirdn los gastos fue pospuesto hasta 2041. Sin embargo,
recientes incrementos en los beneficios al esquema de pensiones de los maestros y la oposicién
a que las contribuciones sean universales ha acortado esa estimacidn.

A diferencia del RIVM, las pensiones bajo el Régimen del Presupuesto Nacional, que apuntan
a determinados empleos publicos, no tienen un fondo de reserva y son manejadas por la unidad
administracién de las pensiones® del MTSS.>> Mds aun, las fichas personales se mantienen en
papel en lugar de formato electrénico, y las irregularidades y largas demoras para el procesamiento
de los pagos son frecuentes.

49 Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte.
50 Régimen del Presupuesto Nacional.
51 Los pagos ahora varfan entre el 53 y el 62,5 por ciento del salario de referencia. En el pasado se pagaba un porcentaje fijo del 60,9 por

ciento a todos.
52 Direccién Nacional de Pensiones.
53 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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2.59 Diversas medidas adoptadas en la década de los ’80 mejoraron sustancialmente los beneficios y
la cobertura. Pese a que las reformas implementadas en los ’90 cerraron el acceso (las entradas)
al sistema, los compromisos ya asumidos representarin un peso para el presupuesto nacional
durante varias décadas.” Por ejemplo, el peso sobre el presupuesto en 2005 fue bastante superior
que en 2000. Los pagos fueron siete veces superiores a los ingresos por las contribuciones de
empleados y empleadores, lo que implicé un subsidio implicito equivalente al 86 por ciento de
los pagos (Cuadro 2.19). Si el Gobierno, como empleador, hiciera una contribucién similar, el
subsidio implicito igualmente serfa elevado, del 73 por ciento de los pagos. Incluso si el Gobierno
contribuyera dos veces (una como empleador y otra como Gobierno, como lo hace para el RIVP),
el subsidio implicito hubiese representado el 59 por ciento de los pagos en 2005.

Cuadro 2.19: Finanzas de las Pensiones Contributivas del RPN, 2000-2005
(en millones de Colones)

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Contribuciones 18.677 21.151 23.091 25.116 28.014 30.854
Sistema judicial 3.405 3.547 4.281 4.604 4.983 5.354
Maestros empleados 9.413 10.315 9.610 9.667 9.380 9.086
Retirados 5.858 7.289 9.200 10.845 13.651 16.414
Pagos de pensiones 103.772 127.464 151.442 174.911 205.086 227.530
Contributivas 100.866 123.895 147.202 170.013 199.344 221.159
No contributivas * 2.906 3.569 4.240 4.898 5.742 6.371
Subsidio sin contrib. empleador 85.095 106.313 128.351 149.795 177.072 196.676
Como porcién de pagos 82% 83% 85% 86% 86% 86%
Subsidio con contrib. empleador * 66.418 85.162 105.260 124.679 149.057 165.822
Como porcion de pagos 64% 67% 70% 71% 73% 73%
Sub. con contrib. empleador y gob. ¢ 47.741 64.010 82.170 99.563 121.043 134.968
Como porcion de pagos 46% 50% 54% 57% 59% 59%

a. RPN incluye algunas pocas pensiones, como de ex presidente de la republica, que no son contributivas.

b. Responsabilidades sin respaldo si el gob., como empleador, pagara las contribuciones del empleador.

c. Responsabilidades sin respaldo si el gob. Contribuyera como empleador y como Gobierno, como en el caso del RIVM.
Fuente: CGR, informes anuales 2000-2005.

2.60 Los programas de promocién social por lo general apoyan iniciativas dirigidas a mejorar el
capital humano, la vivienda y el medioambiente, mientras que los programas de asistencia
social proveen financiacién para quienes padecen un problema temporario y quienes sufren de
una pobreza extrema o crénica, asi como programas contra la exclusién dirigidos a potenciar a
las minorias y a los vulnerables y a proteger a quienes sufren la discriminacién.

2.61 La Contraloria General de la Reptblica calculé que existian 46 programas de promocién y
asistencia social, manejados por 22 instituciones, en 2006. Este niimero no es definitivo, en parte
porque algunos programas son independientes mientras que otros forman parte de programas

54 Nuevos miembros pueden ahora sumarse al sistema pero a medida que quienes ya estdn dentro se retiren, crecerd el peso financiero.
El costo disminuird cuando todos los miembros se retiren.
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2.62

2.63

mds amplios o conjuntos de actividades. Los esfuerzos realizados para hacer una lista completa
de los programas e instituciones, beneficiarios y gastos, no han sido demasiado exitosos. Mds
aun, los esfuerzos para hacer el seguimiento de varios de los programas no han sido sostenidos,
ya que cada nuevo gobierno ignoraba el trabajo previo y recomenzaba de cero.

Los principales programas de promocién social son los centros de cuidado infantil, manejados
por el Ministerio de Salud, y el programa de almuerzos escolares, dirigido por el Ministerio de
Educacién. Otros programas de promocién social importantes incluyen un subsidio de vivienda
para familias y programas para incrementar la productividad y salarios de los adultos en edad
laboral, administrados todos por diferentes organismos. El principal programa de asistencia
social es un programa de pensiones no contributivas manejado por CCSS para los adultos
mayores pobres que no tienen cobertura de ningtin otro régimen de pensiones contributivas.

Entre las instituciones involucradas tanto en actividades de promocién como de asistencia social, el
IMAS merece atencién. Aunque s6lo es responsable por el 12 por ciento de los gastos en promocién
y asistencia social, estd orientado especialmente a los extremadamente pobres y tiene una mayor
flexibilidad que las demds instituciones en cuanto al uso de sus recursos. Desafortunadamente,
el IMAS tiene un presupuesto administrativo que representa alrededor del 30 por ciento de los
gastos y ha sub ejecutado su presupuesto por tanto como el 20 por ciento entre 2000 y 2005. No
sorprende, por lo tanto, que su presupuesto fuera recortado en casi un tercio en ese periodo. Por
tltimo, el FODESAF financia alrededor de cuatro quintas partes de los programas de promocién

y asistencia social.”

Composicion del Gasto en Proteccion Social

2.64

El sector de la proteccién social comprende una plétora de programas que se superponen y
duplican con una escasa coordinacién entre ellos y sin un claro liderazgo o responsabilidad. No
es facil obtener datos del gasto desagregado de los programas de proteccién social. Las iniciativas
gubernamentales para mejorar las practicas contables han tenido escaso éxito. Ademds, como
el sistema contable de Costa Rica sélo provee informacién por institucién, y no por programa,
no hay informes de gastos agregados para programas particulares y no hay informacién sobre
costos por unidad o costos promedio, lo que hace muy dificil el seguimiento y evaluacién de
los programas. Por esta razén, los datos utilizados en esta seccién provienen de diversas fuentes
y no necesariamente representan las cifras oficiales’® (Cuadro 2.20).

55 Fondo de Desarrollo Nacional y Asignaciones Familiares.
56  Para mayor detalle de la metodologfa ver Trejos 2007.
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2.66

Cuadro 2.20: Composicion del Gasto en proteccién Social por Programa

(porcentajes)
Como porcién del total de los| Como porcion de la categoria
gastos del programa

2000 2005 2000 2005

Pensiones contributivas 69,3 74,1 100,0 100,0
Vejez, invalidez y muerte 27,3 27,4 39,5 36,9
Programa del Presupuesto Nacional 42,0 46,8 60,5 63,1
Promocion y asistencia social 30,7 25,9 100,0 100,0
Promocion social 21,2 16,5 69,2 64,0
Asistencia social 9,5 9,3 30,8 36,0
Promocién y asistencia social 100,0 100,0
Capital humano 7,9 7,8 25,8 30,1
Centros de cuidado infantil CEN-CINAI 2,6 1,9 8,6 7,3
Programa de almuerzos escolares;j 2,6 23 8,5 8,8
Apoyo a mujeres pobres 1,6 32 52 12,3
Otros programas de capital humano 1,1 0,4 3,6 1,6
Vivienda y medioambiente 10,8 6,5 35,1 25,2
Subsidio para la casa familiar 7,5 5,6 24,4 21,7
Otros programas de vivienda y medio amb. 33 0,9 10,6 35
Apoyo a la producciéon 2,5 2,3 8,3 8,7
Programas compensatorios 0,4 0,4 1,3 1,6
Anti-Exclusién 2,2 2,7 7,1 10,5
Pensiones no contributivas 4,7 4,1 15,2 16,0
Otros programas de asistencia 2,2 2,0 7,3 7,9

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial.

Dada la importancia del sector, se deberia considerar la creacién de una institucién permanente
o cuerpo a cargo de coordinar los diversos programas. Para que una institucién de este tipo
sea efectiva, deberfa tener algtin control sobre los planes de los programas, sus presupuestos
y asignaciones. Deberfa también garantizar la recoleccién y andlisis regular de la informacién
desagregada sobre los costos de los programas y el perfil de sus beneficiarios, de manera de
monitorear y evaluar mejor los programas a fin de mejorar su eficiencia y efectividad.

El Cuadro 2.20 muestra un desagregado de los gastos en proteccién social de los principales
programas en 2000 y 2005. El sistema de pensiones contributivas representd el 74 por ciento
de todos los gastos en 2005, superior al 69 por ciento de 2000. El monto gastado en pensiones
contributivas crecié apenas en términos reales en este periodo, al tiempo que la porcién de
los gastos sociales en el PIB cayé (Cuadro 1.18). En cambio, la porcién de los programas de
promocién y asistencia social cay6 del 31 al 26 por ciento (Cuadro 2.20), con las mayores
caidas identificadas en los programas de viviendas y medioambiente y en las pensiones no
contributivas (se reconoce que éstas aumentaron sustancialmente en 2006 y 2007).

Cobertura y Efectividad

2.67

En especial dado que muchos de los programas de proteccién social pretenden brindar apoyo
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2.68

a los pobres y sectores vulnerables es que es necesaria una evaluacién que determine en qué
medida los beneficios llegan a estos grupos. Ademds, es necesario identificar hasta qué punto
los beneficios de programas de seguridad social como el de las pensiones contributivas son
distribuidos entre la poblacién. Los grupos de interés seleccionados para este andlisis incluyen
categorias de pobres, género, jévenes, ancianos y poblacién rural. Dada la gran diversidad de
programas y la ausencia de informacién confiable para muchos de ellos —sobre todo para los
mds pequenos-, el andlisis de la distribucién de beneficios se limit6 a los programas principales
en términos de sus gastos. Los resultados se reflejan mds abajo.

La poblacién pobre (23 por ciento) recibe s6lo un 5 por ciento de los beneficios de las pensiones
contributivas (Cuadro 2.21). Los extremadamente pobres reciben el 1%, en contraste con el
6% de la poblacién total que representan. Por su naturaleza, los beneficios de las pensiones
contributivas —un esquema de seguro social- favorecen a quienes hicieron las contribuciones.

Cuadro 2.21: Cobertura de Programas Escogidos de Proteccién Social, 2006
(como porcentaje del total)

Pobreza . 3 > de 64
— Pobreza Pobres No pobres Mujeres < de 18 aiios afios Rural
extrema

[Porcion de la poblacion 6,0 22.4 77.2 50.7 33.6 6.5 41.0

[Pensiones contrib.

INUm.de beneficiarios 1,7 14,1 85,9 49,2 1,3 62,1 27,0
RIVM 1,9 16,4 83,6 452 1,6 66,4 29,4
RPN 0,6 4,7 95,3 65,5 - 45,1 17,5

Valor de beneficios ($) 0,6 5,6 94,4 48,7 0,4 50,0 18,5
RIVM 0,8 8,4 91,6 40,5 0,7 57,7 22,1
RPN 0,1 1,0 99,0 62,4 - 37,0 12,3

[Promocion y asistencia social

[Centr.de cuidado infantil 15,1 449 55,1 52,6 91,1 0,0 65,6

IMAS 14,2 39,4 60,6 73,6 12,2 14,5 51,4
Programas no monetarios 5,6 25,8 74,2 67,4 13,6 7,3 45,8
Programas no monetarios 21,2 50,5 49,5 78,5 11,0 20,3 56,0

Programas de becas 8,2 33,5 66,5 56,0 65,8 0,0 50,4
FONABE 12,2 40,0 60,0 54,0 86,4 0,0 60,3
Otros 3,2 25,6 74,4 58,5 40,0 0,0 38,1

|Almuerzo escolar 10,5 36,7 63,3 47,8 98,2 0,0 54,8

Subsidio escolar 14,9 49,7 50,3 50,1 98,9 0,0 62,3

[Transporte escolar 10,3 36,2 63,8 53,0 91,0 0,0 92,2

Subsidio de vivienda 5,9 22,2 77,8 50,8 36,2 4,7 46,2

IPensiones no contrib. 23,5 55,2 44,8 58,6 2,0 69,7 58,7

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a la EHPM de 2006, INEC.

2.69 Dado que la mayoria de los pobres no realizaron contribuciones y, en todo caso, hicieron

contribuciones menores que los no pobres, no llama la atencién encontrar que los pobres
representan sdlo el 14 por ciento de los beneficiarios y se llevan apenas el 5 por ciento del valor
de los beneficios. Si el esquema de pensiones se autofinanciara uno podria argumentar que este
resultado es justo. Sin embargo, incluso el RIVM es parcialmente subsidiado por el gobierno,
mientras que en el sistema de pensiones RPN las contribuciones individuales representaron sélo
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el 14 por ciento de los pagos en 2006 (Cuadro 2.19). Incluso considerando que el Gobierno,
como empleador, deberfa contribuir al sistema, el subsidio gubernamental implicito alcanzé
al 73 por ciento de los pagos en 2006, lo que hizo de las pensiones del RPN una intervencién
estatal altamente regresiva. El restringir los nuevos ingresos a las pensiones del RPN es un
primer paso importante. Lo que es necesario ahora son vias politicamente aceptables para
reducir gradualmente los beneficios de manera tal de reducir las desigualdades del sistema de
pensiones del RPN. Como minimo, deben ser resistidos firmemente los llamados a incrementar
los beneficios, como la reciente rehabilitacién de determinados beneficios para los maestros.

En cambio, casi todos los principales programas de promocién y asistencia social son progresivos,
dado que la porcién de beneficios de los pobres y extremadamente pobres es mayor que la
porcién que estos grupos representan en el total de la poblacién.”” Para los pobres, las pensiones
no contributivas son el mds progresivo de los principales programas, seguidas del programa de
dinero IMAS (50,5 por ciento), el subsidio escolar (49,7 por ciento) y los centros de cuidado
infantil (44,9 por ciento). Uno de los principales programas de asistencia social, el de subsidios
para la vivienda, es neutro en sus efectos redistributivos.

2.71 Los resultados anteriores sobre la cobertura de los pobres son consistentes con los resultados
del andlisis de impacto distributivo llevado a cabo para algunos programas de proteccién social
escogidos (Cuadro 2.22).

Cuadro 2.22: Impacto distributivo de Programas de Proteccién Social Escogidos, 2004
Almuerzo Ce.ntros Regulacion | Pensiones no Dinero para Vivienda y
escolar c.uldad'o laboral contributivas grupos agua Total
infantil vulnerables

IPara 2004 * 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

[Decil 01 19%) 31%) 8% 46% 43% 18% 32%)

IDecil 02 19%) 17%) 13% 13% 11% 15%) 14%)

[Decil 03 14%) 17%) 13% 10% 13% 12% 12%)

IDecil 04 12%) 7% 12% 9% 7% 13%) 10%)

[Decil 05 10%) 10%) 14% 14% 4% 10% 9%

[Decil 06 7% 4% 12% 2% 4% 11% 6%

[Decil 07 5% 8% 12% 2% 12% 10% 8%

[Decil 08 6% 5% 10% 4% 0% 7% 4%

[Decil 09 4% 0% 4% 1% 0% 3% 2%

[Decil 10 4% 0% 2% 0% 6% 0% 2%

IQuasi-Gini

1988 -0,250] -0,433] -0,112 -0,455 -0,213 0,09 -0,175]

2004 -0,314 -0,469 -0,123 -0,569 -0,471 -0,279 -0,409

a. Decil de clasificacién por hogares, en que el primer decil es el mds pobre.
Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial con datos del INEC y metodologia de Trejos y Sdenz 2006 y Trejos 2007.

57 La excepcién es “otros” programas de becas escolares.
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2.72

Los seis programas analizados indicaron que la poblacién de los dos deciles mds pobres recibe
una porcién desproporcionada de los beneficios, Como anteriormente, el programas de
pensiones no contributivas, junto con el programa de transferencias de dinero, resulté ser el
mids redistributivo, con el 59 por ciento de los beneficios acumulados en los dos deciles més
pobres. Los programas de centros de cuidado infantil y almuerzos escolares siguieron en orden,
con el 48 por ciento y 38 por ciento de los beneficios respectivamente acumulados en los dos
deciles inferiores. El aspecto redistributivo también se refleja en los cuasi Gini, que fueron casi
todos altamente negativos. El dato alentador fue la mejoria de los cuasi Gini entre 1988 y 2004
para todos los programas, pasando de levemente regresivo a fuertemente progresivo en el caso
de las intervenciones en vivienda y agua. Para los seis programas en conjunto, el cuasi Gini se
increment6 de -0,175 a -0,409.

La efectividad de los programas sociales a menudo se mide al estimar la cobertura del programa
dentro del grupo analizado, asi como las pérdidas o los recursos que no llegaron a esa poblacién
analizada. Los programas de PAS no producen la informacién necesaria para determinar estos
pardmetros. Afortunadamente, la EHPM incorporé6 preguntas acerca de algunos programas de
PAS en determinados afios. Utilizando las EHPM de 1999 y 2006 se estimaron los pardmetros
de eficiencia de los cuatro principales programas de PAS: los centros de cuidado infantil (CEN-
CINAI), almuerzos escolares, pensiones no contributivas y el subsidio de vivienda familiar. Los
resultados figuran en el Cuadro 2.23.

Cuadro 2.23: Cobertura, Exclusiones y Pérdidas de Programas de Proteccién Social
Escogidos, 1999 y 2006
(porcentaje)

Programa ==> Almuerzos escolares

Centros de cuidado Pensiones no Subsidio de vivienda
infantil contributivas familiar

Poblacién analizada => <de 7 afios

Estudiantes de 5 a | Desempleados, de mas | Familias sin casa o
7 aiios de60 y sin pension vivienda

1999 2006 1999 2006 1999 2006 1999 2006

Cobertura potencial * 18.4 15.3 84.9 103.1 84.2 70.8 80.5 84.4

Cobertura efectiva ® 14.2 10.3 54.3 66.1 40.5 39.5 38.9 42.4

Pob. analizada excluida 85.8 89.7 45.7 339 59.5 60.5 61.1 57.6

Pérdidas © 17.5 21.8 34.7 34.3 22.8 222 51.7 49.6

a. Total poblacion beneficiaria /poblacion analizada.

b. Beneficiarios de la poblacion analizada /poblacion analizada.

c. Beneficiarios de la poblacion no analizada /total de beneficiarios.

Fuente: estimaciones del staff del Banco Mundial en base a EHPM de 1999 y 2006.
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2.74

E.

Asumiendo que los programas buscaron alcanzar a todo el 40 por ciento mds pobre de la
poblacidn, el programa de almuerzos escolares fue el que logré la cobertura mds amplia, del
54,3 por ciento en 1999 al 66,1 por ciento en 2007, Los centros de cuidados infantiles tienen
la mds baja cobertura efectiva, con una caida del 14,2 por ciento en 1999 al 10,3 por ciento
en 2006. Sin embargo, incluso si los gastos en cuidados infantiles hubieran sido perfectamente
dirigidos, no hubieran logrado cubrir més del 15,3 por ciento de la poblacién en 2006. En
cambio, un perfecto direccionamiento en 2006 hubiera permitido al Gobierno alcanzar al total
del grupo con los almuerzos escolares, al 70,8 por ciento de la poblacién de las pensiones no
contributivas y al 84,4 por ciento de las familias en la poblacién del subsidio de vivienda.

En cuanto a la porcién de los beneficios que va a parar a los no pobres, las pérdidas en el
subsidio de vivienda y en el programa de almuerzos escolares son las mayores, con el 49,6 y 33,9
por ciento respectivamente. Si bien puede ser logisticamente dificil separar a los beneficiarios de
los almuerzos escolares y hacerlo podria ser asociado a una estigmatizacién social, lo mismo no
ocurre con los subsidios para viviendas, lo que lleva a preguntarse si el objetivo del programa es
en realidad proveer de vivienda a la clase media, mds que a los pobres. El préximo capitulo trata
en mayor detalle estas y otras cuestiones en relacién con dos programas de proteccién social:
almuerzos escolares y centros de cuidado infantil.

Opciones de politicas

Opciones Generales

2.75

2.76

2.77

El gasto social en Costa Rica estd por encima del promedio segin estindares internacionales;
s6lo se justifican nuevos incrementos si se identifican claras fuentes de financiamiento y estos
recursos son dirigidos especificamente a los pobres mediante programas eficientes, con bajos
costos administrativos y bajo indice de pérdidas. En el largo plazo, un sector social mds sano
requerirfa un incremento en la porcién del presupuesto dirigida a inversiones de capital.

Sobre la base de evidencias anecdéticas y el examen de algunos centros que ofrecian servicios
de cuidado infantil y almuerzos escolares, el sector parece tener un serio problema de ausencias
del personal. Para lidiar con este problema y generar ahorros fiscales que pueden ser utilizados
para financiar actividades que han sido descuidadas, hay una necesidad urgente de conciliar los
pagos de sueldos con los registros de presencia del personal en el terreno.

En todo el sector social se necesitan mejores sistemas de informacién y programas de seguimiento
y evaluacién. El poder contar con informacién actualizada, generada de manera independiente,
es esencial para evaluar los diferentes programas sociales, identificar sus fortalezas y debilidades
y mejorarlos. Hasta ahora, Costa Rica no se ha comprometido verdaderamente con el objetivo
de mejorar el sistema de informacién de sector social.
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Opciones para el Sector de la Educacion

2.78

2.79

2.80

La porcién de los gastos en educacién primaria y secundaria dedicada al pago de salarios es
demasiado alta, lo que deja pocos recursos para los bienes y servicios o para infraestructura. Un
incremento en los recursos para la educacién podria ser util si se lo dirige a la infraestructura y
los bienes y servicios.

Las reglas y regulaciones para contratar y despedir al personal permanente deben ser reformadas
paralograr una mayor flexibilidad a fin de contratar a la mejor persona para cada trabajo y generar
los incentivos de desempefio apropiados; al mismo tiempo mds maestros temporarios deben ser
incorporados al cuadro permanente, para garantizarles una mayor estabilidad laboral.

En general, los niveles de inscripcién para la escuela secundaria en el pais son bajos, mientras
que las deserciones y repeticiones son altas, lo que incrementa mucho el costo del servicio que se
brinda. Las reformas mencionadas mds arriba permitirdn tratar estos problemas, pero necesitan
ser complementadas con medidas para mejorar la calidad con mds fondos para mantenimiento
y material did4ctico, asi como con una campana para crear conciencia acerca de los beneficios
de la educacién, sobre todo en cuanto a los mayores sueldos que permite recibir la educacién
secundaria y terciaria.

Opciones para el Sector de la Salud

2.81

2.82

El impacto de las politicas de salud toma tiempo y los buenos indicadores de salud del pais son
en parte el resultado de politicas y practicas de pasadas décadas. Para garantizar estos resultados
en el largo plazo, Costa Rica necesita avanzar con las inversiones en infraestructura para la salud
ahora mismo. Postergar estas inversiones s6lo hara las cosas mds dificiles en el futuro.

La salud preventiva es el mds eficiente (menos costoso) nivel de atencién médica. Para mejorar
la eficiencia del sistema de salud y al mismo tiempo incluir a los pobres, Costa Rica deberia
brindar mds apoyo a la atencién bésica, sobre todo a través de las clinicas ubicadas en las
comunidades, o EBAIS, pero también mejorar las campanas educacionales para el control de
la malaria, el dengue y el sida, y mediante la promocién de campanas de vacunacién contra
polio y sarampidn, todas estas dreas en las que Costa Rica ha quedado a la zaga de otros paises
comparables. En el largo plazo, un mejor sistema de salud preventiva reduciria la necesidad de
los niveles secundario y terciario de cuidado de la salud.

Opciones para el Sector de la Proteccion Social

2.83

Costa Rica tiene un gran nimero de programas de proteccién social, de amplia y variada
cobertura, a menudo sin coordinacién y sin una clara conduccién o estabilidad en su
administracién. Los esfuerzos para lograr una mejor coordinacién que se realizan cada cuatro
afios con cada nuevo gobierno no han tenido resultados. Por lo tanto, se debe considerar la
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2.84

2.85

creacién de una institucién mds permanente a cargo de la organizacién del sector. Para que esta
institucion trabaje efectivamente, deberia tener algin control sobre los planes de los programas
y su presupuesto.

Con casi tres cuartas partes del total de los gastos, el sistema de pensiones contributivas es
con mucho el més grande de todos los programas. Este sistema es ademds altamente regresivo
en términos de su cobertura y beneficios. Para mejorar su eficiencia y cobertura, es necesario
idear la forma de alentar la participacién por parte quienes hoy no estin asegurados. Si se
desea un mayor impacto distributivo, se podrian considerar alternativas mds progresivas para

58

las contribuciones,’® aunque esto podria alentar también la evasion.

Si se excluyen las pensiones contributivas, todos los otros principales programas de protecciéon
social son progresivos, aunque algunos tienen altas fugas en términos de los beneficios que
llegan a los no pobres. Sin embargo, no es claro si esto se debe a una falta de claridad acerca de
la poblacién que es analizada, una distribucién ineficiente de los recursos entre los programas, o
deficiencias en las pricticas contables y en las actividades de monitoreo y evaluacién. De modo
que las opciones de politicas sugeridas de organizar y administrar mejor el sector, asi como de
incrementar el seguimiento y la evaluacién son bienvenidas. Esto podria ser complementado
con el uso de herramientas como el informe de seguimiento del gasto publico que se detalla en
el préximo capitulo, ttil para identificar fortalezas y debilidades en cada programa.

58 Ficil de implementar desde un punto de vista técnico y prictico pero politicamente muy dificil de establecer.
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Capitulo 3

EFFICIENCIAY EFECTIVIDAD DE DOS PROGRAMAS SOCIALES DE
ACUERDO CON UN ESTUDIO DE SEGUIMIENTO DE LOS GASTOS

3.1

3.2

Este capitulo presenta los resultados de la aplicacién de un estudio de seguimiento del gasto
publico (PETS, por sus siglas en inglés) a dos programas de proteccion social a fin de evaluar la
efectividad de los gastos y aplicar las lecciones a otras dreas del gasto social. Los dos programas
—los Centros de Nutricién y Centros Infantiles de Atencién Integral (CEN-CINAI) y los
Comedores Escolares (CE)- fueron escogidos por su potencial contribucién para romper con la
reproduccién intergeneracional de la pobreza. El programa CEN-CINAI integra 617 centros
que proveen cuidados diarios, comida, educacién preescolar y entrenamiento para padres a
unos 115.000 beneficiarios. El programa CE cubre el 98 por ciento de las escuelas publicas,
enfocados en los ninos en situacién vulnerable.

Los principales hallazgos del estudio fueron los siguientes. Primero, en 2006 el Ministerio de
Hacienda asigné a ambos programas menos de la mitad de los fondos indicados por ley, con lo
cual limité seriamente las posibilidades de planificacién de los entes ejecutivos. Segundo, las
pérdidas de estos programas, del 25 y 35 por ciento en CEN-CINAI y CE respectivamente, en
términos de la proporcién de los beneficios canalizados al 60 por ciento de mejores ingresos,
son muy elevados en comparacién con otros programas de proteccién social, como el Vaso de
Leche, en Pert, y el Oportunidades, en México,” y podrian reducirse parcialmente si se cobrara
una cuota igual para todos por el servicio, pero subsidiada para la poblacién pobre. Una medida
de este tipo permitirfa realizar la necesaria expansién en las dreas rurales en el caso del programa
CEN-CINAL En cuanto al programa CE, que en realidad es considerado como un programa
universal de costos compartidos con las comunidades, se recomienda un estudio de los posibles
ahorros derivados de una més focalizada asignacién de los subsidios, tomando en consideracién
los costos adicionales que esto supondria en términos de evaluacién de los casos y los posibles
efectos adversos para las contribuciones de las comunidades. Tercero, si bien no fue posible la
cuantificacidn, el estudio hallé evidencias de importantes pérdidas por dificultades de control
administrativo, con grandes discrepancias entre los datos de sueldos y personal empleado en los
programas, amplias variaciones en el precio de los bienes adquiridos y cantidades significativas
de materiales que desaparecen o son robados. El control de la administracién central podria
mejorar a través de auditorias frecuentes y el refuerzo de los sistemas de informacién y la
tecnologia aplicada al procesamiento de la informacién. Cuarto, para ninguno de los dos
programas se han realizado evaluaciones de impacto. Por lo tanto, si bien el estudio puede

59 Si por razones comparativas observamos las tasas de infiltracién de no pobres en el programa (por ejemplo, beneficiarios que no
p p p prog por ¢jemp q
pertenecen al quintil inferior de ingreso), estas son mds elevadas en el CEN-CINAI y el Programa de Comedores Escolares (45 y 64
por ciento, respectivamente) que en el programa comparable Vaso de Leche, de Pert, en el que los no pobres representaban 36 por

ciento de los beneficiarios, y muchos mds que en el programa enfocado a la pobreza Oportunidades, de México, donde las pérdidas
eran de 16 y 18 por ciento en zonas rurales y urbanas, respectivamente.
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3.4

3.5

sefalar ineficiencias en la cadena de gastos, no puede determinar las ventajas de mantener el
programa, o si vale la pena o no incrementar los fondos para estos programas. Es crucial, por
lo tanto, iniciar una evaluacién continua de los efectos nutricionales en los beneficiarios de
ambos programas, asi como de los efectos de la asistencia y el desempeno escolar en el caso de
los comedores escolares y del desarrollo psicomotor de los nifos y la participacién de las madres

en el mercado laboral en el caso del programa CEN-CINAL

Alcance y Metodologia

Tal como fue descrito en el Capitulo 2, los programas de proteccién social de Costa Rica
incluyen 13 programas de seguridad social y otros 46 programas de promocién y asistencia
social. El programa de comedores escolares y de cuidados infantiles representan el 2,3 por
ciento y 1,9 por ciento respectivamente de los gastos en proteccién social (Cuadro 2.20), que
a su vez son el 32 por ciento de los gastos del sector social. Como proporcién de PIB, estos
programas juntos alcanzan apenas al 0,2 por ciento del PIB, pero pese a su médico tamano
podrian ser una herramienta importante en la estrategia de reduccién de la pobreza. Ademds,
algunas de las cuestiones que afectan a estos programas, como problemas de financiamiento
y focalizacién, tienen implicancias mayores, sobre todo para otros programas de promocién
y asistencia social. Sin embargo, estos hallazgos indican que se podrian obtener importantes
resultados con el actual presupuesto mediante reasignaciones estratégicas de los recursos a
zonas de alto impacto, una mayor eficiencia interna en el gasto puablico y el uso afianzado de
instrumentos de focalizacién para alcanzar a los pobres y vulnerables.

Pese a que varios estudios han analizado el acceso a los programas del sector social y su cobertura
en Costa Rica, hay poca informacién sobre los mecanismos de asignacién de los recursos, la
manera en que los presupuestos son preparados y los recursos asignados, asi como del impacto
que las actividades financiadas tienen sobre la poblacién enfocada. Los principales objetivos
del presente estudio fueron: (i) analizar el flujo de recursos fisicos y financieros del presupuesto
nacional a los beneficiarios finales (estudiantes escolares en el caso de CE y madres y sus nifos
en edad preescolar en el caso de CEN-CINAI); (ii) identificar los principales cuellos de botella,
problemas, deficiencias y fortalezas en cada etapa de este flujo, y (iii) desarrollar recomendaciones
para mejorar la eficiencia y efectividad de los programas.

Luego de presentar la descripcién detallada de los dos programas en las Secciones B y C,
el estudio aborda tres tipos de andlisis utilizado para evaluar los programas, con base en
informacién de tres tipos de fuentes: (i) fuentes directas de las instituciones relevantes; (ii)
fuentes de datos complementarios, como el censo poblacional y de viviendas y la Encuesta

de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM),* y (iii) las visitas y entrevistas del PETS-

60 En particular para 2006, que incluy6 el modulo sobre programas sociales.
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3.9

2007, basados en muestras, a un grupo de personas clave entre quienes proveen y reciben
los servicios. Esta manera de evaluar la efectividad y eficiencia de los servicios sociales ha
sido utilizada tanto por el Banco Mundial como por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) desde 1999. Hasta la fecha, 10 paises han utilizado los PETS con éxito (Filipinas,
Macedonia, Uganda, Tanzania, Albania, Ghana, Burkina Faso, Pert, Honduras y Brasil). La
metodologia de evaluacién utilizada en el programa Vaso de Leche, en Pert, y el sistema de
salud de Brasil, ambos llevadas a cabo en forma conjunta por el BID y el Banco Mundial, ha
servido de guia para el estudio realizado en Costa Rica.

La muestra fue estructurada de manera que maximizara el nimero de entrevistas dado
el presupuesto relativamente limitado que estaba disponible, a la vez que se buscaba una
representacién de las diferentes regiones y dreas (urbana y rural) y niveles socioeconémicos.
Para el programa de comedores escolares se seleccionaron 68 escuelas y 351 hogares con nifios
beneficiarios, mientras que se realizaron entrevistas en 32 centros y 132 hogares beneficiarios
en el caso del programa CEN-CINAI Pueden encontrarse mds detalles de la metodologia y
caracteristicas de las muestras en el apartado correspondiente.

El primer tipo de anilisis, que se presenta en las secciones B y C, compara los resultados
reales en términos del grado en que los gastos presupuestados alcanzaron a los beneficiarios
pretendidos, con respecto a lo que hubiese sido posible si los programas: (i) hubiesen recibido
todos los fondos indicados por ley, (ii) hubiesen logrado gastar cada colén que les fue asignado,
(iii) hubiesen contado con excelentes controles administrativos de manera que no se gastaran
fondos en salarios a personal que no trabajara en los programas o para pagar mds por los bienes
adquiridos que lo gastado por otros centros y escuelas, (iv) no hubiesen sufrido el robo o dafio
de bienes, y (v) no hubiesen tenido beneficiarios que no pertenecieran al 40 por ciento més
pobre de la poblacién. Las diferencias entre los resultados reales y posibles para (i) y (ii) fueron
denominadas “deficiencias del programa”, en el sentido de que estos fondos fueron utilizadas
para otras actividades que valieron la pena, mientras que la diferencia entre los resultados
reales en comparacion con los escenarios hipotéticos (iii) a (v) fue denominada “pérdidas del
programa’, en el sentido de que los fondos fueron utilizados por quienes no los merecian.

ElSegundo tipo de anilisis, que es presentado en la seccién D, evalta la organizacién y desempenio
de cinco dreas: (i) planificacién, presupuesto y ejecucion, (ii) controles administrativos, (iii)
manejo de las instalaciones, (iv) manejo de los materiales, y (v) manejo del personal. Por
tltimo, la seccién E repasa los hallazgos en cuanto a la cobertura y la percepcién de la calidad y
el impacto de estos dos programas.

Debido a la escasez de datos y la ausencia de evaluaciones de impacto, principalmente, el estudio
no evalda si los beneficios de los programas son mayores que los costos. Por lo tanto, si bien el
estudio puede sefalar ineficiencias en el flujo de los recursos y deficiencias en los fondos respecto
de lo que indica la ley, no puede determinar si un incremento presupuestario —sea mediante
mayores asignaciones de recursos o un mejor gasto de los fondos asignados a los programas-
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vale la pena o no, o si estd disponible la capacidad técnica para que el programa crezca. Del
mismo modo, el estudio no evalué las implicancias en términos de costos de alcanzar objetivos
hipotéticos como el de no subsidiar a beneficiarios que no pertenecen al segmento del 40 por
ciento de menores ingresos de la poblacién. La evaluacién de casos para determinar cudles
estudiantes deberfan recibir subsidios o comidas gratis y cudles deberian pagar por el servicio
conllevaria ciertos costos, aunque los ahorros seguramente serfan mayores y permitirian lograr
una mejor cobertura del grupo focalizado.

De manera similar, al abordar los controles administrativos, estd mds alla del alcance de este
estudio determinar si las diferencias en costos de las compras de bienes se deben a diferencias en
los precios de los mercados locales o a ineficiencias o a la corrupcion dentro de los procesos de
adquisiciones. También estd fuera del alcance de este estudio determinar si es por la corrupcién
o por error en el ingreso de datos que haya personal, registrado por los ministerios, que figura
como receptor de sueldos pese a que no trabajaba en los programas, o cuando personal que si
trabaja en los centros no figuraba en los listados de sueldos de las instituciones. Sin embargo, al
identificar a grandes rasgos donde estdn estas “perdidas” y otras ineficiencias y dénde no estén,
es posible ofrecer algunas recomendaciones.

Descripcién de los Centros de Cuidado Integral para Nifios (CEN-CINAI)

Presente en las 81 municipalidades del pais, el programa CEN-CINAI comenzé en 1950
con el establecimiento del Programa de Alimentos Complementarios de Costa Rica me-
diante un acuerdo entre el Ministerio de Salud (MS) y UNICEF. El principal objetivo del
programa es que los nifios pobres y en situacién vulnerable reciban una buena nutricién
para poder desarrollarse normalmente. Esto se traduce en los siguientes objetivos especi-
ficos: (i) proveer a los nifios en edad preescolar la oportunidad de desarrollar su potencial
psicomotor, cognocitivo y social: (ii) una preparacién sistemdtica de los nifios para un
buen desempefio a lo largo de su vida escolar; (iii) promover la participacién de las familias
y comunidades en las cuestiones educativas y nutricionales, y (iv) permitir a las madres
costarricenses su participacion en el mercado laboral.

El manejo del programa CEN-CINAI tiene lugar en tres niveles. En el primer nivel, el
Departamento de Nutricién Infantil y Desarrollo es responsable por la estandarizacién,
planificacién, evaluacién y direccién del programa, ademds de preparar Planes Anuales
Operativos (PAO) en funcién del presupuesto disponible. El segundo nivel comprende
la Unidad Regional de Centros de Nutricién y Desarrollo Infantil (URCNDI), a cargo
de un jefe de unidad regional responsable por el asesoramiento, supervisién, control y
planificacién requeridos por las unidades operativas y por la distribucién de los paquetes de
comida y leche. Estas unidades estdn en la 6rbita de los nueve Departamentos Regionales
del Ministerio de Salud (MS), que son los representantes del MS en la regién y que tienen
a su cargo la supervisién del programa de salud.
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El tercer nivel consiste de los Centros de Nutricién y Desarrollo Infantil locales. Estas unidades
son dirigidas por coordinadores que se encargan de la direccién y coordinacién de los servicios
y de la supervisién de varias unidades operativas. Por tltimo, cada unidad operativa tiene un
jefe, o director, responsable por la administracién de la unidad. Cada centro reciba ademds el
apoyo de una Asociacién de Desarrollo Pro CEN-CINAI (ADPCC). Estas asociaciones, que
son entidades legales, representan a las comunidades participantes, promueven la recoleccién
de fondos en las comunidades para los gastos operativos y las mejoras a los centros y colaboran
en la seleccién de los beneficiarios del programa.

Desde el ano 2004 se incorporé una modalidad de atencién integral extramuros, que consiste en
que los nifios sélo asisten dos o tres veces por semana al centro infantil. Ofrece ademds servicios
de comida in situ para estos nifios asi como para otros menores del drea, para ninos inscriptos
en el programa de comedores escolares y para mujeres embarazadas o en periodo de lactancia.
El servicio incluye desayuno, merienda y almuerzo, segtin el cronograma de asistencia, y desde
2006 incluye leche para los ninos inscriptos sélo en el programa de almuerzos. También se
provee educacién nutricional y algunos centros organizan talleres tanto para estudiantes como
para padres.

El programa es complementado con un apoyo alimenticio extramuros. Consiste en leche en
polvo (un kilogramo por mes) para nifios que viven fuera del perimetro del CEN-CINAI
(normalmente un radio de un kilémetro) y comida para hogares con nifos con sintomas de
malnutricién moderada o severa. Este Gltimo servicio consiste en un paquete mensual que
contiene 8 kilogramos de arroz, 3,6 de frijoles, 4 de azdcar, 2 litros de aceite vegetal, un
kilogramo de pastas y 6 latas de attin. La entrega de esta comida es complementada con un
entrenamiento para la madre en aspectos nutricionales.
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Cuadro 3.1: Promedio de la Poblacién Atendida Mensualmente por el Programa CEN-CINAI
Por Tipo y Grupo Poblacional, 2006

Poblacién servida Peso relativo nifios
Distrib.
Nifos Inci- de benefi-
Tipo de servicio Total Ninos escolares  Madres®*  Padres dencia Distrib. ciarios
Servicios integrados 21.696 21.696 0 0 0 100,0 22,6 17,5
Intramuros 12.539 12.539 100,0 13,1 10,1
Extramuros 9.157 9.157 100,0 9,5 7,4
Comida complement. * 124.258 95.903 2.277 13.663 12.415 77,2 100,0 100,0
Distribucién relativa 100,0 77,2 1,8 11,0 10,0
Comida servida 45.053 30.113 1.732 2.791 10.417 66,8 31,4 36,3
Intramuros 27.289 22.766 1.732 2.791 0 83,4 23,7 22,0
Extramuros 17.764 7.347 0 0 10.417 41,4 7,7 14,3
Distribucién de leche 92.498 79.049 0 13.449 0 85,5 82,4 74,4
Paquetes de 1.600 g. 63.883 0 10.872 85,5 66,6 60,2
Paquetes de 800 g. 17.743 15.166 0 2.577 0 85,5 15,8 14,3
Distribucién de comida a
familias © 4.450 1.907 545 0 1.998 42,9 2,0 3,6

a.
b.

C.

Madres embarazadas o que amamantan.
Beneficiarios de paquetes de leche de 800 g. no estdn incluidos, dado que figuran bajo comida servida.
Estimativo segtin promedio histérico de 3,5 miembros familiares y asumiendo 1,5 nifios por hogar.

Fuente: MS, DCNDI, Unidad de Informacién

3.16

3.17

El Cuadro 3.1 muestra la distribucién de beneficiarios reportados por el programa en 2006
por modo y tipo de beneficiario. Asumiendo que los nifios que asisten a servicios integrados
reciben comida, el nimero de quienes reciben comida complementaria ha sido una forma
de estimar el total de la poblacidn beneficiaria. Los beneficiarios del paquete de 800 gramos
de leche no fueron afadidos a este nimero dado que asisten en forma regular a los servicios
de comida. Con esta estimacién, una poblacién beneficiaria de unas 125.000 personas fue el
promedio obtenido en 2006, de las cuales el 77 por ciento eran nifios de menos de siete anos,
11 por ciento mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, 10 por ciento padres que asistian
a talleres de entrenamiento, y sélo un 2 por ciento de nifos que asistian a la escuela. Entre los
nifios beneficiarios, 23 por ciento recibian servicios integrados, 9 por ciento s6lo comida 67
por ciento sdlo el paquete de leche de 1.600 gramos, y 2 por ciento s6lo paquetes de comida
para combatir la malnutricién. Entre todos los beneficiarios, la distribucién de leche alcanzé un
porcentaje atin mayor de beneficiarios (74 por ciento), mientras que la distribucién de paquetes
de comida obtuvo el menor nimero de beneficiarios (4 por ciento).

Dada su mayor incidencia en la pobreza y malnutricidn, las dreas periféricas representan el
57 por ciento de los beneficiarios, pese a que la regidén central contiene dos terceras partes del
total de la poblacién (Cuadro 3.2). No obstante, los servicios integrados intramuros, el servicio
mds costoso y sofisticado, se concentra mayormente en la region central (62 por ciento). La
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sub-regién sur, que incluye la capital, representa el 27 por ciento de estos beneficiarios. La
baja densidad en las zonas periféricas encarece la expansion de los servicios intramuros en esas
regiones.

Cuadro 3.2: Promedio de la Poblacién Atendida Mensualmente por el Programa CEN-CINAI
Por regién, modo y grupo poblacional, 2006

Servicios Comidas
Poblacién servida * integrados servidas Leche

Nifos Distrib.

de Intra- Extra- |Intra- Extra- de
Regién Total Nifios escuela Madres® Padres | muros muros |muros muros | 1600g 800g |comida
Total 124.255 95903 2.275 13.662 12.415|12.539 9.157 | 27.286 17.764 | 74.755 17.743 | 4.450
Estructura relativa | 100,0  100,0  100,0  100,0  100,0 | 100,0 100,0 [ 100,0 100,0 | 100,0  100,0 | 100,0
Regién Central 43,5 45,1 22,6 40,2 38,6 62,0 47,6 52,9 40,4 41,0 53,4 39,4
Centro sur 12,3 13,1 2,6 9,3 11,6 27,4 13,7 17,1 12,9 10,7 12,3 8,7
Centro norte 10,9 10,6 4,2 7,0 18,2 16,8 21,2 10,7 20,1 8,7 13,4 11,1
Centro oeste 7,8 8,2 2,4 7,7 6,1 5,2 5,9 5,8 6,1 8,9 7,3 8,6
Centro este 12,4 13,1 13,5 16,2 2,6 12,6 6,8 19,3 1,2 12,7 20,4 11,0
Regiones 56,5 54,9 77,4 59,8 61,4 38,0 52,4 47,1 59,6 59,0 46,6 60,6
periféricas
Chorotega 13,8 14,3 14,6 15,0 8,8 15,1 8,6 14,0 7,5 15,2 13,0 14,9
Pacifico Central 7,0 6,8 1,9 10,2 5,9 6,0 7,4 5,8 6,7 7,6 6,6 6,8
Brunca 15,3 13,2 54,1 9,0 31,4 4,4 21,7 12,7 30,0 12,6 8,4 19,1
Huetar Atldntico 10,9 10,9 5,4 18,8 3,3 8,4 1,7 10,7 0,7 13,2 13,8 15,6
Huetar Norte 9,4 9,6 1,4 6,7 11,9 4,2 12,9 3,9 14,7 10,5 4,8 4,3

a. Para evitar duplicaciones, los beneficiarios de paquetes de 800 g. de leche y servicios integrados no fueron incluidos.
b. Mujeres embarazadas y en etapa de amamantamiento.
Fuente: MS, DCNDI, Unidad de Informacién. Datos de 2006.

3.18 El programa CEN-CINAI incluye tres clases de centros: (i) CINAI, que proveen cuidados
infantiles doce horas por dia, y permiten asi que las mujeres se sumen a la fuerza laboral;
Centros de Educaciéon y Nutricién (CEN), que operan durante ocho horas diarias en la mafana
y la tarde, y (iii) los Centros de Educacién y Nutricién y Comedores Escolares (CENCE), que
también ofrecen servicios a comunidades rurales sin el programa de almuerzos escolares. Hacia
2006 habia 617 centros, de los cuales 460 eran CEN, 38 CENCE, 68 CEN extramuros, y 51
CINAI Ademds, 23 puestos rurales de salud distribufan leche entera. Dos de cada tres centros
provefan servicios integrados °'.

3.19 La seleccién de beneficiarios es dirigida por un equipo que incluye al coordinador de CEN-
CINAL el director o jefe del centro y un miembro de la ADPCC, con base en los siguientes

61 En particular para 2006, que incluyé el modulo sobre programas sociales.
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criterios: (i) un ingreso familiar per capita igual o menor que la linea de pobreza, (ii) que
residan o trabajen dentro del drea geografica atendida por el centro, y (iii) que evidencien
malnutricién o problemas de desarrollo, estén en situacién de riesgo social o sean hijos de
madres trabajadoras. En la seleccién de mujeres embarazadas o en periodo de lactancia, se da
prioridad a las madres adolescentes o a madres con signos de bajo peso durante el embarazo
o cuyos hijos tengan bajo peso al nacer.

La focalizacién parece funcionar bastante bien. Al menos el 80 por ciento de los hogares que
reciben servicios integrados estdn bajo la linea de pobreza, y el porcentaje es atin mayor en el
caso de los servicios extramuros. Pese a que los datos pueden sobreestimar el niimero de hogares
pobres atendidos, los servicios de cuidados integrales, mds costosos y sofisticados, alcanzan al
mayor nimero de beneficiarios no pobres (Cuadro 3.3).

Cuadro 3.3: Caracteristicas de los Beneficiarios del Programa CEN-CINAI, 2006

Tipo de asistencia
Cuidados | Comidas Leche Paquetes
integrados | servidas entera de comida

Nifios beneficiarios
% moderada a severa malnutricién 21,5 27,0 44,0 100,0
% bajo desarrollo en:

Capacidades motoras generales 3,1 4,8 6,3

Especificas 4,3 6,2 6,9

Lenguaje 9,4 12,1 12,3

Socio-afectivas 4,9 5.4 6,6

Cognocitivas 15,8 11,7 13,9

Habitos 5,1 7,4 9,2
% en riesgo social 14,0 12,1 10,9 19,0
% con discapacidades 1,6 0,8 1,3 8,3
% beneficiarios extranjeros 2,7 3,8 3,7 0,8
Hogares
% bajo linea de pobreza 79,3 88,6 96,3 96,2
% jefe de hogar desempleado 4,1 3,0 3,3 3,7
% jefa hogar inactiva (ama de casa) 12,1 13,6 15,2 17,9
% jefe de hogar profesional técnico 25,3 11,3 5,4 4,4
Madres
% escuela primaria completa 0 menos 50,8 72,0 81,2 86,4
% secundaria completa o menos 20,4 6,5 4,3 2,5
% jefas de hogar 29,4 16,8 20,3 23,0
% madres adolescentes 1,6 3,0 4,1 1,4

Fuente: MS, DCNDI, Unidad de Informacién. Datos bdsicos de 2006.
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3.21 El programa CEN-CINAI tiene cinco fuentes de financiacién, cuatro de ellas institucionales y
una generada por la comunidad. De los fondos del sector pablico, 99 por ciento provienen de
dos fuentes: el presupuesto ordinario del Ministerio de Salud y FODESAF, que es administrado
por la Oficina de Cooperacién Internacional en Salud (OCIS) en el Ministerio de Salud.
Desafortunadamente, no hay datos de los fondos comunitarios (privados). Entre 2000 y 2006,
los gastos en el programa crecieron en un 10 por ciento, y todo el incremento provino de apoyo
presupuestario directo (Cuadro 3.4). El pago de salarios, que se financian con el presupuesto
del Gobierno Central, representaron cerca del 60 por ciento de los gastos del programa en los
Gltimos anos. Mientras que el gasto en salarios pricticamente no varid, los gastos en comida,
financiados exclusivamente por FODESAF, se incrementaron en casi un 50 por ciento y
representan ahora un tercio de los gastos totales.

3.22 A partir de ciertos supuestos sobre la estructura salarial y los gastos no salariales, los gastos
administrativos representan el 6 por ciento de los gastos totales, lo que implica que el 94 por
ciento es gastado en unidades operativas, en las que los salarios ascienden a casi el 60 por ciento
de los costos. Esto es importante porque los gastos salariales estdn mds concentrados en el tipo
de servicios integrados, que no es el mds importante ni el mejor focalizado. Si bien hay una
gran variacién de costos entre diferentes subprogramas, el costo promedio por beneficiario se
ha mantenido mds o menos constante entre 2000 y 2005, pese a que el componente de comida
por beneficiario ha aumentado a una tasa anual de 5,2 por ciento (Cuadro 3.4).
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Cuadro 3.4: Gastos del Programa CEN-CINAI por Origen e tem, 2000-2006
(en colones a valor constante de 2000)

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Prom.
Gasto total (millones) 5.236 4.907 5.135 6.121 5.753 5.192 5.736 5.440
Indice de 2000 = 100 100,0 93,7 98,1 116,9 109,9 99,2 109,5
Variacién porcentual -6,3 4,6 19,2 -6,0 -9.8 10,5 1,5
Estructura relativa
Por origen 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Presupuesto nac. * 43,0 34,2 27,3 54,9 60,5 66,1 61,4 49,6
OCIS-FODESAF 57,0 65,8 72,7 45,1 39,5 33,9 38,6 50,4
Por {tem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Salarios 65,3 59,0 62,6 56,0 58,2 62,8 59,1 60,4
Comida 26,6 29,7 34,4 41,9 39,0 33,9 36,0 34,5
Otros 8,1 11,3 3,0 2,1 2,8 3,3 4,9 5,1
Por nivel de ejecucién 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Adm. central y regional 7,0 6,3 6,7 6,0 6,2 6,7 6,3 6,5
Ejecucién local 93,0 93,7 93,3 94,0 93,8 93,3 93,7 93,5
De ejecucién local 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Salarios 63,9 57,3 61,1 54,2 56,5 61,3 57,5 58,9
Comida 28,5 31,7 36,9 44,5 41,6 36,3 38,5 36,9
Otros 7,5 11,0 2,0 1,2 1,9 2,3 4,1 4,3
Gasto total por beneficiario 49.891 | 44.097 | 61.387 | 57.363 | 48.103 | 45.526 | 49.713 | 50.869
Indice de 2000 = 100 100,0 88,4 123,0 115,0 96,4 91,2 99,6
Variacién porcentual -11,6 39,2 -6,6 -16,1 -5,4 9,2 -0,1
Gasto en comida por beneficiario | 13.250 13.085 21.133 | 24.028 18.779 15.434 17.916 17.661
Indice de 2000 = 100 100,0 98,7 159,5 181,3 141,7 116,5 135,2
Variacién porcentual -1,3 61,5 13,7 -21,8 -17,8 16,1 5,2

a. Administrado por CTAMS hasta 200 y para 2006 incluye el fondo de CTAMS.
Fuente: UCR, en base a datos de MS DCNDI.

3.23 De los gastos en comida en 2006, cerca del 30 por ciento fue por comidas servidas, 60 por ciento
por compras de leche, y el restante 10 por ciento por paquetes de comida. Los dos tltimos son
compras del Ministerio de Salud a través de licitaciones, lo que algunas veces produce demoras
y escasez. Los paquetes de comida son distribuidos a los departamentos regionales y de alli a los
diferentes CEN-CINALI. Estos centros administran los inventarios fisicos de leche y los paquetes
de comida y llevan registros mensuales que son enviados a las unidades centrales regionales. El
personal es nombrado y remunerado directamente por el departamento central- Los centro sélo
compran los alimentos perecederos para las comidas, lo que constituye alrededor del 11 por
ciento de gasto total. Como resultado, cualquier avance en la eficiencia probablemente surgird

78




3.24

de un mejor manejo del personal, asi como de compras y distribucién de la leche y los paquetes
de comida mis eficientes.

Asumiendo un uso total de los recursos,* este estudio estimé que en 2006 el costo de proveer
un servicio integrado mensual por nifio, incluyendo la comida, fue de C30.986 (unos 60
délares) para un CINAI con capacidad para 100 nifos y de C24.293 (unos 50 délares) para un
CEN con capacidad instalada para 80 nifios en dos turnos. El costo mensual por beneficiario
de las comidas servidas, excluyendo los costos de preparacién, fue de unos 7 délares, mientras
que el costo mensual por familia fue de 5 dédlares por el paquete de leche y de 20 délares por
el paquete de comida, en ambos casos sin contar gastos de compra, transporte y entrega. Si
bien estos costos no incluyen el financiamiento comunitario, son mds bajos que los servicios de
cuidado infantil del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) o de preescolares del Ministerio
de Educacién, e incluso mds bajos que aquellos de los centros privados, algunos de los cuales no
incluyen servicios de comida.

Flujo de Recursos y Andlisis de Deficiencias y Pérdidas en CEN-CINAI

3.25

3.26

Esta seccién analiza el flujo de los recursos financieros y fisicos tanto de los centros de cuidado
infantil como de los comedores escolares. Busca estimar las deficiencias de los programas y
las pérdidas. Los ingresos fiscales que debian ir a los programas pero no fueron recibidos
o no fueron gastados fueron definidos como “deficiencias de ingresos”, mientras que las
pérdidas surgen de: (i) dificultades en el control administrativo que permiten la presencia
de trabajadores fantasma o ineficiencia en las compras; (ii) robos y danos de la comida, de
materiales y de equipos, y (iii) beneficios que son dirigidos a hogares que no estdn dentro del
40 por ciento mds pobre de la poblacién.

En un complejo entramado que involucra a varios actores descrito en un diagrama (Gréfico
3.1), el programa de CEN-CINAI recibe la mayor parte de sus fondos de una participacién del
5 por ciento en el impuesto a los ingresos de empleadores y del 20 por ciento al impuesto a las
ventas recolectado por el Ministerio de Hacienda, transferidos ambos al FODESAF. Los fondos
recibidos son luego sujeto de otros arreglos de financiacién entre varios actores y asignados a
determinados rubros como mantenimiento, leche, comida perecedera o paquetes de comida.
Mas detalles sobre la recoleccién y distribucién de los recursos del FODESAF son descritos en
un documento andlisis de antecedentes.

62 Ver “Costos de los programas de atencién integral de la primera infancia.” UNICEE San José, Costa Rica (20006).
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Griéfico 3.1: Diagrama de Recursos del Programa CEN-CINAI
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Fuente: trabajo de andlisis preparado por UCR.

3.27 En 20006, los fondos no disponibles fueron estimados en C4500 millones, equivalentes al 35 por
ciento de los gastos del programa en 2006 (Cuadro 3.5). Este cdlculo se basa en el supuesto de
que los faltantes en el financiamiento de FODESAF condujeron a un recorte proporcional en los
fondos para CEN-CINALI El grueso (93 por ciento) del faltante en 2006 fue las transferencias
no realizadas por FODESAF, sobre todo porque FODESAF no recibié en su totalidad el 20 por
ciento del impuesto a las ventas que debe recibir por ley, presumiblemente porque el Ministerio
de Hacienda redirigié esos fondos hacia lo que consideré usos mds prioritarios, y porque
algunos empleadores no pagaron sus contribuciones a la seguridad social. Si el Gobierno desea
una mayor flexibilidad en las asignaciones del presupuesto, deberia revisar con cuidado las
ventajas de mantener el actual sistema de asignaciones de fondos, y si desea que los recursos
continden yendo hacia los programas en los niveles legalmente prescritos, la recomendacién
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es que refuerce el apoyo financiero a FODESAF, mediante fondos alternativos sea para el
fondo o para el Ministerio de Hacienda. En cuanto a la recoleccién de las contribuciones, la
recomendacién aqui es que negocie acuerdos con otras instituciones para cobrar las deudas
de los empleadores, uniendo esfuerzos con otras instituciones afectadas, como CCSS, INS,
IMAS, y el Banco Popular, que estdn intentando hacerlo separadamente. Puede ser que también
sea necesario otorgar mds poderes a estas instituciones, o a una organizacién que actie en su
nombre, para iniciar acciones legales contra los deudores.

Cuadro 3.5: Pérdidas del Programa de Cuidado Infantil por Recursos no Disponibles

(en miles de millones de colones)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ingreso total del programa 64479 | 6.147,8 | 6.952,1 | 9.236,9 | 10.646,4 | 10.573,5 | 13.040,3
Fondos no transferidos a FODESAF-CC 1.573,8 | 2.389,6 | 1.776,8 | 1.873,8 | 2.163,7 | 2.025,6 | 3.537.,3
Impuesto a las ventas 1.436,9 | 2.303,3 1.762,0 1.711,6 1.985,0 1.914,3 | 2.531,9
Empleadores en mora 137,0 86,3 14,9 162,2 178,7 111,3 86,3
Problemas de ejecucién DESAF-DCNDI 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 919,1

Ingresos por prioridad presupuestaria (FODESAF) | 1.095,0 1.312,6 1.285,2 96,8 675,3 428,7 0,0
Fondos no transferidos a DINADECO-CC 0,0 0,0 0,0 57,4 365,4 618,2 988,2
Impuesto a las ventas 0,0 0,0 0,0 57,4 365,4 618,2 988,2
Probl. de ejecucién DINADECO-ADPCC — — — — — — —

(en porcentajes)

Ingreso total del programa 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ingresos por prioridad presupuestaria (FODESAF) 17,0 21,4 18,5 1,0 6,3 4,1 0,0
Fondos no transferidos a FODESAF-CC 24,4 38,9 25,6 20,3 20,3 19,2 27,1

Fondos no transferidos a DINADECO-CC 0,0 0,0 0,0 0,6 3,4 5,8 7,6
Fondos no transferidos a FODESAF-CC 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto a las ventas 91,3 96,4 99,2 91,3 91,7 94,5 71,6
Empleadores en mora 8,7 3,6 0,8 8,7 8,3 5,5 2,4
Problemas de ejecucién DESAF-DCNDI 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 26,0
Fondos no transferidos a DINADECO-CC — — — 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto a las ventas — — — 100,0 100,0 100,0 100,0

Probl. de ejecucién DINADECO-ADPCC — — — — — — _
Fuente: UCR, con datos de DESAF y Ministerio de Hacienda.

3.28 La segunda mayor categoria de déficit (ocho por ciento de los gastos) surgié de los faltantes
de financiacién de las asociaciones de desarrollo comunales (DINADECO), aunque esto
parece ser sobre todo el resultado de problemas iniciales con los nuevos procedimientos
descentralizados para los desembolsos a los centros (ADPCC), que fueron iniciados en 2006.
Pareciera que hay una necesidad de simplificar y estandarizar estos requerimientos. Otras
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3.29

3.30

3.31

razones para las deficiencias de fondos en el pasado se debieron a decisiones adoptadas por
el Ejecutivo de desviar fondos aprobados en el presupuesto hacia otras actividades que se
consideraron prioritarias.

Otra razén de escasez son los obstdculos que enfrentan los centros (DCNDI) para gastar
todo el dinero que estdn autorizados a recibir. Entre 2000 y 2000, la proporcién de gastos
concretados en relacién con los autorizados varié entre 82 por ciento (en 2000) y 100 por
ciento (en 2001). Varias razones que explican esto. Primero, hasta hace poco, los proveedores
debian registrarse cada afio para ser aprobados. El proceso de aprobacién tomaba entre 3
y 6 meses, lo que conducia a demoras. Con una modificacién de las regulaciones para la
Ley de Contrataciones 7494, esto fue corregido. Los proveedores ahora pueden recibir
autorizacién por cuatro afnos, menos en los casos donde hay negligencias o un inapropiado
control administrativo.

Una segunda explicacién a la no ejecucién completa de los fondos autorizados son las recientes
exigencias a las ADPCC (también mencionadas arriba) segtn las cuales las ADPCC deben
brindar informacién sobre planes anuales de trabajo, presupuestos, acuerdos con el Ministerio
de Salud, gastos mensuales y entregar informes bianuales de cumplimiento. La contrafirma
de acuerdos ha sido un problema particularmente severo en 2006. Una recomendacién, por
lo tanto, es avanzar en la estandarizacién de la implementacién de controles a las ADPCC,
de manera que sea menos oneroso para estas asociaciones brindar la documentacién. Otra
razones que afectan montos menores incluyen demoras en reembolsos del presupuesto del
Gobierno Central (per diem y la compra de ciertos materiales y equipos) y demoras en el
fondo de inversiones del Ministerio de Salud con asignaciones para el mantenimiento de
los vehiculos y las instalaciones. También hubo demoras en los desembolsos del Consejo de
Asistencia Médica y Social.

Por ultimo, los PETS desarrollaron un andlisis detallado de los ingresos y gastos de 17 centros
CEN-CINAI en zonas urbanas y rurales. Si bien no hubo grandes diferencias de tasas de
ejecucion entre unos y otros (85 contra 82 por ciento), si hubo amplias diferencias entre
centros, uno de ellos con una tasa de ejecucién del 17 por ciento. Estas diferencias internas
evidencian restricciones en la ejecucién presupuestaria tanto a nivel central como local. Las
restricciones locales representan el 8 por ciento de las deficiencias y afectan a 16 por ciento de
los fondos administrados por la ADPCC, principalmente porque la ADPCC no cumple con
los procedimientos descritos mds arriba. Las restricciones centrales ascienden al 5 por ciento
del total de las deficiencias, buena parte de las cuales son causadas por el receso navidefio del
Ministerio de Salud. En la actualidad, las comunidades a menudo contribuyen para evitar
estas deficiencias, lo que a su vez hace que muchos centros terminen con superdvit al final
del ejercicio. Una recomendacién, por lo tanto, es mejorar el sistema de manera que los
recursos del primer cuatrimestre puedan ser procesados antes de que las oficinas centrales del
Ministerio de Salud cierren por vacaciones.
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3.32 Pérdidas por dificultades en los controles administrativos. A los fines de este informe, las

3.33

3.34

dificultades en el control administrativo fueron limitadas a contradicciones en los listados de
personal y las variaciones de precios en la compra de ciertos bienes. Las pérdidas que esto
ocasiona al programa no fueron cuantificadas, pero el andlisis es igualmente ttil. Por ejemplo,
se hallaron importantes diferencias entre el personal registrado en el Ministerio de Salud y el
personal que realmente trabajaba en los centros. Lamentablemente, el estudio no incluye datos
suficientes como para determinar si esto se debe a que se incurrié en errores al ingresar los datos
de ubicacién del personal en el sistema o a que se pagan salarios a “trabajadores fantasma”, o a
que los centros desvian recursos para pagos a personal no registrado. Se recomienda por lo tanto
un estudio detallado de los registros de personal del programa.

Pérdidas por variaciones de precios en la compra de ciertos productos. Estas pérdidas
también fueron analizadas. Los gastos en comida crecieron de manera significativa entre 2000
y 20006 (casi el 50 por ciento en términos reales), y son en la actualidad un tercio del total de
los gastos. De esto, un 30 por ciento es manejado por las ADPCC para comprar y procesar
los productos internamente. Para buscar posibles ineficiencias en el proceso de compras, los
PETS examinaron 9 centros en detalle y obtuvieron recibos por las compras realizadas. Se
seleccionaron los productos que con mds frecuencia adquieren los centros y se examiné una
factura por producto por centro (la factura con fecha mds cercana al 28 de marzo de 2007).
Se calculé el precio promedio y la variacién de precios para 12 productos. No se hicieron
diferencias entre variaciones de precios de zonas urbanas y rurales porque la muestra no era
suficientemente representativa para una desagregacion de este tipo.

El Cuadro 3.6 muestra los resultados de estos exdmenes. El andlisis del coeficiente de variacién
muestra que los productos con precios mds uniformes fueron: cebollas (7,5 por ciento), papas
(10,2) y aztcar (11,7), mientras que las mayores variaciones fueron en: repollo (26,8), carne
vacuna (22,5), zanahoria (19,2), frijoles (17,8) y tomates (17,4). Al parecer, la variabilidad
se debe en gran medida a diferencias en los precios de las verduras de una regién a otra.
Cualquiera sea el peso relativo de los factores, se podrian lograr ahorros en las compras
de comida si se centralizaran estas compras, lo que permitiria tener economias de escala al
consolidar las compras y utilizar las técnicas de adquisiciones descrita en el Capitulo 6, como
contratos a largo término para compras recurrentes.
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Cuadro 3.6: Variabilidad de Precios en Compra de Ciertos Productos de CEN-CINAI

Desviacién Coeficiente de
Producto Unidad | Centros | Precio méx.  Precio min. Precio prom. | estindar variacién = 100
Sal Kg. 6 195 105 153 29,3 19,1
Zanahorias | Kg. 7 425 250 335 69,3 20,7
Repollo Kg. 10 583 250 351 91,9 26,1
Aziicar Kg. 10 488 351 406 39,3 9,7
Papas Kg. 9 467 350 415 38,3 9,2
Arroz Kg. 10 553 361 450 76,2 16,9
Tomates Kg. 18 950 105 479 240,0 50,1
Porotos Kg. 6 620 425 521 92,5 17,8
Cebollas Kg. 7 595 480 537 43,6 8,1
Atin Lata 4 845 665 779 81,6 10,5
Queso Kg. 12 2500 1350 1919 316,8 16,5
Carnevaca | Kg. 9 3972 1600 2573 666,1 25,9

3.35

3.36

3.37

Fuente: PETS-07.

Pérdidas por robos. Por su importancia en el presente estudio, el PETS incluyé preguntas acerca
de robos. La conclusién principal es que casi la mitad de los centros han sufrido robos, sobre
todo en zonas urbanas (62 por ciento). Estos hechos ocurren, en general, mds de una vez al afio
y a menudo mds de dos veces. Las pérdidas anuales fueron calculadas en unos 200 délares por
centro afectado, equivalentes a 3 y 5 ddlares por beneficiario urbano y rural respectivamente. El
robo de comida es el problema mads serio, ya que representa mds de la mitad de las pérdidas.

Se calcularon los beneficios que reciben los no pobres, siendo éstos definidos como los
pertenecientes al 60 por ciento mds rico de la poblacién. Los resultados mostraron que 25 por
ciento de los beneficiarios no eran pobres. Los criterios de seleccién permiten que asistan los
hijos de madres que trabajan y aquellos con deficiencias alimenticias, incluso si no son pobres. El
hecho de que no hubiese datos disponibles para determinar si ese 25 por ciento de beneficiarios
no pobres eran efectivamente nifos con malnutricién permite concluir que la focalizacion
podria mejorar. Se recomienda que, si se decide que el programa continde proveyendo servicios
al universo completo de nifios, se exija a los no pobres que paguen por los servicios.

Descripcién del Programa de Comedores Escolares

Oficialmente conocido como Programa de Alimentacién y Nutricién del Escolar y el
Adolescente (PANEA), el programa de comedores escolares tiene dos objetivos: (i) reducir la
malnutricién entre los estudiantes mediante la provisién de una comida nutritiva y educacion
alimenticia y (ii) facilitar la escolarizacién y evitar deserciones de nifos de familias en la
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pobreza o extrema pobreza. El programa opera en 4.109 escuelas (98 por ciento de las escuelas
publicas) distribuidas en todo el pais y, pese a que también incluye un pequeio niimero
de estudiantes de secundaria, el 83 por ciento del presupuesto estd dedicado a las escuelas
primarias. El servicio de comida puede consistir en un desayuno, almuerzo o merienda, de
acuerdo con el cronograma y la prioridad asignada a cada escuela, aunque el monto otorgado
por la administracién central es para almuerzos. El programa se inicié en el primer cuarto de

siglo del siglo XX (Recuadro 3.1).

Recuadro 3.1 El programa de comedores escolares

El programa de comedores en Costa Rica tiene tres caracteristicas importantes no siempre presentes en
otros programas similares en América Latina:

Primero, fue concebido como un programa universal para cubrir a todas las escuelas publicas del pais. No
fue disenado para que alcance s6lo a una pequefa porcién de la poblacién sino como un beneficio para
todo aquel que se inscriba en el sistema publico.

Segundo, la participacién de la comunidad es alta, lo que crea un sentido de propiedad en los padres,
maestros y otros miembros de la comunidad. La aprobacién general del publico ha sido dado la base para
un fuerte apoyo politico.

Y tercero, las contribuciones comunitarias son una parte importante del presupuesto total. La mayor parte
de las contribuciones son en la forma de trabajo y bienes (sobre todo comida). De hecho, las estimaciones
del Ministerio de Educacién muestran que las asignaciones presupuestarias para el programa no alcanzan
a cubrir por sf mismas todos los beneficios ni a todos los beneficiarios.

3.38 El PANEA es administrado en tres niveles: central, regional y local. En el nivel central, la
Divisién de Alimentacién y Nutricidon para Escolares y Adolescentes (DANEA) del Ministerio
de Educacién Publica (ME) es responsable por estandarizar, planificar, evaluar y dirigir el
programa. DANEA también prepara el Plan Operativo Anual (PAO) y calcula los montos
que deben transferirse a cada escuela. También administra los fondos para equipamientos y
mantenimiento y, con apoyo del Ministerio de Salud, prepara mends que reflejan los gustos
regionales y la disponibilidad de alimentos. El segundo nivel de administracién estd en los 20
Departamentos Regionales del ME, donde sus respectivas juntas supervisan las compras. En el
nivel local, el director de la escuela es responsable por el personal y las operaciones cotidianas,
mientras que el consejo educativo administra los recursos para la compra de comida y la
contratacién temporal de personal de servicio. También hay servidores contratados por el ME.

3.39 El principal servicio de PANEA es proveer de alimentaciéon suplementaria, por lo general
almuerzos, a través de pagos a las escuelas para que éstas compren la comida y contraten cocineros
o subcontraten la provisién de comidas. PANEA también provee fondos para equipar y mantener
los comedores de las escuelas. Ademds, PANEA promueve una dieta sana entre los estudiantes,
en parte al proveer comidas nutritivas y reforzar la buena higiene y buen comportamiento en
las comidas diarias. En este sentido, promueve también la educacién en nutricién. Ademds, el
programa también apoya las huertas al proveer los insumos agricolas a las escuelas primarias y
materiales de ensenanza y entrenamiento para los planes de estudios agricolas en estas escuelas.
Por dltimo, alienta la educacién en salud para todos los niveles escolares.
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3.40 El articulo 2 de la Ley de Asignaciones Familiares prevé que “los beneficiarios de este fondo

3.41

3.42

son costarricenses de bajos ingresos”. La vaguedad de este enunciado abre las puertas para
que muchos costarricenses puedan ser beneficiarios. De hecho, de acuerdo con las directivas
de trabajo de PANEA los beneficiarios del programa incluyen a todos los estudiantes de
preescolar, primaria y secundaria, asi como algunos estudiantes inscriptos en la educacién
especial y la educacién para adultos. El programa se concentra en escuelas primarias y en un
disefio bdsicamente universal en estas escuelas, en un intento de evitar la estigmatizacién de
los nifios pobres y la dificultad de hacer comprender a nifios de menos de 12 anos por qué
algunos pueden tener almuerzos y otros no.

El programa de alimentacién escolar combina fondos publicos y participacién de la comunidad.
El financiamiento publico depende de la ubicacién de la escuela, ya que las escuelas ubicadas
en distritos mds pobres reciben recursos adicionales. Si bien la focalizacién de este programa
es bastante pobre (todos los estudiantes se benefician sin importar los niveles de ingreso),
puede corregir deficiencias de consumo de calorfas. Como el financiamiento no alcanza para
ofrecer comidas al total de la poblacién estudiantil, desde mediados de los afios ’80 PANEA ha
buscado garantizar que todos los estudiantes de escuelas primarias y secundarias en zonas de
extrema pobreza reciban el subsidio, a excepcién de las escuelas de PROMECUN y aquellas de
horarios extendidos. Otras escuelas son consideradas como de mds baja prioridad, en las que
menores porcentajes de estudiantes reciben el subsidio. El subsidio por estudiante sigue siendo
el mismo: 183 colones diarios (unos 40 centavos de délar). Sea el maestro a cargo o el comité de
nutricidn, la seleccién de los estudiantes se fundamenta en los siguientes criterios: (i) prioridad
1, estudiantes que son pobres, tienen deficiencias nutricionales, y se encuentran en situacién
de riesgo psico-social; (ii) prioridad 2: estudiantes pobres con deficiencias nutricionales; (iii)
prioridad 3: estudiantes con problemas nutricionales y en situacién de riesgo psico-social; (iv)
prioridad 4: estudiantes con deficiencias nutricionales, y (v) prioridad 5: estudiantes que s6lo
estdn en situacién de riesgo psico-social.

Dado que casi el total de las escuelas (98 por ciento) estdn bajo la cobertura de este programa y
el minimo de cobertura de estudiantes en cualquier primaria es del 76 por ciento, este programa
claramente no estd restringido a los pobres o siquiera los grupos de menores ingresos. De hecho,
el programa permite que los almuerzos escolares sean ofrecidos también a quienes no retinen
ninguna de las condiciones sefialadas anteriormente a condicién de que hagan un pequefio
pago. Muchas escuelas se esfuerzan por recolectar fondos en la comunidad para servir a todos
los estudiantes si la capacidad instalada lo permite.

3.43 A raiz de la ausencia de una sistematizacién en la informacidn, los datos disponibles acerca

de los beneficiarios tienden a incluir s6lo a aquellos que estdn autorizados a recibir el servicio
y no al total de la poblacién que efectivamente lo recibe. La situacién ha empeorado desde
2003, cuando el programa dejé de enviar informes a FODESAF al interpretar que la reforma
de 1998, al asignar un porcentaje del fondo a Comedores Escolares (CE), lo autorizaba a
no presentar informes. La informacién, cuando existe, no es presentada por tipo de centro
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3.44

o prioridad y niveles educativos, incluso pese a que la escuela tiene esta base de datos para
sus fines organizativos. Asi y todo, el programa parece haber crecido. Entre 2000 y 2006, el
nimero de escuelas crecié en un 10 por ciento, el nimero de beneficiarios en un 23 por ciento
y la porcién de estudiantes atendidos en los centros, en un 12 por ciento. El promedio de
estudiantes atendidos por comedor era de 143.

Los fondos del programa de comedores escolares provienen de dos fuentes puablicas y una
fuente privada. Por mucho, la principal fuente es FODESAE que ha provisto el 93 por
ciento de los fondos ptblicos en promedio entre 2000 y 2006 (Cuadro 3.7). Para 20006, estos
recursos ascendieron a 12.700 millones de colones y, hasta 2005, eran la tnica fuente ptblica
de financiacién para las compras de alimentos, subsidios para el pago de sueldos al personal
contratado localmente y mantenimiento. La asignacién de recursos de FODESAF se realiza de
acuerdo con la Ley 7763, de 1998, que asigna entre 10 y 15 por ciento del Fondo al programa
de comedores escolares, del cual un maximo de 30 por ciento puede ser gastado en salarios.
La Ley 7097, de 1988, asigna un extra de 0,5 por ciento de los recursos de FODESAF al
equipamiento y mantenimiento de los comedores escolares.
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Cuadro 3.7: Gastos del Programa CE por Origen e Item, 2000 2006
(en colones a valor constante de 2000)

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Prom.
Gasto (millones) 7.325 6.491 6.482 5.290 6.950 6.508 5.834 | 6.411,4
Indice 2000 = 100 100,0 88,6 88,5 72,2 94,9 88,9 79,7
Variacién porcentual -11,4 -0,1 -18,4 31,4 -6,4 -10,4 -3,7
Estructura relativa
Por origen 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Presupuesto nac. 1,5 2,4 2,2 17,5 8,8 6,5 13,1 7,4
FODESAF 98,5 97,6 97,8 82,5 91,2 93,5 86,9 92,6
Por Trem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0
Admin. central 1,5 2,4 2,2 2,5 1,4 1,6 1,,7 1,9
Ejecucién local 98,5 97,6 97,8 97,5 98,6 98,4 98,3 98,1
Salarios 26,4 27,7 26,6 22,5 14,8 12,9 7,8 19,8
Comida 71,5 69,2 71,0 75,0 79,3 81,1 89,4 76,6
Otros 0,7 0,7 0,2 0,0 4,4 4,5 1,1 1,7
De ejecucién local 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Salarios 26,8 28,4 27,2 23,1 15,0 13,1 7,9 20,2
Comida 72,6 70,9 72,6 76,9 80,5 82,3 90,9 78,1
Otros 0,7 0,7 0,2 0,0 4,5 4,5 1,2 1,7
Gasto total por beneficiario 15.548 13.791 13.749 11.254 13.125 11.195 10.061 12.675
Indice 2000 = 100 100,0 88,7 88,4 72,4 84,4 72,0 64,7
Variacién porcentual -11,3 -0,3 -18,1 16,6 -14,7 -10,1 -7,0
Gasto en comida por beneficiario | 11.115 9.541 9.764 8.444 10.410 9.075 8.990 9.620
Indice 2000 = 100 100,0 85,8 87,8 76,0 93,7 81,6 80,9
Variacién porcentual -14,2 2,3 -13,5 23,3 -12,, -0,9 -3,5

Fuente: UCR, datos de DANEA

3.45 Una segunda fuente de financiamiento es el Ministerio de Educacién Publica. Esto corresponde
a los costos de DANEA y al pago de salarios del personal contratado por el ME para que trabaje
en el programa de CE, mds precisamente cocineros. En 2006, el ME transfirié 1.300 millones de
colones de su presupuesto para financiar la compra de comida y el presupuesto de 2007 incluyé
una asignacion adicional de 11.300 millones de colones, doblando asi los recursos disponibles
para el programa en usos tradicionalmente financiados por FODESAF. La transferencia puede
hacer sido motivada por el deseo de estar més cerca del 6 por ciento del PIB que, estipula la ley,

debe ser utilizado para la educacién publica, algo que no se ha cumplido histéricamente.

3.46 La tercera fuente de recursos proviene de actividades de la comunidad. Estas incluyen las
actividades de la Junta Educativa de cada escuela para recolectar fondos para el programa de
CE, asi como trabajo voluntario y el apoyo del sector privado al programa. Si bien no hay cifras
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oficiales que reflejen las contribuciones privadas al programa, hay una posicién comun en las
juntas educativas de realizar las actividades necesarias para extender el programa de almuerzos
escolares a todos los estudiantes en lugar de seleccionar a los beneficiarios por prioridades
socioecondmicas o nutricionales. Asi, es probable que estas actividades privadas financien una
parte significativa del programa.

A partir de ciertos supuestos, este estudio encuentra que entre 2000 y 2006 tuvo lugar una
disminucidn real de 20 por ciento en los gastos y de 35 por ciento en los gastos pablicos por
beneficiario. Lo que no queda claro es si esto se debié a una mayor eficiencia, a una falta de datos
0 a mayores contribuciones de las comunidades. La porcién de la financiacién del presupuesto
regular también crecié y otro tanto habrd ocurrido en 2007 si los montos presupuestados son
entregados y gastados. Los gastos de la administracién central son de apenas 2 por ciento del
total, mientras que los consejos escolares realizan la mayor parte de los gastos.

Los gastos locales en salarios como proporcién del total de los costos publicos cayé del 27 por
ciento en 2000 a apenas el 8 por ciento en 2006. Esto sugiere que la decisién de transferir este
item a los Consejos Escolares, que subcontrata esta actividad, resulté en ahorros, posiblemente
porque los contratos laborales firmados por los consejos son temporales y se pagan sélo cuando
el comedor opera. Los aumentos automdticos que gozan los empleados piblicos no se aplican.
Esto también significa que la comida es ahora el item mds importante y que es alli donde debe
buscarse una mayor eficiencia en el gasto. Sin embargo, la eficiencia en las compras y uso de la
comida puede depender de la calidad del personal que realiza las compras y en la preparacién
de la comida, de manera que una mayor atencién respecto del recurso humano, incluida la
posibilidad de incrementos salariales, no puede ser ignorada.

Flujo de Recursos y Andlisis de las Pérdidas en el Programa de Comedores Escolares

3.49

Como ya hemos visto, los fondos de FODESAF son asignados al programa PANEA como
indica la Ley 5662 y representan una importante fuente de financiamiento publico del
programa de comedores escolares. Sin embargo, los fondos vuelven al Ministerio de Hacienda
en lugar de regresar al Ministerio de Educacién Publica, aunque este tltimo es responsable
por el manejo de estos fondos a través de DANEA. Otros actores son la CCSS, el Ministerio
de Hacienda, los Consejos Educativos y las asociaciones comunitarias. El Grafico 3.2 muestra
el flujo de los recursos al programa de almuerzos escolares.
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Grifico 3.2: Flujo de Recursos al Programa de Comedores Escolares
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Los recursos del Ministerio de Educaciéon Piablica pueden ser divididos en dos categorias: para
la operaci6n del programa (comida, mantenimiento y subsidios a las escuelas para que paguen
a los cocineros contratados) y para salarios (cocineros contratados bajo el régimen del ME). Al
igual que con FODESAE el ME administra sus recursos a través de DANEA y el departamento
de recursos humanos, pero el Ministerio de Hacienda retiene los recursos y hace los desembolsos.
La cobertura depende de la prioridad asignada a cada escuela y decrece a medida que el nimero
de alumnos matriculados crece. Una vez que la suma asignada a cada escuela es determinada, el
departamento de finanzas del ME autoriza al Ministerio de Hacienda que transfiera los fondos
a la cuenta del Consejo Educativo.

EI PETS estimé las deficiencias y pérdidas en el programa de comedores escolares a partir de los
mismos cinco factores presentados en la seccién B. El andlisis de las deficiencias del programa
debidas a la no disponibilidad de ingresos fue restringida a los recursos de FODESAE ya que
los recursos de las otras dos fuentes —el presupuesto del Ministerio de Educacién Pablica y los
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recursos privados- no son relevantes. Esto es asi porque los fondos presupuestarios del ME
estdn asignados desde el momento en que son presupuestados por el Gobierno Central, y no
hay ninguna obligacién de que el sector privado provea fondos. Desde 2000, los recursos de
FODESAF para el programa de comedores escolares que no fueron transferidos ascendieron
a 57 por ciento de los fondos efectivamente transferidos, principalmente debido a problemas
relacionados con la recoleccién y asignacién de la proporcién correspondiente al impuestos de
ventas y a la plantilla.

Deficiencias originadas en la ejecucién interna. Pueden provenir de DANEA o de los
mismos Consejos Escolares. Como no hay informacién disponible que permita distinguir entre
ambas, las pérdidas de ejecucién estimadas resultan de la sumatoria de ambas. Mds atin, como
se vio anteriormente, DANEA dejé de proveer informacién sobre la ejecucion de fondos de
FODESAF a partir de 2003. En el andlisis de datos de 1992 a 2003 no se identificaron pérdidas
graves producto de deficiencias en la ejecucién. En casi todos los anos la tasa promedio de
ejecucion fue del 98 por ciento o mds. Incluso para los 19 centros que eran parte del PETS las
tasas de desembolsos fueron del 95 por ciento.

Pérdidas resultantes de dificultades en el control administrativo. Como en el caso de
CEN-CINAL el foco de los cilculos fueron las pérdidas asociadas con contradicciones en los
registros de personal, especificamente cocineros, y con las variaciones de precios en la compra
de productos especificos. En ninguno de los dos casos fue posible cuantificar las pérdidas, pero
algunos indicadores ofrecen una evaluacién del problema. De las 67 escuelas estudiadas en el
PETS-2007, once (16 por ciento) muestran contradicciones en los registros de personal con:
(i) personal que figuraba en la lista de pagos de salarios del Ministerio de Educacién Puablica
pero no acudian a trabajar a las escuelas, cosa que ocurria sobre todo en las escuelas de zonas
urbanas; (ii) personal que estaba en los registros de las escuelas pero no del ME para esa escuela
en particular, cosa que ocurria sobre todo en dreas rurales. Se desconoce atn el motivo de estas
contradicciones. Pareciera que se hacen pagos a personas que no trabajan, y que las escuelas
desvian fondos para pagar a personal que no figura en los listados del ME. El problemas también
podria surgir de errores al ingresar los datos de ubicacién del personal en el sistema del ME.
Sin embargo, esta es igualmente una pérdida para el programa. En el primer caso, recursos que
han sido asignados no son utilizados en el programa, y en el segundo, al programa no se le han
asignado los recursos para pagar a su personal. Serfa deseable la realizacién de una cuidadosa
revisién cruzada de los registros de personal, lo que permitiria realizar ahorros a partir de la
reduccién o eliminacién de pagos incorrectos.



Cuadro 3.8: Variacién de Precios en Productos comprados por Comedores Escolares

Desviacién Coeficiente de
Producto Unidad | Escuela | Precio médx.  Precio min. Precio prom. | estindar variacién = 100
Sal Kg. 18 167,0 100,8 130,1 26,6 20,4
Zanahoria Kg. 10 400,0 184,0 268,2 68,4 25,5
Repollo Kg. 19 400,0 250,0 305,5 56,8 18,6
Leche Litro 7 453,0 295,0 390,9 62,2 15,9
Papas Kg. 11 698,0 253,0 404,1 115,2 28,5
Arroz Kg. 7 564,0 217,4 405,2 76,9 19,0
Azlcar Kg. 18 596,3 360,4 424,3 65,4 15,4
Tomates Kg. 12 600,0 325,0 472,7 84,7 17,9
Cebollas Kg. 6 600,0 300,0 490,0 85,4 17,4
Atdn Lata 10 945,0 800,0 866,8 43,8 5,1
Queso Kg. 10 2150,0 1200,0 1705,4 291,8 17,1
Carne vaca | Kg. 10 2600,0 1800,0 2198,0 309,5 14,1

Fuente: PETS-07.

3.54 Pérdidas originadas en diferencias en precios de compra. El andlisis de las pérdidas

3.55

derivadas de un rango de precios para 12 alimentos frecuentemente comprados fue estimado
(Cuadro 3.8). De acuerdo con el coeficiente de variacién, los precios mds uniformes son los
de: attin (5,1), carne vacuna (14,1), azdcar (15,4) y leche (15,9). Las mayores variaciones de
precios fueron en: papas (28,5), zanahorias (25,5), sal (20,4) y arroz (19,0). Estas diferencias
se explican por los precios estdndar en algunos productos y por las diferencias regionales. Si
bien el precio del arroz es fijo en todo el pais, varia segtin la calidad y cantidad en el paquete.
Aqui también el uso contratos a largo plazo de proveedores y la consolidacién de las compras
podria generar ahorros.

Pérdidas resultantes de robos. Como en el caso de los centros de cuidado infantil, se pregunté
a los directores si habian sufrido robos o danos en alimentos, materiales y equipamiento. La
pregunta era aplicable a la generalidad de los bienes de las escuelas y no sélo del programa de
comedores escolares, de modo que la interpretaciéon de los resultados es aplicable s6lo a los
bienes bajo la categoria de materiales y equipamiento. Los resultados mostraron que cerca de la
mitad de los centros examinados habian sufrido algtin tipo de pérdida o robo. Los porcentajes
son similares para las escuelas de dreas urbanas y rurales. La frecuencia de los hechos es de
menos de una vez al afio (0,7), y el valor promedio es de unos 300 délares por centro. Las
dreas rurales se ven mds afectadas tanto en términos absolutos como relativos. La incidencia
de las pérdidas en las tres categorias de bienes fue relativamente homogénea, sobre todo en
zonas rurales. En las dreas urbanas, la incidencia de las pérdidas de comida y materiales fue de
aproximadamente la mitad de la correspondiente a equipamientos. Si bien las pérdidas son una
pequefia parte de los gastos, puede valer la pena explorar algunas opciones para reducir estas
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pérdidas. Por dltimo, respecto de los desperdicios de comida, directores y representantes tienen
distintos puntos de vista: los directores afirman que no hay desperdicios, mientras que algunos
representantes indicaron que éstos son entregados a otras personas.

Por ultimo, los beneficios otorgados a nifios que no provienen de familias del 40 por ciento
mds pobre fueron estimados en el 35 por ciento. Esto no sorprende, ya que si bien el programa
establece criterios de elegibilidad, incluida la pobreza, deficiencias nutricionales y vulnerabilidad
psico-social, la realidad es que se considera un programa universal con un costo compartido
por las comunidades. Aunque no se ha realizado ningtin estudio para indagar en la voluntad
de la comunidad de aportar recursos para el programa como necesidad para su cobertura,
funcionarios del ME creen que si se focalizaran las comidas subsidiadas (o gratis) sélo en los
estudiantes de hogares pobres y los demds debieran pagar, ello podria afectar negativamente las
contribuciones. Se recomienda un estudio pormenorizado de los posibles ahorros del programa
si se focalizaran mejor los subsidios, tomando en consideracién los costos adicionales que esto
ocasionaria en términos de evaluacién de los estudiantes y el posible efecto negativo sobre las
contribuciones de la comunidad.

Evaluacién de Organizacién y Desempeio

Esta seccién intenta evaluar la calidad de la administracién de ambos programas a fin de
determinar las fortalezas y debilidades que afectan directamente la calidad del servicio. Cinco
dreas principales son evaluadas: (i) planificacién, presupuesto y ejecucidn; (ii) controles
administrativos; (iii) administracién de las instalaciones; administracién de los materiales, y
(iv) administracién del personal.

Planificaciéon, Presupuesto y Ejecucion

3.58

La planificacién y el presupuesto operan bajo pardmetros presupuestarios fijados por el
Gobierno Central, en este caso FODESAF y ministerios individuales. Por lo tanto, las entidades
responsables del manejo de cada programa asignan los recursos entre las diferentes unidades de
ejecucién dependiendo del ndmero de beneficiarios y otros criterios como el tipo de servicio
ofrecido o su prioridad socioeconémica. De ahi en adelante, los directores y miembros de la
asociacién comunitaria desarrollan un plan anual de trabajo, con un presupuesto correspondiente
que es presentado a las mds altas autoridades administrativas para su probacién antes de que
los recursos puedan ser enviados. Este proceso estd mucho mds estandarizado y regulado en
el programa de comedores escolares que en el programa CEN-CINAI en parte debido a la
simplicidad con que opera el primero.

3.59 Ambos programas alcanzan un alto grado de ejecucién de sus recursos, sobre todo en los

tGltimos anos y especialmente en CE, que tiene una organizacién més consolidada. Como se
ha visto, problemas recientes de ejecucién de CEN-CINAI posiblemente fueron causados por
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dificultades en la implementacién del modelo organizacional establecido en 2005, de acuerdo
con el cual las transferencias de fondos estin condicionados a la entrega de una amplia serie
de documentos. Sin embargo, debido a que estos problemas eran importantes —tuvieron lugar
en 25 por ciento de los cetros infantiles examinados en la muestra- serfa conveniente examinar
c6mo son transferidos estos fondos a los centros, sobre todo en el primer semestre.

En CEN-CINAI el 75 por ciento de los directores entrevistados consideré que su
participacién en el proceso de planificacién era alta. De manera poco usual para programas
como este, 30 por ciento de los beneficiarios afirman haber participado de la planificacién y
del proceso presupuestario mediante recomendaciones. La mayoria de los centros preparan
un presupuesto y plan de trabajos anuales; sin embargo muchos directores, sobre todo de
zonas urbanas (44 por ciento), dijeron que los mismos no responden a las necesidades de
los centros. El 24 por ciento de los directores admitié haber hallado contradicciones, y cerca
de la mitad dice haber sufrido demoras en la aprobacién. El 12 por ciento de los directores
de CEN-CINAI declar6 haber enfrentado dificultades para lograr que sus planes de trabajo
recibieran aprobacién, y pese a que no todos explicaron las causas, algunos apuntaron hacia
problemas de organizacién en ADPCC y la falta de la documentacién necesaria. La mayoria
de los directores (55 por ciento) dijeron que los centros sufrian demoras en el envio de los
recursos, sobre todo en zonas urbanas (69 por ciento). Esto derivé en la falta de pago a
proveedores y, en menor grado, en menos servicios.

Si bien la mayoria de los directores de programas de comedores escolares consideré que su
presupuesto era adecuado, 31 por ciento dijo que el presupuesto no estaba en linea con las
necesidades del centro, 22 por ciento dijo haber experimentado incoherencias internas y 21
por ciento habia sufrido demoras en las aprobaciones. Unos pocos directores de comedores
escolares dijeron no contar con un presupuesto. Aunque las demoras en transferencias de
fondos no fueron un problema tan serio como en CEN-CINALI, 28 por ciento de los directores
de comedores escolares admitié haber sufrido demoras causadas sobre todo por DANEA. Y
si bien esto no habia ocasionado la cancelacién de servicios, habia provocado demoras en los
pagos a proveedores, reducciones en la cantidad de servicios de comida y demoras en el pago
de los salarios.

3.62 Ambos programas argumentan tener una amplia variedad de controles operativos, incluidos

registros de inventarios, ingresos, gastos, compras, equipamiento y mobiliario, asi como de los
beneficiarios. Sin embargo, los controles materiales de CEN-CINAI y los controles de comida
de CE no non tan estrictos. Los directores y representantes de ambos programas coinciden en la
necesidad de mejorar el sistema de supervision de la administracién central mediante procesos
mis frecuentes de auditoria. Otra deficiencia observada en ambos programas estd relacionada
con el procesamiento de la informacién en el nivel central de las estadisticas e informes contables
enviados por los centros locales. Esto mismo ocurre con los informes contables de los centros de
CEN-CINAL al igual que los informes de los beneficiarios reales del programa de comedores
escolares. Seria recomendable armar bases de datos con los registros individuales de cada centro,
alimentadas por los propios centros en tiempo real, utilizando las redes informdticas.
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Administracion de las Instalaciones

3.63 La capacidad y estado de las instalaciones tanto de los centros infantiles como de los comedores

escolares son esenciales para garantizar un servicio seguro. El 35 por ciento de los directores de
CEN-CINAI y cerca de la mitad de los directores de comedores escolares y representantes de
las juntas escolares consideran que las instalaciones eran inadecuadas o muy inadecuadas para
el nimero de beneficiarios. Para los centros de cuidado infantil y comedores escolares de zonas
urbanas el problema parecia ser la capacidad, mds que el equipamiento o las facilidades, pero
en las dreas rurales el problema eran las instalaciones, sobre todo por la falta de lugares de juego
bajo techo, esenciales e n un pais en que la temporada de lluvias puede durar 9 o 10 meses. Los
centros infantiles rurales también senalaron la disconformidad con la falta de equipamiento,
Muchas escuelas también reportaron problemas de mantenimiento. Este parece ser un drea
prioritaria y en la cual el Gobierno Central probablemente deberfa asignar mds recursos.

Administracion de Materiales

3.64 A los fines de este andlisis, los materiales fueron divididos en tres categorias: comida, materiales

3.65

(de oficina, para la ensenanza y elementos de cocina) y equipamiento (aparatos eléctricos,
computadoras, televisién, etc.). La administracién de los materiales incluye la seleccién y
contratacién de proveedores y materiales robados o perdidos. En el programa de comedores,
el estudio identificé casos aislados de anomalias en la contratacién de vendedores. En algunos
casos los contratos se otorgaban directamente por recomendacién del director pese a que
las regulaciones exigen un proceso competitivo. Cerca de 30 por ciento de los directores y
representantes admitié haber sufrido la pérdida de comida, materiales o equipamiento.

En cuanto al proceso de compras, ambos programas presentan grandes variaciones en los
precios de los mds importantes productos comprados por los centros, con articulos que exhiben
diferencias de hasta el 100 por ciento entre un centro y otro. Como se verd en el capitulo 6 esto
no es algo corriente y, particularmente en el caso de la comida, podria deberse enteramente a
diferencias en precios locales mds que a razones siniestras.

Administracion de personal

3.66

Las necesidades de personal en ambos programas son diferentes. Ademads de los directores y
representantes de la comunidad requeridos en ambos programas, el programa de CE necesita
cocineros y porteros, mientras que el programa CENCINAI requiere personal administrativo,
personal con habilidades para ensenar, asi como personal especializado en terrenos de la salud
como la nutricién. En este programa se detectd una leve insatisfaccién entre los representantes
en relacién con la motivacién y profesionalismo del personal. Se necesita mds personal de
servicio y administrativo, y el trabajo comunitario tanto en zonas urbanas como rurales debe ser
estimulado. En el programa de CE, la satisfaccién general fue expresada en motivacién personal,
profesionalismo y cumplimiento, pero se senald la escasez de personal administrativo.
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Evaluacién de Calidad e Impacto

El objetivo de la presente seccién es mejorar la informacién disponible relacionada con la
calidad de los servicios de los programas, asi como el impacto de estos servicios en la poblacién
de beneficiarios. El andlisis se apoya en datos de gastos del programa, asi como en los ingresos
y egresos del programa y en comentarios de representantes de hogares beneficiados investigados

por el PETS.

Calidad

3.68
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En el programa CEN-CINAI la calidad fue evaluada para los tres tipos de servicio:
distribucién de comida (extramuros), cuidado infantil (cuidados integrales) y comidas
(servicio de comidas). La mayor insatisfaccién era en relacién con la distribucién de comida,
con el 26 por ciento de los hogares beneficiarios insatisfechos porque afirmaban que era
insuficiente para satisfacer las necesidades de sus hijos. Habfa unas pocas quejas referidas a
irregularidades en la distribucién, mientras que los mayores indices de satisfaccién tenfan que
ver con los cuidados integrales: 85 por ciento de los hogares beneficiarios respondieron que
el servicio era provisto en forma regular y 66 por ciento consideré su calidad como “buena” o
“muy buena’. Las recomendaciones incluyeron expandir los horarios, incrementar el personal
y alentar una mayor participacién de los padres.

También habia satisfaccién con los talleres ofrecidos por algunos CEN-CINAI tanto para
padres como para ninos. Si bien algunos no respondieron, la mayoria de los usuarios (62 por
ciento) consideraron que su calidad era “buena” o “muy buena” (77 por ciento), sobre todo
en cuanto a la calidad de la comida y la frecuencia del servicio, seguido por “regular” (19 por
ciento). Por ultimo, 96 por ciento de las madres consultadas expresaron su interés en seguir
recibiendo el servicio.

Impacto

3.70

3.71

Pese a la falta de datos, fue posible algin anilisis sobre el impacto de los dos programas. Se
utilizaron dos abordajes: (i) calcular hasta qué punto los programas se focalizan en los hogares
pobres utilizando las encuestas de hogares y gastos de INEC y (ii) preguntar a los beneficiarios
acerca de su grado de satisfaccién con los programas. A continuacién, un resumen de los
resultados para cada programa.

Para el programa de cuidados infantiles, los resultados fueron agrupados en tres categorias
correspondientes a los tres principales objetivos: (i) reducir la malnutricién entre los ninos
durante el embarazo, la lactancia o antes de asistir a la escuela; (ii) facilitar las oportunidades
laborales para sus madres, y (iii) mejorar la calidad de vida entre los nifios mediante la atencién
de la salud y de las necesidades socioeconémicas de sus familias a través de talleres.
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3.72

3.73

3.74

En cuanto a la malnutricién, el estudio hallé pocos casos de malnutricién severa pero encontrd
que el porcentaje de beneficiarios con malnutricion leve varia entre 19 y 37 por ciento, lo
que sugiere que el programa estd bien focalizado y parece prevenir la malnutricién severa. Sin
embargo, no habia informacién suficiente para determinar hasta qué punto fue el CEN-CINAI
quien previno la malnutricién severa o redujo la incidencia de la malnutricién leve. Sobre
la efectividad respecto a permitir que las madres trabajen, el programa parecié ser bastante
exitoso. El 65 por ciento de las madres dijo que el programa las ayuda a mantener u obtener
trabajo, pese a que la tasa de desempleo entre las mujeres de dreas rurales era atn elevado (36
por ciento), lo que reflejaba la combinacién de un mercado laboral limitado con una cobertura
limitada del servicio de cuidados integrales en zonas rurales. Si bien los servicios crecieron en
los dltimos tres anos, las opiniones estaban divididas en cuanto a su calidad. La mayoria (53
por ciento) cité mejorias, y otras afirmaron que se mantenia estable (35 por ciento). Por tltimo,
si bien la mayoria de los directores y representantes sentian que la participacién ciudadana no
habia variado (48 y 42 por ciento, respectivamente), otros consideraron que habfa caido (21
y 24 por ciento, respectivamente). Esto explica por qué padres y representantes quisieran una

mayor participacién de los padres en las actividades de CEN-CINAL

El impacto del programa de comedores escolares fue evaluado en términos de la percepcién de
directores y representantes de la comunidad acerca del grado en que el programa alcanza sus
tres objetivos fundamentales: (i) mejorar la nutricién de los nifios; (ii) incrementar la asistencia
a las escuelas, y (iii) mejorar la capacidad de aprendizaje. Debido a que no habia informacién
sobre grupos de estudiantes, no fue posible realizar una evaluacién objetiva sobre si el programa
de CE mejoré la nutricién. Los directores y representantes comunitarios no percibian que lo
hiciera. La mayoria de los beneficiarios sentia que la asistencia y el aprendizaje mejoraron como
resultado del programa. Sin embargo, 26 por ciento de ellos sefalé que el programa no era
indispensable para el bienestar de su familia, lo que coincide con el hecho de que el programa
de comedores escolares ofrece una cobertura amplia e incluye a muchos no pobres. En cuanto al
grado en que ha mejorado la calidad en los dltimos tres anos, si bien la mayoria de los directores
(65 por ciento) opiné que la calidad habia mejorado, cerca de la mitad de los representantes
indicaron que se habia mantenido estable.

Por ultimo, a fin de decidir la conveniencia de proceder con la préxima fase de los programas,
es crucial realizar una continua evaluacién de los efectos sobre los beneficiarios de ambos
programas, asi como de los efectos sobre la asistencia a clases y el desempefo académico en el
caso de los comedores escolares, y del desarrollo psico-motor en los nifos y la insercién laboral

de padres beneficiarios en el caso del programa CEN-CINAL
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Capitulo 4

LOGRANDO UNA BUENA RED CAMINERA

4.1

4.2

4.3

Este capitulo analiza la situacién actual de la red caminera de Costa Rica y concluye que ha
sufrido de largos anos de desatencién y escasa inversién. El gasto pablico en infraestructura
vial como porcentaje del PIB disminuy¢ significativamente desde su maximo de 1984, de 2,1
por ciento a alrededor del 0,6 por ciento entre 1999 y 2005. Las razones de esta caida han
sido asignaciones presupuestarias incompletas o transferencias de fondos con mandato, una
situacion que el Gobierno ha comenzado a corregir desde 2006. Un andlisis de simulacién de
estos recursos para los préximos 14 afios mostré que su uso completo por parte de las agencias
viales podria en teorfa cubrir las necesidades de mantenimiento y rehabilitacién. Sin embargo,
atn bajo esta suposicion se necesitarfa financiamiento adicional para nuevas construcciones y
ensanchamiento de caminos, asi como para puentes y proyectos urbanos.

Ademds de limitaciones presupuestarias, persisten las limitaciones administrativas, técnicas y de
recursos humanos, que impiden a las agencias viales gastar en su totalidad los fondos asignados
o utilizarlos de manera efectiva. A los efectos de resolver esto para las carreteras nacionales, el
Ministerio de Obras Publicas y Transporte (MOPT) podria utilizar las habilidades técnicas de
CONAVI y el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LANMME), asi
como asistencia externa, para desarrollar una estrategia de mantenimiento de caminos en base
a estdndares actualizados de la industria y las mejores practicas internacionales. Podria hacerse
un mayor uso de los contratos basados en desempefio para el mantenimiento de caminos.
Las municipalidades, responsables por los caminos locales, podrian beneficiarse mucho del
entrenamiento y asistencia en: (i) la planificacién, implementacién y supervisién de las obras;
(i) presupuesto y administracion financiera; (iii) preparacién y procesamiento de pedidos de
financiamiento, y (iv) contrataciones con el sector privado.

El marco legal para las asociaciones publico-privadas en Costa Rica es bastante avanzado
y ofrece una base efectiva para la participacién privada en el sector vial. Pese a esto, no
ha comenzado ain la implementacién de concesiones camineras o de contratos de largo
plazo para el mantenimiento y rehabilitacién basados en desempeno. Esto se debe a la
ausencia de un apoyo sostenido y de consenso politico y a la falta de capacidad y pericia
para manejar acuerdos de asociacién publico-privada. La asociacién publico-privada en el
sector podria ser promovida a partir de la determinacién del liderazgo politico, mediante
el diseno de procesos, estimulos a partir de las experiencias de otros paises y mediante una
mis clara definicién de los roles institucionales y los mecanismos de coordinacién. Algunas
modificaciones legislativas adicionales, ya delineadas y consideradas en el Congreso, podrian
mejorar adn mds las perspectivas de la participacién privada.
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A.  Visién general de la red vial

Marco institucional

4.4

4.5

Costa Rica reformé la estructura organizacional del sector caminero en 1998 como parte de
su reforma del MOPT. La reforma cre6 varias entidades administrativas bajo el auspicio del
ministerio. Estas incluyeron: (i) el Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI), responsable de
la construccién y mantenimiento de las carreteras de la red vial nacional, (ii) el Consejo de
Seguridad Vial (COSEVI), a cargo de la seguridad en las rutas, y (iii) el Consejo de Transporte
Publico (CTP), que define regulaciones y politicas®. El disefio y capacidad de planificacion
de carreteras permanecié en el MOPT. La intencién era establecer un marco institucional que
focalizara mds claramente las necesidades del sector y con poderes ejecutivos para acelerar los
procesos e incrementar la eficiencia en 4reas clave, como las ofertas y contrataciones para el
mantenimiento vial.

Pese a esta especializacién institucional, la calidad de los caminos no mejoré. Las reformas no
lograron cumplir con el objetivo de mantener una red sustentable, segura y estructuralmente
apta. En particular, continuaron los problemas con la ejecucién de contratos al fracasar la
reforma en la creacién de mecanismos para imponer la rendicién de cuentas®. No habfa
instrumentos legales o financieros para demandar o exigir una mayor eficiencia en los servicios,
en parte porque CONAVI es en esencia un departamento gubernamental. Por ejemplo, pese a
una larga serie de informes de auditorfa que mostraban el desempeno deficiente de CONAVI,
no se inicié ninguna accién para que CONAVI y MOPT fueran hechos responsables.

Clasificacion de la red vial

4.6

La extension total de la red vial de Costa Rica es de 35.709 kilémetros (Cuadro 4.1)®. Los
caminos pavimentados suman el 26 por ciento de la red, mientras que 74 por ciento son
caminos sin pavimentar (de tierra o grava). Las carreteras de Costa Rica fueron clasificadas
en dos categorias: (i) la “red vial nacional”, que consiste en 7.435 kilémetros, de los cuales
62 por ciento son pavimentados, y (ii) la “red vial regional”, que cubre 28.274 kilémetros,
88 por ciento de los cuales no son pavimentados. La red nacional pavimentada estd bajo la
administracién de CONAVI, mientras que la responsabilidad por la red regional corresponde
a las municipalidades. El rol de la red nacional no pavimentada no estd bien definido: la
responsabilidad por su mantenimiento no es clara, no hay un inventario de los caminos, y su
mantenimiento pareciera mayormente desatendido.

63 Ademds del consejo de aviacién civil (CETAC) y el consejo nacional de concesiones (CNC).
64 Ver, por ¢jemplo, Mrawira (2006) para mds detalles.
65 LANAMME (2006b).
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4.7

Cuadro 4.1: Red vial, 2005

Descripcién Extensién (km.)
Total 35.709
Pavimentada 8.994
No pavimentada (tierra y grava) 26.715
Red Vial Nacional (administrada por CONAVI) 7.435
Pavimentada 4.643
No pavimentada (tierra y grava) 2.792
Red Vial Regional (admin. por municipalidades) 28.274
Pavimentada 4.351
No pavimentada (tierra y grava) 23.923

Fuente: MOPT (2006).

Las carreteras nacionales incluyen la red troncal, que conecta la dreas urbanas, mientras que
la red regional incluye los caminos secundarios, asi como los urbanos. Por razones de orden
préctico y de incentivos, las carreteras nacionales estdn bajo la responsabilidad de CONAVI,
mientras que los caminos secundarios y urbanos son responsabilidad del municipio local.
Durante los tltimos 20 afos, la expansién urbana y la creciente urbanizacién del sector
rural, sumado al surgimiento de nuevas actividades, condujo a que muchas de las rutas
fueran mal clasificadas. El Gobierno estd realizando una reclasificacién de los caminos.
Esto deberia mejorar la planificacién de inversiones, identificar prioridades, facilitar una
coordinacién mds efectiva de la administracién de la red vial y facilitar la identificacién de
las necesidades de asistencia técnica.

Calidad de la rved vial

4.8

Hasta el afio 2002, no habia un criterio técnico sélido para evaluar la calidad de los caminos,
lo que limitaba las posibilidades de una planificacién efectiva y la programacién de inversiones.
Desde 2002, LANAMME, que es responsable por el control de calidad, ha desarrollado estudios
cientificos para determinar la calidad de los caminos en base a metodologias internacionales
establecidas y a estdndares técnicos. Sin embargo, estas evaluaciones de la calidad de los
caminos se han concentrado sobre todo en las rutas pavimentadas de la “red nacional”. En base
a estdndares de capacidad estructural,”” solo 11,6 por ciento de la red nacional pavimentada
se encuentra en buenas condiciones, mientras que 64 por ciento de la red estd en condiciones
estructurales pobres o muy pobres (Gréfico 4.1).° Mds atn, més de dos tercios de las carreteras

66 LANAMME es el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales de la UCR.

67 Capacidad estructural se refiere a la posibilidad de la carretera de aguantar el paso de vehiculos pesados (indicador FWD). Este
es el principal indicador de largo plazo par el estado de la infraestructura vial y es clave para determiner costos y cronogramas de
mantenimiento.

68 LANAMME (2006b).

101



4.9

4.10

nacionales pavimentadas fueron clasificadas como “mediocres” o “muy pobres” de acuerdo con
su grado de rugosidad o con el Indice Internacional de Rugosidad. Este tltimo es crucial en la
determinacién de la velocidad de los vehiculos y costos operativos, y por lo tanto de los costos
del transporte.

Grifico 4.1: Calidad de Rutas Nacionales Pavimentadas, por Provincia (2006)

‘l Buena @ Regular © Mala O Muy mala ‘
60% -
50% -
40%
30% -
20%
10% - W
0% . . » P
NACIONAL San José Cartago Alajuela Heredia Guanacaste | Puntarenas Limon
= Buena 11,6% 17,4% 7,9% 4,6% 3,8% 7,2% 23,9% 11,6%
= Regular 21,9% 29,2% 22,5% 15,6% 12,2% 11,9% 27,3% 39,0%
o Mala 29,9% 30,1% 35,8% 34,5% 31,5% 24,8% 19,6% 39,1%
o Muy mala 33,9% 22,9% 33,8% 43,9% 48,9% 56,0% 17,5% 10,4%

Fuente: LANAMME (2006b).

Costa Rica se queda detrds de otros paises de América Latina en cuanto a la calidad de su red vial
principal. Por ejemplo, en 2005, los caminos pavimentados en malas condiciones eran sélo el 21y 8
por ciento en México y Colombia respectivamente. Sin embargo, es posible realizar rdpidos avances.
En 1994, el 57 por ciento de los caminos de México se encontraban en malas condiciones.

De acuerdo con LANAMME, en los dltimos afios hubo escasos progresos en la calidad de las rutas.
Entre 2004 y 2000, el porcentaje de caminos en buenas condiciones crecié sélo 0,8 por ciento,
mientras que los caminos en condiciones regulares crecieron 0,5 por ciento, segiin una evaluacién
de aproximadamente el 81 por ciento de la red vial (Cuadro 4.2). Sin embargo, si se incluyen
también aquellos caminos que no pudieron ser evaluados por el avanzado estado de deterioro,
el porcentaje de caminos en malas o muy malas condiciones crece mds o menos en la misma
proporcién. Estos caminos representaron alrededor de 15 por ciento del total evaluado en 2006.
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4.11

4.12

Cuadro 4.2: Comparacién de Calidad Estructural de Caminos Nacionales Pavimentados,

2004 2006
Fxtensién de Calidad de las rutas
rutas evaluada No evaluable por
(km.) Buena Regular Mala Muy mala deterioro
2004 3.776,8 13,6 22,1 29,5 34,8 0
2006 3.776,8 14,4 21,6 29,8 34,2 1,5

Fuente: LANAMME (2006b).

Entre las provincias, Alajuela, Heredia y Guanacaste son las que tienen las peores rutas.
Menos del 10 por ciento de sus caminos pavimentados estd en buenas condiciones, pese a
la importancia de Alajuela y Heredia como zonas de procesamiento de exportaciones y de
Guanacaste como destino turistico. El crecimiento del turismo y la competitividad exportadora
de Guanacaste, en particular, se verfan seriamente afectadas por una mala infraestructura vial.
Desde el punto de vista regional, sélo 11,2 por ciento de las rutas pavimentadas en la region
central del pais son de buena calidad estructural, pese a que esta regiéon generé mds del 80
por ciento de los ingresos por exportaciones del pais en 2006 (Gréfico 4.2). La region de
Chorotega padece limitaciones viales similares para el desarrollo de su potencial turistico. En
cambio, 57 por ciento de las carreteras en la region del Pacifico Central, otra zona prioritaria
para el turismo, so de buena o regular calidad.

La calidad de la red vial regional es mds dificil de evaluar. De acuerdo con datos disponibles,
s6lo 8,6 por ciento de las carreteras regionales estd en buenas condiciones, mientras que 47
por ciento estdn en un estado malo o muy malo (Cuadro 4.3). Sin embargo, si se considera
la importante cantidad de caminos en condiciones regulares, la red regional parece estar en
mejores condiciones que la nacional. Mds atn, la calidad de las rutas regionales pavimentadas
parece ser bastante mejor que las rutas pavimentadas de la red nacional, con un 25 por ciento
en buen estado y 64 por ciento en condiciones regulares.
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Grifico 4.2: Calidad de las Rutas Nacionales Pavimentadas, Exportaciones y Turismo, por Regién (2006)
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Central Atlantica Huetar-Norte Pacifico Chorotega Brunca

m Caminos de buena calidad 11,2% 11,6% 3,1% 29,5% 11,1% 19,7%
m Caminos de calidad regular 19,0% 39,0% 13,9% 27,3% 11,9%
o Exportaciones 80,4% 10,2% 3,2% 2,2% 2,0% 2,0%
o Turismo (hab. disponibles) 35% 5% 8% 24% 24% 3%

Fuente: LANAMME (2006a), PROCOMER (2007) ¢ ICT (2006).

4.13 Sin embargo, la comparacién entre las redes nacional y regional es enganosa, ya que la
informacién sobre la calidad de los caminos regionales es muy inferior a aquella de las
carreteras nacionales pavimentadas. Las mediciones de calidad en las rutas regionales, salvo
las mds importantes, no son confiables. Los métodos de medicién no siempre se ajustan a las
estrictas normas internacionales como en el caso de la red nacional pavimentada, y muchas
municipalidades carecen del equipo y los recursos humanos para desarrollar de manera
satisfactoria la evaluacién de calidad. La calidad de la red vial regional probablemente sea
bastante inferior a lo que indica el Cuadro 4.3. Seguramente la porcién de los caminos no
pavimentados que se encuentra en malas y muy malas condiciones es mucho mayor. Esta
conclusién es respaldada por informacién incluida en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2010, que sugiere que en la actualidad sélo alrededor de 13.350 kilémetros, o 47 por ciento,
de la red vial regional recibe mantenimiento con cierta regularidad.
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B.

Cuadro 4.3: Costa Rica, Calidad de los Caminos Regionales (2006)

Total Pavimentada No pavimentada
Condicién Km. Porcentaje Km. Porcentaje Km. Porcentaje
Buena 2.436,6 8,6 1.076,2 24,7 1.360,4 5,7
Regular 12.579,0 44,5 2.766,0 63,6 9.813,0 41,0
Mala 9.669,7 34,2 467,5 10,7 9.202,2 38,5
Muy mala 3.589,0 12,7 41,3 1,0 3.547,7 14,8
Total 28.274,2 100,0 4.350,9 15,4 23.923,3 84,6

Fuente: MOPT (2006).

Gastos en Caminos y Asuntos Institucionales

Dimensién y evolucion del gasto en caminos

4.14 Elgasto ptblico en infraestructura caminera como porcentaje del PIB ha caido significativamente

desde su mdximo de 1984, de alrededor del 2,1 por ciento, para mantenerse por debajo
de 0,5 por ciento a lo largo de los afios *90 y aumentar levemente de ahi en mds, con una
fluctuacién de alrededor de 0,6 por ciento desde 1999 (Grifico 4.3). Entre 1990 y 2005,
el gasto anual en caminos promedié los 52 millones de délares.”” Sin embargo, ha crecido
desde entonces y se estima que en 2007 alcanzé el 0,75 por ciento del PIB. Si bien estas cifras
son por ahora proyecciones, este nivel de gasto tiene buenas posibilidades de ser alcanzado ya
que las asignaciones del presupuesto 2007 incluyeron, esta vez si, fondos para CONAVI (140
millones de ddlares) y para las municipalidades (32 millones de délares), como establece la ley.”
Para el presupuesto 2008 el Gobierno propuso nuevamente una asignacién plena de recursos,
incluidos 160 millones de délares del impuesto a los combustibles, y se propone complementar
estos fondos con un crédito con el BCIE por 80 millones de délares. Esto representa una clara
diferencia respecto de afos recientes en que las asignaciones presupuestarias no alcanzaron el
monto que por ley debia destinarse al 4rea.

69 Estimaciones de Ecoandlisis, en base a datos del Ministerio de Hacienda.
70 La ley estipula que parte del impuesto a combustibles y automdviles vaya a la red vial.
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Grifico 4.3: Costa Rica: Evolucién del Gasto Publico en Infraestructura para Transporte
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Fuente: elaborado por Ecoandlisis con datos del Ministerio de Hacienda.

4.15 Entre 1998 y 2006, CONAVI gast6 622 millones de délares en construccién y mantenimiento
de la infraestructura de rutas nacionales, esto es, unos 69 millones anuales (Cuadro 4.4).
Cerca de 57 por ciento de estos gastos fueron a mantenimiento de caminos, y el resto a nuevas
obras. Segtin la informacién sobre los gastos en caminos regionales, que solo estd disponible
desde 2002, las inversiones ascendieron a 76,5 millones de délares (unos 15 millones anuales)
entre 2002 y 2006. La mayor parte fue utilizada en tareas de mantenimiento de rutas no

pavimentadas.

Cuadro 4.4: Gastos en Caminos de CONAVI (Red Nacional Pavimentada, 1998-2006)

(en miles de délares)

1998-2000
Afo (prom.) 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Mantenimiento 86.261 59.244 27.814 56.978 44.235 39.503 43.262
Construccién 34.456 53.099 33.528 30.078 31.179 42.335 40.495
Total 120.717 112.343 61.342 87.055 75.414 81.838 83.758

Fuente: CONAVI.
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Fuentes de financiamiento y otros asuntos

4.16

4.17

Los gastos en infraestructura vial son financiados principalmente por medio de impuestos a
los combustibles, que representan el 70 por ciento del presupuesto para caminos, seguido por
impuestos a los vehiculos (20 por ciento) y peajes (10 por ciento). Una ley de combustibles
de 2001 (Ley 8114) estipula que el 30 por ciento de los impuestos al combustible debe ser
destinado para financiar las carreteras, de los cuales el 75 por ciento es asignado al fondo de
caminos, principal fuente de recursos de CONAVIL"" El restante 25 por ciento es asignado a
las municipalidades para el mantenimiento de la red regional. Ademds, la Ley 7798, que creé
CONAVI en 1998, y la Ley 7088, de 1987, exige que el 50 por ciento del monto recolectado
por el impuesto a los vehiculos sea transferido a CONAVI, que también recibe el 100 por
ciento de los ingresos por peajes.”” El fondo de caminos, el fondo de caminos regionales y el
fondo de peajes son simplemente cuentas a través de las cuales se destinan recursos a CONAVI
y las municipalidades para las obras viales. Los fondos no son entidades legales con una
administracién independiente y estructura de supervisién, como ocurre en otros paises.

Entre 1998 y 2006, CONAVI recibié menos de tres cuartas partes de los recursos fiscales
asignados para el fondo de caminos: 658 millones de d6lares de un total de 894 millones de délares
recolectados (Grafico 4.4)” El Gobierno retuvo el resto. Si esto no hubiese sido asi, CONAVI
podria haber invertido un muy necesario monto adicional de 25 millones de délares anuales
en mantenimiento de caminos, equivalente a un incremento de 37 por ciento. La falta de estos
fondos ha sido un obstdculo importante para el desarrollo de la infraestructura vial. En esencia,
cuando se vieron apremiados por limitaciones fiscales, los sucesivos gobiernos han encontrado
mis fécil reducir las asignaciones para la infraestructura caminera que para otras actividades.
Parece haber un cambio en las prioridades, marcado por el actual gobierno, que increment las
asignaciones del presupuesto para el sector en 2006 y anuncié que todos los recursos del fondo
de caminos serfan transferidos a CONAVI en 2007. De acuerdo con la informacién disponible,
pareciera que esto fue asi.”* El Gobierno también se propone incrementar los ingresos por
peajes en el futuro, mediante la incorporacién del cobro electrénico.

71 Seis por ciento de los recursos del fondo vial van a las cortes de justicia y tres por ciento a LANAMME.
72 Ademds de los fondos fiscales, CONAVT recibe ingresos no fiscales, pero son muy menores, de apenas 200.000 délares en 2006.
73 Ecoandlisis, en base a datos de CGR y CONAVI.

74 Ver www.mopt.go.cr.
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Griéfico 4.4: Ingresos y Gastos de CONAVI, 1998-2007
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Nota: (1) En 2005, CONAVI recibi6 transferencias adicionales por 33 millones de ddlares.
(2) Las cifras para 2007 son estimadas en base a lo que indica la ley.
Fuente: Ecoanlisis, en base a datos de CGR y CONAVI.

Serfa un paso importante para revertir el deterioro de la red vial de Costa Rica si el Gobierno se
comprometiera a asignar la parte de ingresos fiscales de los impuestos a los combustibles y a los
vehiculos y el total de los peajes tal como exigen las leyes 7798, de 1998, y 8114, de 2001. Varios
paises, tanto desarrollados como en desarrollo, han creado o consideran crear fondos viales para
mitigar los problemas del mantenimiento de los caminos a raiz del financiamiento insuficiente.
Estos incluyen las Filipinas y Laos en el este asidtico, Benin, Etiopfa, Gana y Kenya en Africa;
Uzbekistin en Asia Central, y Guatemala, El Salvador y algunos estados de Brasil en América
Latina. Entre los paises desarrollados, Estados Unidos, Japén y Nueva Zelanda han establecido
este tipo de esquemas. Estos fondos buscan que los caminos sean parte del mercado, al establecer
servicios basados en pagos, incorporar una disciplina de mercado adicional y administrar los
caminos como un negocio. Los asi llamados fondos viales de segunda generacién operan a partir
del principio de que el mantenimiento de los caminos debe ser financiado por quienes los utilizan.
Estdn disefiados para que tengan un impacto neutral sobre el presupuesto.

Otra ventaja de estos fondos camineros es que por lo general tienen una estructura administrativa
y funciones de supervisién que incluyen la participacién de los usuarios, ademds del Gobierno.
Una agencia vial independiente permitiria que las decisiones de rehabilitacién y mantenimiento
de caminos se tomen a partir de consideraciones técnicas y econémicas en lugar de politicas, lo
que garantizaria una mayor transparencia y un uso mds efectivo de los recursos. Esta es una opcién
que Costa Rica podria explorar. Se requerird asistencia técnica para evaluar la posibilidad de llevar
esta propuesta a la prictica, para recomendar el tipo de estructura organizacional conveniente y
para evaluar en qué medida CONAVI podria integrase a la misma.
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Limitaciones institucionales y operativas de CONAVI

4.20

4.21

4.22

4.23

La insuficiente asignacion de fondos es sélo una de las razones del mal desempefio de la red
nacional de caminos pavimentados. Igualmente importantes, o mds, son las limitaciones
operativas, institucionales y administrativas. No tiene justificacién econémica incrementar los
gastos del sistema vial sin resolver estas limitaciones.

A primera vista, CONAVI parece bastante eficiente. Entre 1998 y 20006, gast6 sélo 3 por ciento de
sus ingresos en gastos administrativos, manteniéndose bastante por debajo del techo de 5 por ciento
indicado por ley. En este periodo, CONAVI gast6 un promedio de 86 por ciento de sus asignaciones
presupuestarias. Sin embargo, la calidad de las rutas nacionales pavimentadas, en términos de su
rugosidad, se ha deteriorado desde la creacién de CONAVI y no ha mejorado la calidad estructural
de la red vial pavimentada. Esto se debe en parte a decisiones administrativas inapropiadas en la
eleccién de los gastos, asi como a problemas institucionales que abordamos mds abajo.

Un informe reciente de la Contralorfa General también llegé a la conclusién de que CONAVI
no ha alcanzado su principal objetivo declarado, que es administrar de manera eficiente los
recursos del fondo de caminos y disenar e implementar un programa comprensivo de desarrollo
caminero. El informe (CGR 20006) identificaba las siguientes razones para este fracaso:

* Falta de una clara politica oficial para el desarrollo de la infraestructura vial;

* Escasa planificacién y falta de un inventario caminero actualizado: el plan de 2003-2007 no
fue implementado, ni se lo utiliz6 para tomar decisiones.

* Insuficiente coordinacién entre MOPT, CONAVI y otras organizaciones ptblicas como
COSEVI;

* Carencia de sistemas de informacién modernos para la efectiva administracién y rendicién
de cuentas;

* Un esquema de sueldos al personal desigual y contradictorio;

* Interferencias politicas en los proyectos de desarrollo y las decisiones de asignaciones de
recursos, y

e Sistemas ineficientes de controles internos, con limitada utilizacién de evaluaciones
externas.

Decenas de informes técnicos realizados por LANAMME desde 2001 también identificaron una

serie de factores que contribufan al deterioro de la red vial nacional de caminos pavimentados:

* Falta de rendicién de cuentas: CONAVI parece ser inmune a las directivas ejecutivas que le
exigen mejores caminos;

* Cambios frecuentes en el personal y la ausencia de una masa critica con el conocimiento
necesario: luego de cada eleccién, cambian el liderazgo y las prioridades de CONAVI, lo que
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4.25

hace dificil la planificacién y continuidad de los programas;

* Un control burocritico excesivo, que lleva a valores no competitivos, ineficiencias
contractuales y un mal desempefo en los proyectos.

* Inapropiadas divisiones de roles y funciones entre CONAVI, que sélo se ocupa del
mantenimiento y construccién de caminos, y COSEVI, que se ocupa de la seguridad del
transporte, pero fracasa en la instalacién de senales en las rutas y la promocién de otras
herramientas para mejorar la seguridad y eficiencia.

Asi, més alld de las limitaciones presupuestarias que prevalecieron en los ultimos afnos, los
principales problemas que afectan el manejo de la red nacional pavimentada son la ausencia de
los indicados criterios técnicos para las inversiones y la planificacién de obras de mantenimiento
en CONAVI. Preguntas esenciales, como qué tipo de mantenimiento o reparacion se requiere
para qué tipo de pavimento, o en qué seccién del camino se debe invertir y en qué momento en
particular, son atendidas en base a consideraciones no técnicas y, por lo tanto, econémicamente
menos eficientes. Como observé Mrawira (2006), la mayor parte del gasto en caminos en Costa
Rica se fue en la rehabilitacion y reconstruccién de caminos en muy mal estado, mientras que
pavimentos no tan deteriorados pero en estado estructural deficiente recibieron s6lo capas muy
finas, insuficientes para detener el deterioro de la calidad de las rutas. Los actuales métodos de
mantenimiento no responden a los principios bdsicos de la conservacién de pavimentos que
configuran las buenas practicas internacionales.

Por lo tanto, a la par de resolver el inadecuado y voldtil financiamiento para el mantenimiento
de caminos, deben atenderse los asuntos vinculados a la capacidad institucional y las necesidades
administrativas. Bajo el liderazgo de MOPT, CONAVI podria desarrollar una estrategia de
mantenimiento caminero basada en estdndares de la industria actualizados y las mejores précticas
internacionales. LANMME, cuyo trabajo para el mejoramiento del disefio y las practicas
administrativas del sector vial debe ser utilizado de manera mds efectiva, podria cumplir un
papel util en la formulacién de esta estrategia. El diseno, viabilidad, calidad de los materiales
y durabilidad de las construcciones podrian ser mejorados si las obras de mantenimiento y
rehabilitacién se realizaran en base a criterios técnicos apropiados y buenos principios de
eficiencia econdmica. Ademds, la capacidad de CONAVI para contratar empresas privadas
podria ser mejorada para una mayor utilidad, con un particular énfasis en la introduccién y uso
amplio de contratos de mantenimiento y manejo basados en desempeno. Por tltimo, MOPT
debe poner la lupa en la red de caminos no pavimentados y asignar claras responsabilidades para
su manejo y mantenimiento.

Limitaciones operativas y municipalidades

4.26

Los caminos regionales sufren algunos de los mismos problemas presupuestarios de la red nacional
pavimentada. Primero, el presupuesto asignado estd bastante por debajo de lo previsto por los
acuerdos del fondo de caminos: entre 2002 y 2006, recibieron menos de cuatro quintas partes
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(Cuadro 4.5). Segundo, no todo el monto les fue transferido. Durante la crisis presupuestaria
de 2002, sélo se les envié 55 por ciento del monto presupuestado; otros anos vari6 entre 93,5
por ciento y 96,8 por ciento. Tercero, las municipalidades no pudieron gastar siquiera aquello
que les fue enviado. Esto se debié sobre todo a que las municipalidades no tenfan la capacidad
de implementacién; a menudo no pueden preparar estudios de viabilidad, necesarios para pedir
la transferencia de recursos del presupuesto para inversiones mds importantes.

Cuadro 4.5: Financiamiento de la Red Regional de Caminos, 2002-2007
(en millones de délares, salvo donde se indica)

2002 2003 2004 2005 2006 2007¢
Recursos fiscales para la red regional 27,29 28,85 26,97 26,99 28,27 31,77
de caminos
Asignaciones presupuestarias para las 21,27 15,21 25,80 26,70 19,06 31,77
municipalidades
Transferencias para las 11,6 14,22 24,59 25,99 18,45 n.d.
municipalidades
Relacién de dinero enviado y 54,7% 93,5% 95,3% 97,4% 96,8% n.d.
presupuesto asignado
Gastos reales ® 7,7 8,6 11,6 n.d. n.d. n.d.

a. Proyectados.
b. Las cifras de gastos de origen exclusivamente presupuestario para 2005 y 2006 no estaban disponibles.
Fuente: CGR (2006) y oficina de administracién municipal de MOPT.

Parece justificarse el envio de menos recursos que los asignados. Debido a estas limitaciones
técnicas y administrativas, los gastos municipales en caminos no parecen haber sido realizados
de manera eficiente. Sélo un tercio de las municipalidades tiene un inventario de caminos
actualizado basado en criterios cientificos apropiados y un continuo monitoreo. En las
municipalidades es escasa la capacidad en ingenieria y no estd lo suficientemente especializada.
Pese a estas limitaciones, los municipios llevan a cabo el 80 por ciento de los trabajos en los
caminos regionales; s6lo alrededor de 20 por ciento son asignados por contrato a empresas del
sector privado, segin el estudio de la CGR (CGR 20006). El mismo estudio identificé obstdculos
administrativos y operativos para un mds efectivo manejo de los caminos. Estos incluyen:

* Limitada comprensién de lo estipulado por la Ley 8114 sobre las reglas presupuestarias.
* Planificacién presupuestaria y capacidades administrativas inadecuadas;

* Insuficiente capacidad y experiencia en la preparacién de pedidos de fondos;

* Falta de recursos humanos y financieros para una planificacién vial de largo plazo;

* Capacidad de valuacién técnica y de control de calidad limitadas; e

* Insuficiente capacidad para el manejo de contrataciones privadas.
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4.30

Serfa muy atil una mayor asistencia técnica para fortalecer la capacidad de los municipios para
hacer frente a algunos de los asuntos mencionados arriba. Las municipalidades podrian recibir
entrenamiento y asistencia en: (i) planificacién, implementacién y supervisién de las obras, (ii)
manejo financiero y presupuestario, (iii) preparacién y procesamiento de pedidos de fondos, y
(iv) contrataciones con el sector privado.

Los caminos regionales han recibido una reciente inyeccién de fondos provenientes del banco
de desarrollo alemdn (KfW), a fin de rehabilitar caminos rurales y no pavimentados. Un
conjunto de municipalidades con altos indices de pobreza fueron focalizados, con un total de
1.109 kilémetros de caminos a ser mejorados. Dado que el préstamo de la banca Kfw es de
23,3 millones de ddlares y es cofinanciado por MOPT (siete millones), fondos municipales (3,8
millones) y la participacién comunitaria (1,9 millones, el promedio del costo por kilémetro
es de 32.529 ddlares. Ademds, un proyecto financiado por el BID ofrecerd asistencia a las
municipalidades en las dreas identificadas anteriormente apara mejorar los caminos regionales.

Participacién Privada en Caminos

Desde hace mds de una década, Costa Rica intenta atraer la financiacién y la capacidad de
contratacién del sector privado para acelerar el desarrollo de corredores logisticos clave. Para
ello, se aprobaron varias leyes dirigidas a promover la participacién privada en las inversiones
de infraestructura vial y su administracién. Esto incluye: la ley de compras pablicas, que
permite la contratacién privada, aprobada en 1994, y la ley de concesiones, de 1994 y
enmendada en 1998, que especifica el marco para las asociaciones publico-privadas y permite
y regula explicitamente el uso de varias alternativas para el financiamiento privado, como
los fondos de inversiones, los peajes sombra o lo que en inglés se conoce como second-floor
banking (Recuadro 4.1).”> Otra ley define una autoridad reguladora. Las leyes mencionadas
fueron apuntaladas por la Ley de Competencia, para proteger a los consumidores contra el
comportamiento anticompetitivo, y la ley de expropiaciones, para proteger a los inversores
contra la arbitraria expropiacién de bienes.

75 Second-floor banking significa que las organizaciones financieras internacionales o bancos de desarrollo hacen de sindicos de bancos

locales y asignan recursos para proyectos de inversién en caminos.
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Recuadro 4.1: Marco legal para la participacién privada en infraestructura/caminos
1994 Ley de Concesién de Obra Publica.
1995 Ley de Contratacién Administrativa (LCA).
1995 Ley de Promocién de la Competencia.
1995 Ley de Expropiaciones.
1996 Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos.
1998 Ley General de Concesién de Obras Publicas con Servicios Publicos (LGCOP).
1998 Ley de Creacién del Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI).
2006 Preparacién de reformas para LCA y LGCOP.
2007 Aprobacién de la reforma de LCA; la reforma de LGCOP, pospuesta.

Fuente: Ecoandlisis.

4.31 Pese a los esfuerzos sefialados, aun no se han implementado contratos privados de largo plazo
para la rehabilitacién y el mantenimiento vial. La participacion privada en el sector de los
caminos se ha limitado a los tradicionales contratos de obras publicas con MOPT, CONAVIy
las municipalidades para tareas de mantenimiento, conservacién y construccién. Ni CONAVI
ni las municipalidades ha realizado esfuerzos para realizar contratos de largo plazo y en base
a rendimiento para el mantenimiento de los caminos. Ninguna asociacién publico-privada
ha logrado obtener financiacién privada para la modernizacién de una parte de la red vial.
Incluso muy pocos proyectos han sido disefiados para que el estado y los privados compartan
riesgos en caminos y ninguno ha comenzado a ser implementado, pese a que se espera que
dos proyectos (San José-Caldera y San José-San Ramén) podrian comenzar en 2008 (Cuadro
4.6). Adn asi, habrd llevado a estos dos proyectos siete y cinco anos respectivamente llegar
al punto de inicio de las obras desde el momento en que se enviaron las invitaciones para
participar. A menos que el proceso de concesiones sea acelerado y abaratado, este no serd una
opcidn atractiva ni confiable para reunir los recursos adicionales para financiar inversiones en
caminos y su mantenimiento.

Cuadro 4.6: Concesiones Privadas de Caminos en Costa Rica

Periodo de
Extensién concesiéon Inversiones Estado actual
Proyecto (Km.) (anos) (millones de US$)
Invitacién a participar, 1998.
Ruta San José-Caldera 78 25 140 La obra comienza en 2008
Invitacién a participar, 2002.
Ruta San José-San Ramén 65,8 25 170 La obra comienza en 2008
Ruta San José—Cartago 20,5 30 86 Invitacidn a participar, 2007
Alternativa 1: 95
Alternativa 2: 102
Ruta San José-Limén 156 25 Alternativa 3: 259 Invitacién a participar, 2004.
Circunvalacién San José 24 25 No disponible Estudio de viabilidad, 2004
Fuente: Consejo Nacional de Concesiones (CNC).
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El marco legal para las asociaciones puablico-privadas es bastante moderno y provee, en
principio, una base efectiva para la participacién privada en el sector vial. Luego de que
algunas desventajas de la ley de 1994 sobre concesiones se hicieran evidentes, la Ley General de
Concesién de Obras Publicas con servicios publicos (LGCOP), de 1998, establecié el Consejo
Nacional de Concesiones (CNC), con responsabilidad sobre la preparacién de proyectos (por
ejemplo, estudios de viabilidad, definicién de estructuras de tarifas, evaluaciones de impacto
medioambiental), estipula la subasta como mecanismo de seleccién, senala los contenidos de los
documentos para la subasta, permite el uso de los ingresos por concesiones y las contribuciones
del Gobierno como garantia financiera y provee las reglas y los mecanismos de compensacién
en el caso de modificaciones contractuales o cancelaciones.

La principal explicacién para el escaso progreso en las asociaciones puiblico-privadas en el
sector no ha sido, por lo tanto, el marco legal, sino la ausencia de un apoyo politico sostenido
a un determinado impulsor de las iniciativas. Esto ha impedido que instituciones viales de
Costa Rica como MOPT, CONAVI y CNC pudieran desarrollar la capacidad y preparacién
para manejar de manera efectiva una serie de arreglos de asociacién publico-privada desde
su concepcion hasta la firma de los contratos, su implementacién y supervision. En muchos
casos las instituciones carecen de la capacidad para comprender cabalmente el marco legal, y
mucho menos para lanzar iniciativas que lo utilicen para la construccién y el mantenimiento
de caminos. Esto condujo a una pobre preparacién de los proyectos, con cambios a mitad de
camino que suponian importantes incrementos en los costos, el resultado poco deseable de atraer
a un sélo oferente y un flojo desempeno del Gobierno como socio en las negociaciones cuando
se enfrentaba a cuestiones como cambios de consorcio de dltima hora, compensaciones en casos
de competencia de nuevas carreteras y garantias de renta minima. La falta de coordinacién entre
las mencionadas instituciones viales y otras agencias gubernamentales, como la Contraloria
General y el Ministerio de Medio Ambiente, plante6 problemas adicionales. Juntos, estos factores
perpetuaron la impresion entre inversores y operadores de un clima adverso a la participacién
privada en el sector caminero, lo que a su vez impidié que el pais pudiera competir de manera
efectiva en este mercado.

Como en términos generales el marco legal para las asociaciones publico-privadas es bastante
bueno, el foco debe ser puesto en la construccién del apoyo politico y en crear consenso acerca del
papel positivo que podria desempenar el sector privado en el mejoramiento de la infraestructura
vial. Un impulsor, tal vez de la CNC o de MOPT, deberia recibir un fuerte apoyo y la autoridad
en representacién del Gobierno para coordinar los procesos de concesién y guiarlos a través de
las complejas etapas de evaluacién y decisién. El impulsor también podria ayudar a divulgar
la experiencia de las asociaciones publico-privadas en América Latina. Seria til realizar un
viaje de reconocimiento a Chile y Brasil, que han tenido una participacién importante del
sector privado en caminos mediante concesiones y contratos de administracién en base al
desempeno, sobre todo si las conclusiones del viaje tuvieran buena cobertura periodistica.
El viaje de reconocimiento deberfa incluir tanto a quienes definen politicas como a personal
técnico de MOPT, las municipalidades y CNC. Los participantes aprenderian como se maneja
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4.38

la participacién privada en estos paises y que mejoras en los procedimientos serian convenientes
en casa. Podrian ademds sacar provecho de las oportunidades que ofrece la legislacién en Costa
Rica y asesorar sobre la adaptacién de los procesos y las regulaciones para favorecer una mids
efectiva participacién privada. Un mids efectivo proceso de administracién no sélo requiere que
se definan mejor las responsabilidades y una mejor coordinacién, sino también la incorporacién
e implementacién de reglas mds claras por debajo del nivel legislativo. Esto implica especificar
los criterios de asignacién de riesgos en los documentos de la subasta y una guia frente a casos
complejos, como cambios en el disefio, modificaciones en los consorcios oferentes o que no se
alcance un cierre financiero.

Mas alld de las mejoras esenciales en los procesos sefialadas mds arriba, la experiencia indicaque son
necesarias ciertas modificaciones legislativas en dreas especificas, incluidas las responsabilidades
conjuntas y otras en la estructura financiera del proyecto, garantias parciales para los inversores
y/o prestamistas, transferencia de las concesiones, racionalizacién de la documentacién y los
procedimientos de la subasta, expropiaciones, régimen impositivo y la estructura administrativa
y el rol de CNC. Estas modificaciones han sido reconocidas como falencias legislativas y ya se

han preparado y enviado al Congreso proyectos de ley para incorporar muchos de estos cambios
en una reforma a la LGCOP.

Por ultimo, un uso mayor de los contratos de mediano y largo plazo basados en desempefio
podria mejorar considerablemente la administracién y el mantenimiento vial. Se los utiliza
cada vez mds y con éxito en muchos paises para mejorar la eficiencia y reducir los costos de
mantenimiento de caminos. Por ejemplo, Argentina, Uruguay, Chile, Brasil, Guatemala y Pert
los han utilizado con éxito. Para promover esto y garantizar su éxito, MOPT deberia liderar
un esfuerzo para entrenar al personal de instituciones relevantes del sector en cuestiones como
interpretacién de las leyes de compras, preparacién de modelos de acuerdos y divulgacién entre
contratistas privados.

Necesidades de Gastos del Sector Vial y Requerimientos Financieros

El Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, preparado en forma conjunta por el Departamento
de Planificacién Sectorial de MOPT y CONAVI, fijaba tres metas para 2010 en relacién con la
infraestructura caminera:

* El 30 por ciento de la red nacional pavimentada debia estar en buenas condiciones.

*  Otros 5.000 kilémetros de la red regional debian ser mantenidos regularmente.

* La porcién de los gastos publicos en infraestructura para el transporte como porcentaje del
PIB debia crecer del 1 al 2 por ciento.

Para alcanzar estos objetivos, el Plan prevefa gastos en caminos de 1.001 millones de délares
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(Cuadro 4.7). El Plan asume que los ingresos fiscales del fondo de caminos podian financiar
menos de la mitad de los gastos. Dos quintas partes debian provenir de las concesiones privadas
y el resto de préstamos externos al Gobierno.

Cuadro 4.7: Metas en Infraestructura Vial del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010

Acciones estratégicas Metas para 2007-2010 Presupuesto estimado

Concesién privada de las carreteras San José- 100% de la construccion de tres US$270, US$126 y US$76
Caldera, San José-San Ramén y San José-Cartago | proyectos millones, respectivamente
Rehabilitacién y mantenimiento de la red 5.700 Km. en mantenimiento US$230 millones
estratégica nacional de caminos 475,5 Km. en rehabilitacion US$99 millones

49 nuevos puentes construidos US$38 millones
Mejoramientos en la calidad de la red regional 890 Km. rehabilitados US$24 millones

18.346 Km. en mantenimiento US$118 millones

6,7 Km. de puentes en mantenimiento US$20 millones

Fuente: MIDEPLAN (2006)

4.39 El plan es ambicioso. Propone fuertes incrementos en los gastos en caminos en comparacién
con lo gastado en las ultimas dos décadas. Los gastos en caminos por parte de CONAVI
y las municipalidades fueron de algo mds de 100 millones de délares en el primer ano del
Plan, bastante menos de la mitad del promedio anual previsto por el Plan. Esto se debié a:
(i) asignaciones de fondos mds bajas que lo estipulado por ley; (ii) demoras en las inversiones
privadas de concesiones que se iniciaban, y (iii) obstdculos institucionales que no permitieron
que CONAVI vy las municipalidades utilizaran el total de sus presupuestos para caminos.
Sin embargo, el Gobierno tomé recientemente medidas decisivas para remover al menos las
tradicionales limitaciones financieras al presupuestar para 2007 el total de los fondos que la
legislacién prevé para el sector vial. Esto llevé el total de recursos disponibles para 2007 a
unos 180 millones de délares, una cifra mucho mayor que la de 2006, aunque aun por debajo
de la meta de 250 millones como promedio anual prevista para el periodo del Plan. Debido
a las cuestiones institucionales descritas anteriormente, serd dificil gastar de manera efectiva
esta suma. Si bien es clave resolver los problemas institucionales para poder avanzar hacia los
objetivos del Plan, estos objetivos parecen en si inalcanzables ahora por el atraso en el inicio de
las concesiones privadas, y porque lleva tiempo resolver las cuestiones institucionales.

Logrando Buenos Caminos: Estimaciones de los Gastos Necesarios

4.40 Sélo 11 por ciento de la red nacional pavimentada y 9 por ciento de la red regional se encuentra
en buenas condiciones estructurales. El estado de los caminos no pavimentados es mucho peor.
Es interesante calcular qué demandarfa en términos de gastos lograr que el 100 por ciento
de la red vial esté en buenas condiciones. Esta es una meta poco realista y posiblemente ni
siquiera sea alcanzable o deseable técnicamente por las limitaciones institucionales, el trifico
insuficiente en algunas rutas y otras necesidades de financiamiento publico. Sin embargo, este
ejercicio académico podria ofrecer una cifra méxima de las necesidades generales de gastos.
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4.41 Se trata de un ejercicio dificil e impreciso, sobre todo porque no existe un plan de largo plazo que
ofrezca una perspectiva realista de los gastos necesarios y porque los datos acerca de la calidad de
los caminos es incompleta. Mds atin, tampoco hay un modelo de planificacién de largo plazo
para las inversiones viales y su mantenimiento; en la actualidad, la planificacién no va més alld
del mandato de cuatro afos del gobierno de turno. Como resultado, se utilizaron los gastos
histéricos en délares. Para lograr que un camino pavimentado alcance condiciones estructurales
“buenas”, el costo por kilémetro varié en torno a los 35.000 délares en mantenimiento y los 1,5
y 4,0 millones de délares para la reconstruccién estructural (Cuadro 4.8).

Cuadro 4.8: Costos Estimados de Construccién, mantenimiento y rehabilitacién vial
(en miles de délares por kilémetro)

Tipo de intervencién Minimo Miximo

Mantenimiento de rutina 35
(reparaciones de superficie y reposicién parcial de superficie)

Mantenimiento periédico (repavimentacién periédica) 90
Rehabilitacién (mejoras estructurales) 150
Reconstruccién, rural (reconstruccién estructural) 350 500
Reconstruccién, urbana (reconstruccién estructural) 1.500 4.000
Construccién de nuevos caminos (incluyendo gastos de expropiaciones) 1.700 9.000

Fuente: ACCCR (2006).

4.42 Sobre la base de esta estructura de costos y las mds recientes mediciones de calidad hechas por
LANAMME, este estudio estima que los gastos necesarios para que toda la red pavimentada
del pais esté en “buenas” condiciones, de acuerdo con indicadores FWD, es de entre US$838
y US$1.065 millones de ddlares de 2006, equivalentes a entre 3,8 y 4,9 por ciento del PIB de
ese ano (Cuadro 4.9). Se asume que todos los trabajos podrian ser realizados en el corto plazo.
Si hubiera demoras los costos crecerian a raiz del deterioro mayor de la red vial.
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Cuadro 4.9: Gastos Necesarios para Mejorar la Red Nacional Pavimentada, Desagregada
por Condicién de los Caminos

Calidad de caminos actual Buena Regular Mala Muy mala Total
Extensién (en km.) 516,1 979,2 1.335,7 1.517,6 4.388,4
% del total de la red 11,6 21,9 29,9 33,9
Intervencién necesaria Mantenimiento | Mantenimiento | Rehabilitacién | Reconstruccién

de rutina periédico
Vida estimada (en anos) 5 5 7 Mis de 10

Costo minimo unitario

(en miles de délares/km.) 35 90 150 350

Costo mdximo unitario
(en miles de délares/km.) 500

Gastos minimos totales

(en miles de délares) 18.063,5 88.128 200.355 531.160 837.707

Gastos mdximos totales
(en miles de délares) 18.063,5 88.128 200.355 758.800 1.065.347

Fuente: ACCCR (2006) y LANAMME (2006b).

4.43 Desde una perspectiva provincial, San José, Alajuela y Guanacaste necesitan la mayor parte de
los gastos (Cuadro 4.10). Desde el punto de vista de la actividad econémica o las exportaciones,
San José y Guanacaste merecen la prioridad en la asignacién de recursos publicos que son
escasos para los gastos viales. Sin embargo, otros objetivos no econdémicos, como la integracion
entre regiones, el acceso rural a los mercados o el nivel de desarrollo humano también podrian
ser utilizados como indicadores para la asignacién de los recursos. De hecho, el Gobierno ya
asigna fondos para la red regional en base a dos criterios: (i) la extensién del camino, y (ii) el
inverso de un indice de desarrollo social. Histéricamente, municipalidades de Alajuela se han
beneficiado con esta metodologia (CGR, 2006).

Cuadro 4.10: Gastos Necesarios por Provincia para Mejorar la
Red Nacional Pavimentada

Extensién Minimo Méximo Minimo Méximo

Provincia (ken.) En miles de délares Porcentaje de los gastos
San José 791,7 125.293 152.578 15,0 14,3
Cartago 392,8 76.589 96.494 9,1 9,1
Alajuela 1.131,1 253.470 328.950 30,3 30,9
Heredia 239,4 57.286 75.496 6,8 7,1
Guanacaste 715,7 176.431 236.550 21,1 22,2
Puntarenas 695,6 97.404 118.104 11,6 11,1
Limén 382,3 51.247 57.202 6,1 5,4
TOTAL 837.719 1.065.373

Fuente: ACCCR (2006) y LANAMME (2006b).
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4.44 El mismo ejercicio se realizé luego para la red regional pavimentada, utilizando la misma
estructura de costos e informacién sobre el estado de las rutas de MOPT. Segtin estos cdlculos,
los costos minimo y maximo eran de US$371 y US$377 millones respectivamente, equivalentes
a 1,7y 1,73 por ciento del presupuesto de 2006 si era realizado en el corto plazo (Cuadro 4.11).
Por dltimo, el ejercicio se realizé también para los caminos regionales no pavimentados, a partir
del costo promedio por camino de 32.500 délares indicado previamente. Asumiendo que la
mayoria de estos caminos estdn en mal o muy mal estado, esto produjo una cifra de US$741,5
millones, equivalentes a 3,4% del PIB de 2006.

Cuadro 4.11: Célculo de Gastos Necesarios para Mejorar la Calidad Estructural
de los Caminos Regionales Pavimentados

Calidad del camino Buena Regular Mala Muy mala Total
Extensién (Km.) 1.076,2 2.766,0 467,5 41,3 4.351
% del total de la red 24,7 63,6 10,7 0,9

Costo minimo unitario (en miles de délares) 35 90 150 350

Costo maximo unitario (en miles de délares) 500

Gastos minimos totales (en miles de délares) 37.667 248.940 70.125 14.455 371.187
Gastos mdximos totales (en miles de ddlares) 37.667 248.940 70.125 20.650 377.382

Fuente: ACCCR (2006) y LANAMME (2006b).

4.45 Enresumen, los gastos necesarios para que todas las rutas (menos las nacionales no pavimentadas)
estén en buenas condiciones estructurales es de entre US$1,95 y US$2,18 miles de millones
(Cuadro 4.12). Estas cifras no incluyen los costos de rutas nuevas o gastos en los caminos
nacionales no pavimentados, sobre los que hay muy pocos datos disponibles.

Cuadro 4.12: Resumen de los Célculos de Gastos Necesarios para Mejorar la Calidad

de Toda la Red Vial
Rutas Rutas Caminos Caminos
nacionales nacionales no regionales regionales no
pavimentadas pavimentadas pavimentados pavimentados Total
Minimo, en miles de délares 837.707 ND 371.187 741.500 1.950.394
Miximo, en miles de délares 1.065.347 ND 377.382 741.500 2.184.229

Fuente: ACCCR (2006) y MOPT (20006).

Necesidades de gastos sectoriales — estimaciones dindmicas

4.46 Si bien los célculos puntuales son dtiles para obtener magnitudes generales de las necesidades
de gastos, las estimaciones dindmicas pueden captar, de manera mds préctica y realista, la
distribucién intertemporal de los gastos, las necesidades de reinversién y mantenimiento, la
posible disponibilidad de fondos y la capacidad institucional de implementacién. La evaluacién
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més completa de las necesidades de gastos en caminos fue llevada a cabo por la Asociacién
de Carreteras y Caminos de Costa Rica (ACCCR) en 2006. Para el ejercicio, ACCCR
consideré seis categorias: autopistas principales, corredores principales, carreteras nacionales
pavimentadas, rutas nacionales no pavimentadas y la red de caminos regionales. Tomando
en cuenta las limitaciones de capacidad de financiamiento, ACCCR estima que Costa Rica
necesitard invertir US$3.731 millones (a valores constantes de 2000) a lo largo de los préximos
15 afios para poner su red de caminos en buenas condiciones (Cuadro 4.13). Los cilculos
incluyen los fondos necesarios para adaptar la red vial a las necesidades de los patrones de
transito mediante la extensidn, el ensanchamiento y la administracion eficiente de los caminos
y el trdnsito. Esta suma equivale al 17,1 por ciento del PIB de 2006.

Cuadro 4.13: Estimaciones de ACCCR de Gastos Necesarios
para Mejorar la Red Vial Nacional a lo largo de 15 Afios

Gastos necesarios
(en millones de

Descripcién Extensiéon (km.) délares) Fuente de financiacién
Autopistas con acceso a GAM * 346 973 Concesion privada
Reconstruccion de corredores principales 899 376 Préstamo externo
Otros proyectos 781 202 CONAVI (impuestos)
Mantenimiento rutas nacionales

pavimentadas 2.474 1.523 CONAVI (impuestos)
Mantenimiento rutas nacionales no pav. 2.838 12 CONAVI (impuestos)
Mantenimiento red regional de caminos 27.000 450 Impuestos
Mantenimiento y construccién de puentes ND 120 CONAVI (impuestos)
Proyectos urbanos ND 75 CONAVI (impuestos)
TOTAL 34.338 3.731

a. Gran Area Metropolitana.

Fuente: ACCCR (20006).

4.47 Sieste monto fuera gastado en partes iguales cada ano, ello implicaria un gasto de 1,1 por ciento

4.48

del PIB de 2006, con una caida a menos de 0,6 por ciento del PIB hacia 2020, asumiendo un
crecimiento anual de 5 por ciento y un tipo de cambio constante en términos reales (en los
tltimos afios, el Colén se ha apreciado contra el délar en términos reales). Esto es bastante
realista dado que Costa Rica ya ha comprometido recursos publicos por alrededor del 1 por
ciento del PIB en 2007 y dadas las importantes inversiones privadas que, se espera, fluyan hacia
el sector a partir de 2008.

Sin embargo, debido a la gran demanda acumulada de una rehabilitacién y mejoramiento
de la red, ACCCR cree que serdn necesarios unos 320 millones de délares anuales durante
los primeros seis afos del programa, para bajar luego a 225 millones durante los siguientes
tres anos y a 176 millones durante los dltimos seis. Si bien las cifras parecen ser técnicamente
apropiadas, implican un incremento en los fondos para caminos a alrededor de 1,5 por ciento

120



4.49

450

4.51

del PIB en los primeros afnos. Si se considera que los fondos provenientes de impuestos y los
peajes son equivalentes al 1 por ciento del PIB, esto implica que cerca de una tercera parte de la
financiacién debe provenir de inversiones privadas y préstamos externos.

De hecho, el estudio de ACCCR asumi6 que mds de una tercera parte de los fondos provendrian
de una combinacién de inversiones privadas (27,5 por ciento) y préstamos externos (10,5 por
ciento). Se estimé que alrededor del 62 por ciento de los recursos provendrian del sector publico.
Sin embargo, en la actualidad esto no es realista debido a las demoras en el inicio de la operacién
de las concesiones privadas. Mds atin, las limitaciones institucionales no permitirdn que se
alcance la total implementacién del presupuesto, incluso si CONAVI y las municipalidades
reciben todos los fondos publicos estipulados por la constitucién.

A partir de un enfoque técnicamente mds detallado, LANAMME (2006a) realizé un ejercicio
similar al de ACCCR pero limitado al mejoramiento de la calidad de los mds importantes 4.478
kilémetros de la red nacional pavimentada. El gasto estimado fue de 2.587 millones de délares
a lo largo de 14 afios y a valores constantes del délar de 2006 (Grafico 4.5). Las inversiones
debian crecer en forma gradual desde 30 millones de délares en 2006 a 240 millones den 2017,
mientras que todas las rutas clasificadas como “malas” y “regulares” debian alcanzar el nivel de
“buenas” en cuatro afos.

El financiamiento publico podria sin duda cubrir este nivel de inversién; sin embargo, quedaria
muy poco excedente para rutas regionales, carreteras nuevas y la red nacional de caminos no
pavimentados. Tomando esto en consideracién, LANAMME llegé a la conclusidn, al igual que
ACCKCR, de que el financiamiento publico no serfa suficiente para cubrir las necesidades del
sector: se necesitarfa también la inversién privada, a través de acuerdos de asociacién publico-
privada, y el financiamiento externo, sobre todo para las nuevas rutas.
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Gréfico 4.5: Célculo de Gastos Necesarios para Mejorar la Red Nacional Pavimentada,
alo largo de 14 afios (por LANAMME)
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Fuente: LANAMME (2006a).
Necesidades de fondos y opciones de financiamiento

4.52 Para evaluar en qué medida los fondos publicos podrian financiar los gastos en caminos
necesarios para mejorar su calidad estructural, este estudio hizo una proyeccién de los ingresos
fiscales en el periodo 2007-2020 por impuestos a los combustibles y a los vehiculos, asi como
por el cobro de peajes, y asumiendo que todos los impuestos asignados van al sector y que el
ritmo de crecimiento en la recoleccion de estos impuestos en ese periodo serd similar a la del
periodo 2001-2006 (6,1 por ciento anual) (Gréfico 4.6). A las cifras se les desconté luego el 3
por ciento de incremento anual en el valor del délar. Esto dio como resultado un acumulado
total de 3.712 millones de ddlares (a valores constantes de 2006), cifra que es pricticamente
igual a los 3.731 millones calculados por ACCCR.
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Grifico 4.6: Fuentes de Financiamiento Piablico en Infraestructura Vial, 2001-2020
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Fuente: CGR y CONAVIL

4.53 Puede ser tentador concluir que los fondos publicos podrian cubrir las necesidades del sector
caminero en su totalidad. Sin embargo, esto serfa incorrecto. Las limitaciones institucionales
descritas anteriormente no permitirian que el sector piblico alcanzara la total ejecucién del
presupuesto. Ni CONAVTI ni las municipalidades han logrado gastar todo el dinero que se
les asigné. Ademds, el Gobierno podria no enviar el total de los recursos a CONAVI vy las
municipalidades, como ha hecho en el pasado, para dar otra prioridad a recursos que son
escasos y en caso de que las condiciones macroeconémicas requieran un ajuste fiscal. Ademds,
estas suposiciones ignoran las necesidades de gastos en puentes y proyectos urbanos, asi
como construcciones nuevas y el ensanchamiento de rutas por el crecimiento del trinsito y
los cambiantes patrones de trdnsito. Tampoco compensa las negligencias en la rehabilitacién
y el mantenimiento periddico de los caminos: si estos gastos no se hacen, partes de la red
probablemente se deterioren atin mds, algunas con bastante rapidez, lo que incrementard aun
mis las necesidades futuras de gastos. Este deterioro en las carreteras podria afectar de manera
negativa la actividad econémica, sobre todo en materia de ingresos por exportaciones y turismo,
lo que conduciria a un circulo vicioso de impuestos mds bajos, gastos mds bajos en caminos y
menor actividad econédmica. Para reducir este riesgo, los gastos en caminos podrian ser mayores
en un inicio, tal como recomendé ACCCR. Sin embargo, esto hace que sea menos probable
aun que el financiamiento exclusivamente publico pueda ser suficiente para hacer frente a las
necesidades o que exista la capacidad institucional necesaria para implementar un programa
mds ambicioso de inversiones.

4.54 DPor estas razones, serfa conveniente implementar las medidas abordadas anteriormente,
tendientes a alentar la participacién del sector privado en rutas a través de concesiones a largo
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plazo y de contratos de administracién basados en desempeno. El potencial es enorme. El Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 prevé concesiones con un volumen total de inversiones de
500 millones de délares. Otros 500 a 900 millones de délares de proyectos de concesién han
superado la fase de viabilidad y la propuesta de ACCCR sugiere 1000 millones de délares.
Sin embargo, estas inversiones en gran escala del sector privado van a ser posibles sélo si
antes se resuelven las cuestiones relacionadas con el necesario apoyo politico y los cambios
en reglas y regulaciones ya abordadas. A la par, la capacidad tanto de CONAVI como de las
municipalidades debe ser reforzada tanto para asignar y supervisar las iniciativas publico-
privadas como para implementar los proyectos que llevardn a cabo. La capacidad de CONAVI
de contratar empresas privadas debe ser mejorada, con especial énfasis en la introduccién de
un mds amplio uso de contratos de administracién y mantenimiento de caminos sobre la base
de los resultados. Por tltimo, ademds de un mayor financiamiento con ingresos fiscales para el
mantenimiento de caminos, podria ser explorada la viabilidad de incrementar los ingresos por
peajes. El cobro electrénico de peajes, considerado por el Gobierno como una posibilidad, es
prometedor.
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Capitulo 5

LA ECONOMIA POLITICA DEL PROCESO PRESUPUESTARIO: REGLAS,
ACTORES E INCENTIVOS

5.1

5.2

5.3

En los dltimos anos Costa Rica ha actualizado sustancialmente el marco legal que sienta las
reglas del sistema nacional de presupuesto. El proceso presupuestario estd bien documentado,
los controles internos son efectivos y existen adecuados mecanismos de rendicién de cuentas
sustentados en una Contraloria General de la Republica independiente y profesional.
Sin embargo, el sistema presupuestario aun padece algunas limitaciones estructurales,
procedimientos inadecuados y carencias de capacidades técnicas. Este capitulo identifica estas
falencias y sugiere posibles vias para superarlas. Comienza con una descripcién de las reglas
constitucionales y actores involucrados en el proceso presupuestario, seguido por un andlisis
de las dindmicas de la politica econdmica y los resultados fiscales que son consecuencia de
esta interaccién. Concluye que la excesiva rigidez presupuestaria constituye una barrera crucial
para la formulacién estratégica de politicas publicas. La misma ha conducido a una pérdida
de participacién de la inversién publica en el presupuesto, a un mayor endeudamiento y a
conflictos politicos y legales debido a que el Ejecutivo ha debido violar sistemdticamente los
mandatos legales y constitucionales a fin de mantener la estabilidad macroeconémica. Esto ha
impedido reformas y a menudo ha llevado a intervenciones de la Corte Constitucional.

El presente capitulo a continuacién analiza las diferentes fases del proceso presupuestario
—preparacién, aprobacién, control y evaluacién- y sugiere varias opciones de politicas. En
el nivel ejecutivo, el Ministerio de Hacienda podria mejorar la planificacién y estimacién
presupuestaria mediante la formulacién de un presupuesto de tres afos y un plan de
inversiones en concordancia con el plan de desarrollo de cinco afos. También podria requerir
que todas las entidades utilicen el mismo sistema certificado de contabilidad y aseguren la
consistencia respecto de las cifras aprobadas del presupuesto y sistemas de compras. En el
nivel legislativo, la Asamblea Legislativa podria mejorar su capacidad técnica para cumplir
con su obligacién de evaluar de manera independiente las propuestas presupuestarias y llevar
adelante su propia valoracién y evaluacién de la ejecucién presupuestaria. También podria
exigir que las principales entidades descentralizadas envien actualizaciones anuales sobre la
ejecucion presupuestaria, utilizando un sistema contable estindar y vinculando los gastos a
los objetivos de las politicas. Ademds, el Congreso podria estar mejor informado acerca de
las instituciones descentralizadas si dedicara algunas sesiones plenarias cada afo a revisar
los informes de la CGR y la Defensoria de los Habitantes. Por dltimo, se fomentaria la
transparencia y la rendicién de cuentas si las decisiones de voto en el Congreso se llevaran
a cabo en forma nominal (lo que permite conocer quiénes votaron a favor de qué leyes o
articulos).

Por su parte, la CGR podria brindar asistencia técnica a los departamentos de auditoria interna.
Podria también prestar mds atencién a los controles ex post en lugar ex ante y hacer publicas
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5.5

ciertas etapas del proceso presupuestario de las entidades descentralizadas ahora ocultas al
examen publico. También se podria considerar la firma de acuerdos de desempeno con los
directorios de algunas entidades descentralizadas, para mejorar los procedimientos de compras,
evaluar la capacidad técnica de administrar los fondos publicos que le son asignados y favorecer
una mayor participacién de la sociedad civil en el control de la ejecucién presupuestaria y su
evaluacién. Estas medidas contribuirfan a aumentar la calidad del proceso presupuestario en el
pals, su transparencia y orientacion hacia los resultados.

Instituciones del Presupuesto, Actores y Resultados Fiscales

En las dltimas dos décadas, los presupuestos publicos de Costa Rica se caracterizaron por su
creciente rigidez, la represién de la inversién publica a fin de alcanzar las metas fiscales y una
débil vinculacién entre la formulacién del presupuesto y los objetivos explicitos de las politicas
publicas. Recientes mejoras en los ingresos fiscales del Gobierno Central, gracias a una més firme
y eficiente recoleccién de impuestos, permitieron disminuir las restricciones fiscales y aliviar las
limitaciones al gasto y la inversién en empresas e instituciones publicas. Sin embargo, estas
mejorias no han sido suficientes como para financiar los mandatos legales y constitucionales.
Mis aun, si bien la situacién mds holgada ha permitido reducir el déficit fiscal del Gobierno
en los tltimos dos afios y atemperado el impacto de algunos gastos (como pérdidas del Banco
Central y servicios de la deuda publica), la mejora es frigil: el cobro sostenido de altos ingresos
fiscales depende en parte de un buen crecimiento econémico, que podria disminuir en los
préximos anos como resultado de la crisis internacional.

En los tltimos afos, los presupuestos de Costa Rica se ven cada vez mds limitados por mandatos
y reglas del tipo de las directivas sobre gastos y asignaciones minimas legal y constitucionalmente
establecidas. Para favorecer una mayor disciplina fiscal, la constitucién también exige que los
gastos no sean mayores a los ingresos esperados y obliga al Legislativo a que se asegure de
que todo nuevo mandato o pedido de incremento en los gastos tengan plena financiacién.
Los articulos de la constitucién se aplican a los gobiernos Central y municipal, asi como a
las entidades descentralizadas consistentes en instituciones descentralizadas, empresas publicas
entidades auténomas y semiauténomas y a instituciones financieras ptblicas (Cuadro 5.1).
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Cuadro 5.1: Estructura del Gobierno y Reglas Constitucionales

No. de Reglas constitucionales
Instituciones
Gobierno Central 161 Art. 176: Los gastos totales no pueden superar los ingresos esperados

Art. 184: Todos los gastos requieren aprobacién de la CGR

Poder Ejecutivo' 156 Art. 177: El Ejecutivo debe preparar el presupuesto del Gobierno Central y el Presi-

dente es quien sella las disputas entre ministerios
Art. 180: El presupuesto de gastos limita las acciones

Poder Legislativo® 3 Art. 124: El Congreso debe aprobar el presupuesto del Gobierno Central

Art. 179: El Congreso no puede incrementar los gastos sin identificar la correspon-
diente fuente de ingresos

Art. 183: La CGR, si bien bajo el Poder Legislativo, debe tener una total indepen-
dencia operativa y administrativa del Gobierno

Poder Judicial 1 Art. 177: Debe recibir al menos 6% de los ingresos del Gobierno Central
TSE (autoridad electoral) 1 Art. 177: El Ejecutivo no puede objetar el presupuesto electoral
Entes decentralizados® 114 Art. 176: El gasto total no puede ser mayor a los ingresos esperados

Art. 184: Todos los gastos requieren aprobacién de la CGR

Art. 73: Porcién de contribuciones a la seguridad social asignadas a determinadas
agencias descentralizadas

Art. 85: Aplica recursos a un fondo especifico de educacion superior

Municipalidades® 95 Art. 176: El total de gastos no puede superar los ingresos probables

Art. 184: Todos los gastos requieren aprobacién de la CGR

TOTAL 370

o

Fuente: Programa Estado de la Nacién, 2003.

Incluye 19 ministerios y 136 cuerpos subordinados, programas, proyectos, fondos y directorios creados por ley.
Incluye la Asamblea Legislativa, la CGR y el la Defensoria de los Habitantes.

Incluye empresas publicas, instituciones auténomas y semiauténomas y entes pablicos no gubernamentales.
Incluye 81 municipalidades y sus cuerpos subordinados.

5.6

Algunas leyes especifican minimos adicionales de gastos en varias dreas. El presupuesto debe
asignar: (i) seis por ciento del PIB a educacién, (ii) diez por ciento de los ingresos para las
municipalidades, (iii) tres por ciento para subsidios de viviendas, y (iv) dos por ciento para
desarrollo de comunidades. Otras leyes especificas estipulan que ciertas actividades e instituciones
deben recibir una porcién de los impuestos y tarifas, como por ejemplo FODESAEF, que recibe
20 por ciento del impuesto a las ventas para programas de lucha contra la pobreza; CONAVI,
que recibe 50 por ciento del impuesto a los vehiculos; 30 por ciento del impuesto a los
combustibles dividido entre CONAVI (75 por ciento) y las municipalidades (25 por ciento) va
al sector vial; y el fondo forestal recibe 3,5 por ciento del impuesto a los combustibles. Para no
exceder los limites de gastos y dada esta rigidez, el Gobierno ha decidido con frecuencia recortes
en la inversién publica, lo que pone presién sobre la calidad de los servicios. Uno de los més
evidentes resultados de las restricciones a la inversién es el deterioro en la calidad de la mayoria
de los servicios de infraestructura de Costa Rica.

La rigidez presupuestaria es un subproducto de la dindmica politica del pais, en la cual se destaca

la dificultad crénica que ha encontrado el Ejecutivo para realizar una reforma fiscal ambiciosa, el
bloqueo reciproco entre fuerzas y actores politicos y el uso de normas legales y constitucionales que
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5.8

restringen el gasto publico como medio para imponer objetivos de politicas publicas al Ejecutivo.
En algunos momentos distintos gobiernos necesitaron recurrir a préstamos para poder cumplir
con los mandatos constitucionales. El nivel de la deuda publica, por encima del 50 por ciento del
PIB entre 2002 y 2005, es en parte resultado de esa dindmica. Los servicios de deuda han puesto
presion sobre la inflacién y las tasas de interés, llevando ambos indices a cifras de dos digitos
durante la mayor parte de la Gltima década, si bien mejorando desde 2006 a la fecha.

Otra consecuencia de los mandatos constitucionales es el conflicto politico y legal que se genera
al intentar llevar racionalidad a los gastos. En varias ocasiones durante los tltimos 15 afos,
el Ejecutivo incumplié los mandatos legales y constitucionales en su esfuerzo por alcanzar o
mantener la estabilidad macroeconémica. Esto, a su vez, endurecié posiciones en el Congreso,
donde algunos legisladores exigen aun mds asignaciones presupuestarias. El resultado ha sido a
menudo que el Ejecutivo y el Legislativo quedaron en un punto muerto, llevando este conflicto
institucional a la instancia de la Sala I'V.

El Régimen Politico de Costa Rica y sus Implicancias en el Proceso Presupuestario

5.9

5.10

Para comprender mejor la dindmica del proceso presupuestario, incluidos los poderes formales e
informales, esta seccién describe con mayor detalle algunas de las reglas y actores constitucionales

76 El punto de partida de la Constitucién de 1949 para la organizacién

involucrados en el mismo.
del Estado es lo que Bruce Ackerman llama La Nueva Separacién del Poder (Ackerman, 20006).
Bajo este modelo, una fuerte dindmica horizontal de rendicién de cuentas evita que un sector
o poder del Estado se convierta en el gran administrador del poder. En el caso de Costa Rica,
la nueva separacién del poder fue la solucién constitucional para conflictos endémicos hasta
1949. El disefio constitucional resultante, ante la presencia de un sistema bipartidista durante
la mayor parte de la segunda mitad del siglo, contribuyé a la aplicacién de politicas publicas
efectivas a la vez que se reducia la conflictividad politica y se promovia un estilo consensual de

toma de decisiones (BID, 2007)

En linea con esta divisién del poder, el Poder Ejecutivo tiene una autoridad limitada bajo la
constitucién, sobre todo en comparacién con otros paises de América Latina.”” Por ejemplo, el
Ejecutivo: (i) debe acatar leyes aprobadas por mayoria simple en el Legislativo, mientras que se
requieren dos terceras partes del Congreso para otorgar al Ejecutivo poderes extraordinarios;
(ii) no puede vetar los presupuestos aprobados por el Congreso; (iii) influye, aunque no se
requiere que apruebe, la mayorifa de los gastos publicos, y (iv) estd obligado a firmar las leyes
aprobadas por el Legislativo. Su herramienta mds poderosa es su poder de vetar parcialmente
leyes aprobadas por el Congreso. Un veto s6lo puede ser anulado por una mayoria de dos tercios
del plenario (38 de los 57 legisladores). El Ejecutivo también estd sujeto a una “rendicién de

76 Ver “Revisién integral del Gasto Publico en Costa Rica,” Informe RS-T1027, BID 2007.
77 Ver Carey 1997 y Urcuyo 2003 para mds detalles.
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cuentas horizontal”, controlado por la Contraloria General de la Republica.

5.11 El Congreso, por otro lado, tiene escasos poderes politicos para controlar los gastos publicos,
sea del Gobierno Central o de las instituciones descentralizadas. El Poder Judicial tiene un
mayor poder de influenciar los resultados presupuestarios, a través de un sector especializado
de la Corte Suprema, la Sala Constitucional, que conoce los casos en que se han violentado los
derechos constitucionales de los ciudadanos de toda indole, no solamente asuntos que afecten
los presupuestos. La Corte Constitucional ejerce un control activo de las politicas publicas
en general y de los gastos publicos en particular por medio de: (i) la clarificacién del rol de
los poderes Legislativo y Ejecutivo en la formulacién y aprobacién del presupuesto y (ii) la
resolucién de disputas entre organismos publicos en torno a las asignaciones presupuestarias, asi
como entre ciudadanos e instituciones publicas. Por tltimo, la CGR juega un papel fundamental
en el control de la implementacién de las politicas publicas. Ademds de realizar una revisién de
antemano del presupuesto, la CGR es responsable de la aprobacién de la mayoria de los gastos
publicos, incluidas todas las adquisiciones publicas (ver préximo capitulo). Varias leyes han
expandido sus poderes a lo largo de la dltima década.

5.12 Tanto el Ejecutivo como el Legislativo tienen una capacidad limitada de influir sobre las
politicas y los gastos de las entidades descentralizadas, que se autogobiernan. Estas representan
dos terceras partes de los gastos no consolidados del sector ptblico (Cuadro 1.11) y generan
superdvit para el sector publico (Cuadro 1.15) por las ganancias que obtienen por la venta de sus
servicios y por la porcién de ingresos fiscales, asignados por ley, que reciben. Sus presupuestos
son aprobados por la oficina del Contralor General, sin intervencién alguna ni supervisién
del Congreso y con apenas una intervencién indirecta del Ejecutivo. El hecho de que el sector
descentralizado sean tan importante, como es el caso en Costa Rica, es bastante tnico, y es clave
para comprender la economia politica del proceso presupuestario.”

5.13 Los intentos de reformas también se ven frenados por la relativa debilidad de los liderazgos
que impulsan las reformas tanto en el Ejecutivo como en el Legislativo. Muchas iniciativas
de este tipo requieren de un tiempo hasta que se construye el consenso y ademds demandan
experiencia. La conjuncién de ambos factores ha sido dificil de lograr en los tltimos anos
en Costa Rica, ya que la reeleccién consecutiva estaba prohibida en ambos poderes v,
hasta 2005, cuando la ley fue modificada, el presidente sélo podia cumplir un mandato.
Si bien los miembros del Congreso pueden buscar un segundo mandato mientras este no
sea consecutivo, la gran mayoria estd en funciones por sélo un mandato.” Esta falta de
experiencia se ve afectada, ademds, por el corto periodo de cuatro afnos simultdneos de

78 La constitucion de 1949 consideraba que ciertas dreas de la administracién puablica deberfan ser excluidas de la aprobacién
presupuestaria, siempre y cuando hubiera un control ex ante por parte de un cuerpo independiente, como la oficina del Contralor
General.

79 Entre 1953 y 1994, 90 por ciento de los integrantes del Congreso fueron elegidos una sola vez (Carey, 1996), y para el periodo 2006-
2010, s6lo 7 de los 57 miembros tenfan experiencia previa en el Congreso.
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todos los cargos electivos. Las reformas a menudo requieren del toma y daca, pero esto se
hace dificil en un medio en el que todos se vuelven patos cojos (lame ducks), sobre todo
en los dltimos dos afios antes de las elecciones. Por tltimo, la progresiva fragmentacién del
régimen bipartidista en los tltimos 20 afios ha exacerbado esta situacién, lo que hace que
sea practicamente imposible la aprobacién de reformas.

5.14 El estrecho espacio politico que dejan los mandatos constitucionales, legales y administrativos
limita la capacidad del Ejecutivo de ampliar la base impositiva y de esta forma incrementar los
ingresos de una manera mds justa, o de asignar esos nuevos recursos potenciales a actividades
o sectores especificos. Los centros dispersos del poder y los multiples puntos en que los actores
podrian vetar de manera efectiva cambios en politicas dan forma a una dindmica en las politicas
publicas que hace dificil cambiar el statu quo. Como resultado, historicamente la estrategia
tanto del Ejecutivo como del Legislativo para asegurar recursos para los objetivos deseados ha
sido imponer asignaciones legales y constitucionales, asi como niveles minimos de gasto para
las dreas deseadas. Esta dindmica contribuyd, por un lado, a la estabilidad y coherencia de las
politicas publicas del pais. Por el otro lado, como se describe mds adelante en este capitulo, los
mandatos legales y constitucionales estdn en el centro de la rigidez presupuestaria que le ha
impedido al Ejecutivo —y al Legislativo— destinar recursos segtin objetivos estratégicos.

Tres Arenas Presupuestarias

5.15 Costa Rica tiene tres procesos presupuestarios diferenciados, cada uno con sus propias reglas,
actores y economia politica. El primero determina el presupuesto del Gobierno Central, que
incluye los poderes Ejecutivo y sus agencias, Legislativo y Judicial, representa alrededor de una
tercera parte de los gastos publicos no consolidados. El segundo determina el presupuesto del
sector descentralizado, que representa alrededor de dos terceras partes de estos gastos. El tercero
comprende a los presupuestos de los municipios y es de menos del 2 por ciento del total de los
gastos publicos no consolidados (Cuadro 1.11).

Presupuesto del Gobierno Central

5.16 El Poder Ejecutivo prepara, implementa y evalta el presupuesto del Gobierno Central, mientras
que el Poder Legislativo lo aprueba. De los tres procesos presupuestarios este es el tinico sobre
el cual el Ejecutivo tiene un control fuerte y directo. Sin embargo, tiene una discrecionalidad
limitada, dada su obligacién de pagar servicios de deuda y cumplir con los mandatos legales
cuando la recoleccién impositiva, con un promedio inferior al 14 por ciento del PIB en los
Gltimos afnos, es muy modesta para el tipo de Estado de bienestar por el que la sociedad
costarricense ha optado histéricamente. La preparacién del presupuesto es un proceso de varios
pasos, pero el que estd a cargo de manera efectiva es el Ministerio de Hacienda. Pese a que cada
entidad del Gobierno Central, incluidos los ministerios, prepara su propio presupuesto, todas

130



5.17

deben seguir los lineamientos fijados por el Ministerio de Hacienda, que es en tltima instancia
el que decide las partidas y envia el proyecto de ley al Congreso para su aprobacién.

La Comisién de Hacendarios® del Congreso es un jugador clave en la aprobacién del
presupuesto. Revisa los proyectos de ley enviados por el Ejecutivo y tiene la capacidad de hacer
los cambios que sean necesarios, pero al final el plenario del Congreso tiene derecho de aprobar
o rechazar los informes de esta comisién.®! El Congreso tiene poder para incrementar los gastos
presupuestados por el Ejecutivo, pero para ello debe identificar los ingresos a utilizar, sujetos a
verificacién de la CGR. Sin embargo, dada la rigidez descrita anteriormente, es bastante limitada
la posibilidad de que el Congreso reasigne partidas presupuestarias. Por tltimo, el Congreso
también tiene una funcién de supervisor a través de una comisién especial investigadora y
evalda los informes anuales de la CGR vy la autoridad presupuestaria.

Presupuesto del Sector Descentralizado

5.18

5.19

5.20

El segundo de los procesos presupuestarios tiene que ver con el sector descentralizado. Como hay
mds de cien entidades, existen también mds de cien procesos presupuestarios independientes.
Sin embargo, seis entidades descentralizadas son responsables por mds de 80 por ciento de los
gastos del sector publico.*” Este proceso presupuestario es importante porque las entidades
descentralizadas representan alrededor de dos tercios de los gastos del sector ptiblico, equivalentes
a mds o menos un tercio de del PIB.

Cada entidad descentralizada prepara y ejecuta su propio presupuesto. Estos son aprobados
directamente por la CGR, sin una intervencién formal del Poder Legislativo, aunque
con influencias indirectas el Ejecutivo. No obstante, el Ministerio de Hacienda indica los
lineamientos generales y provee las previsiones macroeconémicas que luego son utilizadas por
las entidades en la preparacién de sus presupuestos. La CGR basa su aprobacién en un examen
de la legalidad de los ingresos y los gastos, tanto durante la preparacién del presupuesto como
en su ejecucién. Se concentra en cémo cada entidad prepara y ejecuta sus gastos, sobre todo en
relacién con la interaccién con otros actores institucionales y con contratistas y vendedores.

En teorfa, la constitucién no permite a la CGR modificar presupuestos, ya que violaria asi el
principio de autonomia de las instituciones descentralizadas. En la prictica, sin embargo, los
analistas presupuestarios de la CGR tienen un considerable poder informal para modificar
los presupuestos, dado que pueden rechazar gastos que consideren excesivos o injustificados.

80 Tradicionalmente, la mayorfa legislativa intenta obtener mayorfa en la comisién (6 a 11 miembros), ya que esto permite su control.

Una subcomision a cargo del andlisis del presupuesto consiste de 5 o 6 legisladores. Salvo en el periodo 2002-2006, el partido en el

Gobierno ha dominado la subcomisién, con o sin el apoyo de los integrantes de minorfa.

81 La subcomisién recibe apoyo técnico de la unidad de andlisis presupuestario del Congreso, el Ministerio de Hacienda y la oficina del
Contralor General.

82 ICE, CCSS, INS, RECOPE, BNCR y BCR.
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5.21

5.22

Las resoluciones de la CGR deben cumplirse y sélo son apelables ante el Contralor General
en persona. Cuando la CGR rechaza un presupuesto, se aplica el del afio anterior mientras
la institucién hace las correcciones indicadas. En términos generales, este proceso estd muy
regulado, con vencimientos, informes acordados y formularios preestablecidos y requiere de
la interaccién bilateral entre la CGR y cada institucién. Ademds, segin el articulo 184 de la
constitucién, la CGR participa directamente en la ejecucién presupuestaria y su evaluacién.
Aprueba las enmiendas y todas las compras de bienes y servicios. Las compras de las entidades
descentralizadas representan la porcién mayoritaria de las compras publicas (92 por ciento).
Su foco estd puesto casi exclusivamente en la legalidad de estos gastos y sus evaluaciones ex
post por lo general estdn impulsadas por quejas o por auditorias externas. Si bien la CGR ha
ampliado sus funciones evaluadoras, alrededor del 70 por ciento de su trabajo todavia estd
concentrado en los controles ex ante o aprobaciones y en la ejecucién presupuestaria.

Si bien la mdxima autoridad de una entidad descentralizada es la persona responsable por
la preparacién del presupuesto, su Consejo de Directores debe aprobarlo antes de que sea
enviado a la CGR. Los Consejos también aprueban todas las compras importantes. La
seleccién del gerente general y de los integrantes del Consejo es por lo tanto fundamental en
la economia politica de este proceso presupuestario. El Poder Ejecutivo tiene a su cargo la
responsabilidad de hacer estos nombramientos, lo que le da importantes poderes formales que
puede utilizar para nombrar a miembros leales del partido. Sin embargo, una vez nombrados,
el Ejecutivo puede hacer poco si el nombrado decide no seguir la linea partidaria o tomar
una direccidén contraria en materia de gastos. Los miembros no deben reportar al Ejecutivo,
ocupan sus cargos por un periodo mayor al de los presidentes de la nacién y no pueden ser
removidos sin causa justa. Esto constituye una salvaguarda contra la concentracién del poder
en manos de un solo partido y a favor de cierta estabilidad en la estructura organizacional y
el funcionamiento de las entidades.

En el Poder Ejecutivo, el Ministerio de Hacienda es el que tiene mayor capacidad de influir
en el proceso presupuestario del sector descentralizado. Puede controlar el gasto en un
nivel macro mediante la fijacién de objetivos de crecimiento y pautas de reinversién de
superdvit y mediante la fijacién de limites a las lineas de crédito para las entidades publicas
no financieras. Esto limita efectivamente la capacidad de las entidades de realizar ciertos
gastos. Sin embargo, el Ministerio de Hacienda no tiene el poder legal para recomendar
o0 aprobar gastos, algo que es responsabilidad exclusiva del liderazgo de las instituciones y
de la CGR. Esta dindmica ha llevado en el pasado a conflictos entre ICE, CCSS y el Poder

Ejecutivo por los gastos y niveles de inversion.
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Presupuesto de las Municipalidades

5.23

5.24

El tercer proceso presupuestario tiene que ver con el presupuesto de las municipalidades, que
representa menos de 2 por ciento de los gastos del sector publico. En un sentido, es similar al
proceso de las entidades descentralizadas, ya que la aprobacién involucra a las municipalidades
y ala CGR, en un proceso en el que la CGR sélo verifica la legalidad de los gastos propuestos.
Sin embargo, desde otro punto de vista el proceso municipal es similar al del Gobierno Central,
porque supone la interaccién del Poder Ejecutivo (alcalde) y el Legislativo (consejo municipal).
Al igual que en el procedimiento del Gobierno Central, el escrutinio y la participacién puablica
varfa mucho. Ademds, dado que gran parte del presupuesto municipal tiene su origen en
transferencias del Gobierno Central, los presupuestos municipales deben tener aprobacién del
Congreso como parte del proceso de aprobacién del presupuesto nacional.

La constitucién y el Cédigo Municipal de 1998 prevén la autonomia presupuestaria de las
municipalidades. Sin embargo, por la débil base impositiva (cercana al 1 por ciento del PIB), las
municipalidades, sobre todo en las dreas menos desarrolladas, dependen de las transferencias del
Gobierno Central. Estas transferencias, reguladas por la Ley 7755, aseguran que las necesidades
basicas locales, comunales o regionales, en términos de proyectos de inversién o programas
de interés social, sean satisfechas. Esta ley ha prevenido que los legisladores ejercieran un
dominio politico. También es una herramienta ttil para que los lideres del Congreso aseguren la
disciplina partidaria y negocien con partidos minoritarios mediante la aprobacién de proyectos
o programas de su interés (Carey, 1996). La ley fija una serie de indicadores objetivos para la
asignaci6n de gastos en relacién inversa al grado de desarrollo del municipio. Pero los legisladores
del oficialismo igualmente tienen el poder de anadir transferencias a un presupuesto, aunque
esto requiere negociar con el Ministerio de Hacienda tanto la inclusién de un rubro en el
presupuesto como el posterior desembolso.

Modernizando el Marco Legal

5.25

5.26

El marco legal de los tres procesos presupuestarios ha sido actualizado en la dltima década, con
el objetivo de incorporar controles mds firmes y hacer un mayor uso de criterios técnicos en la
toma de decisiones. Al Poder Ejecutivo se le otorgaron nuevos instrumentos para influenciar
el proceso presupuestario general, y la CGR recibié mds poderes para controlar los gastos en
funcién de su legalidad. En general, el Ejecutivo, y mds precisamente el Ministerio de Hacienda,
ahora tiene un mayor control de todos los presupuestos del sector ptblico en general que
una década atrds, pero menos posibilidades de exceder sus limites legales y constitucionales
recurriendo a sus poderes informales.

En el nivel nacional esto fue ideado asi sobre todo por pedido del Ministerio de Hacienda, que

reclamaba mejores controles presupuestarios y vias para imponer disciplina en los gastos, dada su
incapacidad para elevar la carga fiscal de manera significativa y dadas las obligaciones por servicios

133



de deuda. Asi, una nueva Autoridad Presupuestaria (AP) fue creada en 1982 por Ley 6821, con
enmienda en 2001 a través del articulo 21 de LAFRPP. Presidida por el ministro de Hacienda,
la funcién central de la AP es desarrollar los lineamientos de politica presupuestaria del sector
publico, incluidas cuestiones relacionadas con las inversiones, el endeudamiento y los salarios.
Sin embargo, CCSS, las universidades publicas y algunas otras entidades descentralizadas estin
excluidas. El articulo 21 excluye del control de la AP las “entidades publicas cuyos ingresos,
por legislacion especial, provengan de contribuciones del sector productivo que representan”.
Un mayor acceso y control sobre la informacién presupuestaria le otorga a la AP una ventaja
evidente en la toma de decisiones respecto de otros actores, incluido el Congreso.

Economia Politica del Proceso Presupuestario y sus Resultados Fiscales

5.27 El Gobierno Central de Costa Rica ha generado déficit fiscales cronicos aunque moderados
en la dltima década. Debido al alto crecimiento econémico y un duro combate a la evasién
impositiva, los datos de 2006 y el primer semestre de 2007 muestran un pequefio superavit
en el balance del Gobierno Central (Cuadro 1.4). A excepcién de 1998, en las tltimas dos
décadas los afios electorales tendian a producir mayores déficit fiscales, lo que sugeria que los
funcionarios con cargos ejecutivos tendian a incrementar los gastos hacia el final de su mandato
y/o que los gobiernos nuevos incrementaban los gastos en concordancia con las promesas
electorales.

5.28 Ademds de las asignaciones por ley y los mandatos de financiamiento minimo que estin
garantizados por la constitucion, el Congreso ha contribuido al déficit fiscal por via de enmiendas
al presupuesto a lo largo del afio. Estas enmiendas guardan algiin correlato con los crecientes
desequilibrios fiscales en el periodo 1994-2003 (ver la seccién sobre ejecucion presupuestaria,
en este capitulo). En los tltimos cuatro afios, si bien el nimero de modificaciones ha sido mayor
que en los anteriores cinco anos, los montos pedidos han sido menores, lo que contribuyé a
mejorar el equilibrio fiscal (Grdfico 5.1).
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Grifico 5.1: Presupuestos Extraordinarios, Modificaciones Aprobadas por el Poder Legislativo y Déficit

Fiscal 1990-2006
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5.29

5.30

Ministerio de Hacienda.

Como se vio en el Capitulo 1, el Ministerio de Hacienda ha tomado una serie de medidas en
los tltimos afios para mejorar el equilibrio fiscal, lo que condujo a un superdvit general en 2006
y a un pequeno superdvit en los primeros seis meses de 2007. Estas medidas incluyeron: (i) una
mejor administracién de impuestos y aduanas,® lo que elevé los ingresos como porcién del PIB
de 13,2 por ciento entre 2001 y 2004 a 14,2 por ciento en 2006, con una proyeccién aun més
elevada en 2007; (ii) un mejor manejo de la deuda, que condujo a una mejor relacién deuda/
PIB, aunque un délar mds débil probablemente también contribuyd, y (iii) controles en los
gastos, aunque estos recayeron de manera desproporcionada sobre las inversiones de capital y
los gastos de proteccién social.

En linea con la politica oficial de lograr una mejor relacién de activos y pasivos, el Gobierno
ha reducido su deuda externa a expensas de un mayor endeudamiento interno. Para financiar
esto ha obligado a entidades publicas descentralizadas con superdvit a financiar las emisiones
de deuda del Gobierno. Como resultado, los titulos del Gobierno en poder de estas entidades
descentralizadas se triplicaron en valores nominales entre 1998 y 2006, mientras que la porcién
de la deuda interna en poder de las entidades descentralizadas —principalmente ICE, CCSS e
INS- crecié de 75 a 79 por ciento (Cuadro 5.2). Una consecuencia importante de este barrido

83 Algunos ejemplos de esto son: la incorporacién de la llamada Tecnologfa de Informacién para el Control Aduanero, o TICA.
Exdmenes cruzados de la declaraciéon de impuestos al ingreso y un mds amplio uso de sanciones para desalentar la evasién impositiva.
La mejor recaudacién impositiva permitié mayores gastos, sobre todo en inversiones, en 2007.
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de los superdvit de las entidades descentralizadas es que el Ministerio de Hacienda ha restringido
de manera efectiva la capacidad de estas instituciones de utilizar estos recursos en otro tipo de
gastos.

Cuadro 5.2: Porfolio de Inversiones del Sector Publico al 31 de Diciembre, 1998 2006

(en miles de millones de colones, salvo aclaracién en contrario)

1998 2000 2002 2004 2006

PIB 3.627 4915 6.061 8.127 10.213
Total de titulos del Gobierno emitidos 501 597 666 867 1.438
Compras publicas de titulos del Gobierno 377 471 534 631 1.138
Por parte de ICE, CCSS ¢ INS 271 345 430 540 993
Titulos del sector pablico/PIB (%) 14 12 11 11 14
Compras de sector puablico/total titulos* (%) 75 79 80 73 79
Porcién de ICE, CCSS, INS (%) 72 73 80 86 87

a. Incluye titulos del Ministerio de Hacienda y el Banco Central, pero excluye titulos emitidos por bancos estatales.
Fuente: estimaciones de personal del BID en base a datos de la Secretarfa Técnica de la Autoridad Presupuestaria.

5.31 A fin de mantener el equilibrio fiscal, en las Gltimas dos décadas el Gobierno central ha
reducido la inversién publica a niveles inferiores a los necesarios para sostener algunos sectores
estratégicos (sobre todo en infraestructura). En consecuencia, como se analiz6 en detalle en
capitulos anteriores, la infraestructura vial se ha deteriorado y los niveles de inversién social
per capita han caido bastante por debajo de los que habia ante de 1980-1982, cuando Costa
Rica atravesé una crisis econémica. En 2003-2000, los rubros del presupuesto que sufrieron las
mayores caidas fueron las transferencias corrientes y los gastos de capital. Pese a que la mayor
recaudacién impositiva de 2006 y 2007 permitieron un crecimiento de las inversiones publicas,
la recaudacion es todavia insuficiente para financiar las asignaciones indicadas por ley.
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Economia Politica de la Rigidez Presupuestaria

5.32

Como en muchos paises, el presupuesto del Gobierno Central es muy inflexible. Pensiones,
salarios y servicios de deuda representan tres cuartas partes de los gastos del Gobierno
Central (Grifico 5.2). Estos son esencialmente rubros no discrecionales, dada la naturaleza
de los servicios de deuda, las obligaciones en materia de pensiones y la rigidez del régimen
de empleo publico en Costa Rica.* Como se vio en el Capitulo 1, el empleo publico es
mucho mds elevado que en otros paises de América Latina, en parte debido a que Costa Rica
provee muchos servicios que usualmente son provistos, al menos parcialmente, por el sector
privado. En 2006 representaba alrededor de 13 por ciento de la fuerza laboral, casi el doble
del promedio de América Central (7,1 por ciento) y bastante mds elevado que el 4,3 por
ciento que se observa en otros paises de ingreso medio.

Griéfico 5.2: Importancia de los Gastos No Discrecionales del Gobierno Central
(como porcentaje del total de los gastos del Gobierno Central)

% del gasto del gobierno central
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1. Excluye montos por amortizaciones.
2. Incluye contribuciones de la seguridad social.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

5.33

Como se vio anteriormente, la economia politica asociada con el sistema de rendicién de
cuentas horizontal del pais ha llevado a la Asamblea Legislativa a establecer mandatos de gastos
y asignaciones de fondos constitucionales y legales para ciertas actividades, como una forma de
garantizar la financiacién en el mediano y largo plazo a ciertas prioridades. Estos mandatos de
gastos minimos y asignaciones han aparecido por varias razones e histéricamente han tenido
un impacto variable sobre el presupuesto. Los mandatos de gastos minimos garantizan que el

84 El régimen del servicio civil, que cubre a todos los empleados del Poder Ejecutivo, pone serias barreras a los despidos de empleados, lo

que

hace dificil que baje el proyecto de sueldos (Vargas Cullell, 2006). Que un grupo tripartito fije el salario (Gobierno, empleados y

empleadores) es un escollo mds hacia la flexibilidad laboral.
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presupuesto del Gobierno refleje los deseos del Congreso (en tltima instancia, del electorado) en
cuanto a prioridades de gastos. Sin embargo, su fuente de financiacién no siempre es identificada
y el Ejecutivo debe encontrar los recursos para financiar estas actividades. Las asignaciones
impositivas, por el otro lado, han surgido como resultado de negociaciones entre el Ejecutivo
y el Legislativo, en las cuales el Congreso accede a subir los impuestos en la medida en que
los recursos adicionales son utilizados para atender prioridades identificadas por el Congreso.
En principio, las asignaciones son neutrales en su efecto sobre los ingresos, mientras que los
mandatos de gastos minimos no lo son. Sin embargo, las asignaciones son significativas. De
acuerdo con el proyecto de presupuesto enviado por el Ministerio de Hacienda para 2006 y
2007, éstas representaban, en promedio, alrededor de la mitad de todos los ingresos fiscales.

La evaluacién del impacto de los mandatos de gastos y asignaciones debe ser abordado con
cuidado. Por un lado, desde una perspectiva de mediano y largo plazo, fueron dtiles en la
consideracién politica de excluir de las pujas politicas algunas prioridades de politica social
que fueron definidas por consenso y en forma democrdtica. En este sentido, debe elogiarse
a Costa Rica por sus logros sociales de los tltimos 50 afnos, gracias en parte a varios fondos
sociales garantizados por mandatos de gastos y asignaciones (FODESAF es, como se ve en
los capitulos 2 y 3, posiblemente la mejor expresién de esto, ademds del 6 por ciento para
educacién establecido en la constitucién). Ademds, como se sefiala en el Capitulo 4, Costa Rica
tiene uno de los mds extensos sistemas viales de la regién en relacién con la superficie del pais y
su poblacién, lo que se debe en parte a asignaciones presupuestarias del pasado.

Esta evaluacién positiva de los mandatos de gastos y las asignaciones fue alterada en la pasada
década debido a las presiones fiscales que enfrentaron sucesivos gobiernos. Quienes estin en
contra de las asignaciones y los mandatos de gastos los sefialan como una causa de rigidez en el
manejo de los fondos publicos, ya que restringen la capacidad de asignar recursos hacia donde
los resultados son mds necesarios, y como un obstdculo para la definicién de buenas politicas
publicas en diferentes sectores. En el caso de la infraestructura para el transporte, por ejemplo,
los criticos de las asignaciones las citan como una barrera para un mayor uso de las asociaciones
publico-privadas para financiar la rehabilitacién de caminos y ofrecer mejores incentivos para el
mantenimiento de rutas.

En el contexto de las presiones fiscales que prevalecieron entre 1997 y 2005, el envio
efectivo de fondos asignados y el cumplimiento de los mandatos de gastos minimos se
convirtié en el eje de dlgidas discusiones politicas. Diferentes administraciones parecen
haber elegido la linea de “menor resistencia’, cumpliendo sélo con aquellos mandatos
que de otro modo posiblemente hubieran conducido a problemas graves. En los tltimos
diez afos, el seis por ciento del presupuesto que obligatoriamente debe ser asignado al
Poder Judicial ha sido, de hecho, superado (Programa Estado de la Nacién, 2005), lo
que permitié evitar confrontaciones con el poderoso sector judicial. Del mismo modo, el
Ministerio de Hacienda estd muy cerca de cumplir con el mandato por el cual el seis por
ciento del PIB debe ir a educacién. Sin embargo, como se vio en los capitulos 2, 3 y 4, no
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se acercé siquiera a cumplir con sus mandatos para la asignacién de impuestos al sector vial
o a la proteccién social.

Muchos de los afectados han recurrido a cuestionar la legalidad del no cumplimiento por
parte del Ministerio de Hacienda de estos mandatos y asignaciones de impuestos. De los 33
casos atendidos por la Corte Constitucional entre 2003 y 2006, 20 fueron decididos a favor
del demandante. Por lo general, la corte tendié a rechazar las causas en contra del Ejecutivo
por su fracaso en la aplicacién plena o parcial de una ley o decreto ejecutivo, pero favorecié
aquellas referidas a presuntas violaciones en alguna accién publica especifica. En un caso
que cabe destacar, la corte ordené al Ejecutivo que incluyera rubros en el presupuesto para
cubrir asignaciones especificas indicadas por ley, pero también acepté que el Gobierno es
responsable por garantizar la disciplina fiscal y que los gastos deben ser limitados para no
poner en riesgo la solvencia del Gobierno.

Preparacién y Aprobacién del Presupuesto

Esta seccién analiza el proceso de preparacion y aprobacién del presupuesto en Costa Rica,
distinguiendo entre la aprobacién legislativa en el caso del presupuesto del Gobierno Central
y la aprobacién por parte de la CGR de los presupuestos de las entidades descentralizadas
y los municipios.

Preparacion y Aprobacion del Presupuesto del Gobierno Central

5.39

5.40

El Poder Ejecutivo es el que prepara el presupuesto del Gobierno Central, y los dos actores mads
relevantes son el presidente y el ministro de Hacienda. Su principal funcién es definir las partidas
presupuestarias y consolidar los presupuestos para todas las instituciones del Gobierno Central,
incluidos los ministerios y sus agencias, los poderes Judicial y Legislativo, y el TSE en un tnico
proyecto de ley que es enviado al Congreso para su aprobacién. Un tercer actor principal es el ministro

de Planificacién (MIDEPLAN), responsable del Plan Nacional de Desarrollo (PND), de cinco afios.

La LAFRPP, de 2001, expandié aun mds el mandato del MIDEPLAN al requerir a todas las
instituciones del sector publico que crearan un vinculo entre el PND y los planes institucionales
y sus presupuestos. Si bien el PND debe servir como guia para la preparacién y evaluacién
del presupuesto (CGR, 2004, 2005, 2006), histéricamente se han encontrado dificultades
para cumplir con este rol, principalmente porque no contiene suficiente informacién para la
efectiva preparacién y evaluacién del presupuesto. El PND (2006-2010) fue el primer plan
publicado que contenia indicadores de desempeno (Recuadro 5.1). En general, ni el Ministerio
de Hacienda ni el Legislativo utilizan el PND en la forma prevista por LAFRPP. Por ejemplo,
recién una vez que los recursos son asignados éstos son cotejados con el PND, y el Legislativo
no realiza ninguna supervisién que conecte las acciones o decisiones al PND.
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Recuadro 5.1: Contratos con la ciudadania bajo el PND, 2006-2010

Presentado en enero de 2007, el PND 2006-2010 gira en torno de cinco grandes dreas —politica social,
productiva, medioambiental, reforma institucional y politica exterior- y 16 sectores.

El presidente y la mayorifa de sus ministros firmaron contratos con la ciudadanfa para 2007-2010, bajo los
cuales se comprometieron en una serie de acciones, todas en el 4mbito del Poder Ejecutivo y sin necesidad
de una decision legislativa. Por ejemplo, el contrato con el sector de la salud fija los objetivos en cinco 4reas
principales. Un objetivo por lo general especifica una meta cuantitativa, como: “Expandir la cobertura de
seguro por enfermedad y maternidad al 60,2 por ciento de la fuerza laboral”, designando al ministro de
Salud como responsable por garantizar que el resto del sector se ajuste a estos objetivos.

Sin embargo, el diseno e implementacion de estos contratos, al igual que para el PND, enfrenta obstdculos
importantes. Primero, requiere la total cooperacién de otras instituciones, lo que ha menudo puede ser
todo un desafio. Por ejemplo, alcanzar los objetivos del Ministerio de Salud depende en mucho en el
accionar de CCSS y AyA. El grado de control del Ministerio de Salud sobre una institucién més fuerte,
grande e independiente como CCSS y AyA es minimo. Segundo, el disefio de la evaluacidn, por el cual los
mismos que son responsables por alcanzar los objetivos son responsables por la evaluacién de los mismos,
no parece muy conveniente. Tercero, los objetivos en si mismos son en algunos aspectos cuestionables. En
el ejemplo anterior, 61 por ciento de la poblacién ya estaba cubierto por seguros en 2005, una cifra mds
elevada que la del objetivo declarado en el contrato. Y cuarto, como el propio MIDEPLAN reconoce, la
capacidad técnica de muchos ministerios y MIDEPLAN ha declinado, lo que lleva a cuestionar la sensatez
de los objetivos o la capacidad de los responsables por alcanzarlos.

5.41 Loslineamientosestablecidosporel Ministerio de Haciendaen el inicio del proceso presupuestario
han sido su principal herramienta para asegurar la disciplina fiscal en las tltimas dos décadas.
Los lineamientos de politicas, presentados anualmente, contienen topes obligatorios para cada
uno de los ministerios, poderes y agencias, asi como previsiones macroeconémicas, incluyendo
crecimiento del PIB, inflacién de precios y de salarios y el tipo de cambio. Como es esperable,
los resultados finales en ocasiones difieren de los prondsticos. En los tltimos afios, si bien estas
diferencias algunas veces han sido significativas, no parecié haber una inclinacién hacia una
direccién en particular. Para cada uno de los principales indicadores, ademds del tipo de cambio,
las variaciones han sido tanto positivas como negativas. Mientras que los prondsticos de tipo de
cambio fueron quizd demasiado conservadores entre 2003 y 2005, en 2006 el prondstico acertd
perfectamente (Cuadro 5.3).
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Cuadro 5.3: Comparacién entre Determinadas Previsiones Macroeconémicas
y los Resultados Finales, 2003-2006

Inflacién (%) Aumento Crecimiento prom. cambio
anual de real de PIB (Col/USS$)
salarios (%) (%)

2003  Prevista 9,0 7,0 4,0 392,7
Real 9,9 7,0 4,4 417,9
Diferencia 0,9 0,0 0,4 25,2

2004  Prevista 10,0 7,0 4,2 437,3
Real 13,1 8,5 2,2 457,8
Diferencia 3,1 1,5 -2,0 20,5

2005  Prevista 10,0 4,0 2,9 479,9
Real 14,1 8,0 5,9 496,2
Diferencia 4,1 4,0 3,0 16,3

2006  Prevista 11,0 12,5 6,8 516,0
Real 9,4 8,5 8,2 517,9
Diferencia -1,6 -4,25 1,4 1,9

Fuente: personal del BID, en base a proyecto de presupuesto, PEN 2006, programa macroeconémico del

BCCR (2007) y decretos ejecutivos 33515, 33287, 32480, 2184, 31580, 32005, 32025, 31580 y 31268.

Pese a los esfuerzos en esa direcciéon, Costa Rica todavia no cuenta con un sistema nacional de
inversiones publicas (SNIP) que consolide las inversiones del sector publico para todo el sector
publico. Sin embargo, el actual Gobierno estd trabajando bajo el Programa de Mejoramiento
de la Eficiencia del Sector Publico, o PRODEY, del BID, para desarrollar un sistema nacional

de inversiones publicas.

Una vez que el proyecto de presupuesto es presentado, el Congreso lo puede modificar,
pudiendo mover recursos de un rubro a otro, solicitar la asignacién de ciertos impuestos a
determinados programas o actividades y/o cambiar gastos, pero s6lo luego de identificar el
origen de los fondos. En la prictica, el Congreso encuentra dificultades para incrementar
las partidas debido a tres articulos de la constitucién: (1) el articulo 179, que sefiala que el
Congreso debe identificar los ingresos para cubrir cualquier incremento presupuestario, (2)
el articulo 176, que exige que la propuesta de gastos no debe superar loa ingresos estimados,
y (3) articulo 180, que trata al monto presupuestado como un limite superior pero no obliga
al Ejecutivo a desembolsar los montos. Desde la aprobacién de estos articulos, las mociones
en el Congreso —que pedian una reasignacién de recursos de un rubro a otro- han disminuido
en forma dramdtica de 2713 en 1992 a 300 en 2006. Aunque poco utilizado en la actualidad,
el Congreso todavia puede autorizar al Ministerio de Hacienda a emitir deuda interna
para cubrir rubros adicionales o los incrementos de partidas afadidos por el Congreso a la
propuesta original.
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Estas restricciones no implican que los legisladores han perdido su influencia por completo.
El mecanismo mds utilizado en la actualidad es el conocido como “etiquetas de ejecucién”,
que son mociones presentadas en un subcomité (ver mds abajo), donde no quedan registros
ni minutas. Las etiquetas no cambian los montos pero determinan su destino, lo que refleja
los intereses de algunos miembros del Congreso, a menudo de la oposicién. Por ejemplo, un
rubro en el presupuesto de 2007 pedido por el Ministerio de Hacienda para CONAVI fue
etiquetada: “La suma incluye 3 por ciento de transferenciaa LANNAME?”. Esta etiqueta obliga
al Ministerio de Hacienda a asignar esos recursos. Las etiquetas de ejecucién pueden también
hacer fluir recursos hacia el distrito de un legislador en particular.

La Comisién de Asuntos Hacendarios es el subcomité del Congreso que emite un primer
juicio sobre el despacho del Ministerio de Hacienda. Controlada tradicionalmente por el
partido mayoritario en el Congreso, sus integrantes variaron mucho durante la década de
1990, lo que sugiere que hay pocos incentivos para que los legisladores quieran permanecer
alli. Ultimamente, sin embargo, la situacién ha cambiado: muchos de los integrantes actuales
han ocupado ese lugar en el pasado y algunos asesores especializados fueron asignados al
mismo congresista durante la duracién de su mandato. Si bien la Comisién de Asuntos
Hacendarios puede consultar a funcionarios de la Contraloria General de la Republica, la
Oficina Presupuestaria y el Banco Central, su capacidad técnica es bastante limitada en
comparacién con la del Ministerio de Hacienda. Por ejemplo, la unidad del Congreso de
andlisis del presupuesto tiene dificultades para sistematizar de manera adecuada la informacion
del presupuesto, en parte porque sélo cuenta con cuatro asesores y un espacio fisico limitado.
Como resultado, rara vez puede cuestionar la propuesta del Ejecutivo, mds alld de que en la
mayorifa de los casos los legisladores eligen mantener la disciplina partidaria.®> La aprobacién
del presupuesto depende de una mayoria simple, tanto en la comisién como en el Plenario (6
y 29 votos, respectivamente), y el Ejecutivo no lo puede vetar.

Rara vez ciudadanos o grupos de interés intentan influir sobre los miembros de la Comisién
de Finanzas, pese a que no hay impedimentos legales para que esto ocurra. Durante el tltimo
periodo legislativo, la participacién ciudadana en el proceso presupuestario cayé a su nivel mds
bajo, de acuerdo con el Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2006. Sin esta
presion del publico y con las limitaciones constitucionales y técnicas descritas anteriormente, el
Congreso introduce pocas modificaciones al proyecto de ley del Ministerio de Hacienda.

Hasta 1998, los legisladores tenian margen de accién para asignar y desembolsar recursos
para sus electores con minimos controles. Pero luego de una serie de casos de malversacién
de fondos, el Congreso aprobé la Ley 7755 (1998), que determina que las transferencias
a las municipalidades se basen en indicadores de desarrollo, de manera de favorecer a los

85 En afios recientes hubo sélo un conflicto serio entre el Partido Oficial, que controla la Comisién de Finanzas, y el Ministerio de

Hacienda: en 2005, la unidad de andlisis de Legislativo detecté el pago de intereses de deuda excesivos por parte del Ministerio de

Hacienda, y los fondos fueron transferidos a programas sociales (Valerio, 2007).
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municipios menos desarrollados, detallindose un procedimiento por el cual el Ministerio de
Hacienda es el encargado de realizar estas transferencias. Como resultado de estos controles,
las partidas especificas del Congreso han sido limitadas en los Gltimos afos a menos de una
décima parte del uno por ciento.

Desde 1992, todos los acuerdos de préstamos firmados entre el Ejecutivo y otros paises u
organizaciones multilaterales estdn sujetos a la aprobacién legislativa. Dado que la constitucién
de Costa Rica exige presupuestos anuales, el Congreso no puede aprobar presupuestos de
varios afios o dar una aprobacién general dentro de un mdximo especifico de endeudamiento.
El Congreso debe examinar y aprobar toda nueva iniciativa de endeudamiento, a excepcién
de las operaciones en el mercado abierto del Banco Central o el Ministerio de Hacienda,
siempre y cuando estén dentro de los limites de gastos fijados por el Congreso. Se requiere una
mayoria de dos tercios para ratificar este tipo de préstamos, lo que obliga a llegar a acuerdos
entre partidos. Los legisladores no pueden modificar el documento del préstamo, sino que
s6lo pueden aprobarlo o desaprobarlo y anadir controles administrativos como especificar la
agencia ejecutadota o requerir informes bianuales. En ocasiones, el Congreso ha pedido la
reestructuracion de préstamos que no cumplian con lo exigido por ley o no tenfan un objetivo
muy claro. Por ejemplo, la ley prohibe que se financien gastos corrientes con endeudamiento
exterior. Las discusiones en la comisién a menudo incluyen una evaluacién del impacto de la
deuda, para verificar si el pedido de un préstamo externo no puede realizarse por los canales
administrativos normales, y un andlisis de las ventajas y desventajas de financiar consultorias y
tarifas por asesoramiento.

Entre 2000 y 20006, la Asamblea aprobé 15 préstamos bilaterales y multilaterales por un total de
669 millones de délares. La ratificacion de la mitad de ellos tomé menos de tres meses, lo que
mostré una clara estacionalidad. En el primer y segundo afio, la agenda legislativa estd dominada
por los proyectos del anterior gobierno, que el nuevo Gobierno puede no estar interesado en
aprobar. Las negociaciones de préstamos y los acuerdos para proyectos prioritarios de un nuevo
gobierno pueden tomar hasta dos o tres afos del periodo, con la mayoria de las aprobaciones
en los dltimos dos afos. Sin embargo, desde 2004 el Congreso bloqueé o se demor6 en ratificar
préstamos debido a las posiciones polarizadas asumidas por los partidos rivales en torno a la
polémica reforma fiscal y a cuestiones vinculadas con el CAFTA . Como resultado, fracasaron
varios acuerdos de préstamos importantes, lo que llevd a atrasos en la implementacién de
algunas iniciativas estratégicas.

Preparacion y Aprobacion del Presupuesto para Entes descentralizados y Municipios

5.50

Sibien los presupuestos para las entidades descentralizadas y los municipios deben ser aprobados
por la CGR, los principales actores en el proceso de preparacién de los presupuestos son las
entidades descentralizadas y los gobiernos locales. EI Ministerio de Hacienda es otro actor
importante ya que, bajo la LARFPP, es quien fija los lineamientos obligatorios del presupuesto,
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incluidos los topes de gastos y los pardmetros macroeconémicos, para todas las entidades, salvo
CCSS, las universidades publicas y, mds recientemente, ICE. Ademds de estos lineamientos,
el Ministerio tiene el poder de intervenir en el proceso presupuestario de instituciones
descentralizadas y municipios.

El titular y el consejo de las entidades descentralizadas hacen el borrador de la propuesta de
presupuesto, asegurandose de que se ajusta a la legislacién pertinente, antes de enviarlo ala CGR
para su aprobacién. En el nivel municipal, el alcalde y el consejo municipal desempenan estos
mismos roles, respectivamente. Los procesos varian mucho de acuerdo con la institucién, segiin
su tamano. Por ejemplo, ICE tiene cientos de funcionarios y su Departamento Presupuestario
tantos como la Direccién General de Presupuestos del Ministerio de Hacienda. Pese a estas
variaciones entre entidades descentralizadas y la naturaleza auténoma de estas instituciones,
el Ejecutivo, como se dijo antes, logra influenciar el proceso a través de la nominacién tanto
de los jefes de las instituciones como de los integrantes de sus consejos. Una vez que los entes
descentralizados y los consejos municipales envian sus propuestas de presupuesto, la CGR
hace una revisién legal y contable, para asegurarse de que se ajustan a las normas de la CGR.
Los topes de gastos, combinados con fuertes controles institucionales y legales, dejan poco
espacio para los cambios. En consecuencia, las entidades a menudo recurren en la fase de la
ejecucion a las reasignaciones de recursos a través de modificaciones presupuestarias. La CGR
puede emitir su opinidn respecto de la relacién entre el presupuesto y el PND, o puede sugerir
mejoras, pero ello no determina la aprobacién o rechazo del presupuesto. Los criterios técnicos
y legales utilizados por la CGR para la aprobacién no contemplan evaluar si los gastos son o no
apropiados, salvo en casos de obvia malversacién.®

Dado que cada entidad descentralizada prepara su presupuesto de manera independiente y
dado que la CGR sélo determina su legalidad general, no hay mecanismo que garantice que las
decisiones adoptadas por cada entidad son compatibles con los objetivos de la politica publica
general o que no ha duplicaciones o falta de recursos para los servicios. Como se vio en el
Capitulo 2, los gastos en proteccién social, en particular, presentan varios de estos desafios.
Dado que este tipo de gastos representan cerca de un tercio de los gastos publicos consolidados,
es necesario garantizar que existe la informacién apropiada para el andlisis y coordinacién.
En términos generales, la informacién de las entidades descentralizadas tiende a estar menos

disponible que la del Gobierno Central.

86 Por ejemplo, si determina que una entidad estd asignando recursos para programas que no estdn bajo su érbita la CGR puede exigir
clarificaciones y correcciones, y hasta podria rechazar ese rubro. Por otra parte, la CGR tiene limitaciones internas para la aprobacién
de presupuestos. Por ejemplo, el equipo de la CGR responsable de la aprobacién del presupuesto de CCSS consiste de sélo tres
técnicos expertos de la CGR pese a que el presupuesto incluye gastos de todos los hospitales y clinicas publicos.
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C.

Ejecuciéon Presupuestaria

Presupuesto del Gobierno Central

5.53

5.54

5.55

Los contratos y compras del Gobierno Central operan bajo el principio de cuenta tnica,
que apunta a administrar todos los ingresos del Gobierno desde una sola cuenta, de manera
de evitar la sub-utilizacién y garantizar la liquidez. Este principio se aplica no sélo a los
ministerios y agencias del Gobierno Central, sino también a alrededor de 160 entidades
descentralizadas, las transferencias a los municipios, las juntas educativa y otros. Ademds de
ser una herramienta estratégica de planificacién financiera para el Gobierno Central, este
principio de cuenta Unica es un instrumento politico poderoso en manos del Ministerio
de Hacienda. El Tesoro Nacional administra la cuenta tnica del Gobierno Central v,
por lo tanto, es el principal actor en la fase de ejecucién. Los presupuestos publicos son
autorizaciones de gastos, no obligaciones. Esto es, el Ejecutivo no estd obligado a realizar
los gastos previstos por una ley, a excepcién de los mandatos constitucionales y legales. Los
decretos del Ejecutivo pueden cambiar algunas asignaciones presupuestarias. Sin embargo,
la discrecionalidad del Ejecutivo estd limitada por los controles de la CGR previos a la
ejecucién del presupuesto.

Las ejecuciones presupuestarias estdn sujetas a modificaciones, en algunos casos bajo la forma
de transferencias internas (decretos) y en otros bajo la forma de mayores recursos, o recursos
adicionales (presupuestos suplementarios o extraordinarios). La Presidencia utiliza estos
decretos para transferir recursos no utilizados a fin de ano al presupuesto del afio siguiente.
El ndmero de decretos con enmiendas al presupuesto ha crecido en los tltimos afos, de 23
anuales en 2004-2005 a 70 en 2006. Segtin la CGR, esto es preocupante porque refleja las
deficiencias de la técnica presupuestaria (CGR, 2006). Entre 1990y 2006, el Congreso aprobé
al menos dos presupuestos extraordinarios por afo. Sin embargo, los montos adicionales
pedidos han caido en los tltimos afios. Entre 1995 y 2000, los presupuestos extraordinarios
anadian un promedio de 48 por ciento por ano al presupuesto originalmente aprobado, pero
este porcentaje cay6 al 15 por ciento en los siguientes cinco afios. La ejecucién presupuestaria
de todos los gastos aprobados, ordinarios y extraordinarios, varié entre el 85 y el 98 por
ciento en la Gltima década.

Una revisién de los presupuestos extraordinarios aprobados entre 1990 y 20006 revela una serie de
gastos atendidos mediante los mismos: desde incrementos salariales, servicios de deuda internos
y proyectos de infraestructura, a fondos adicionales para programas de educacién y vivienda. El
Ejecutivo también utiliza fondos extra presupuestarios para financiar fundaciones o asociaciones,
y otros gastos que de otra manera posiblemente no serian aprobados en el presupuesto. Una
parte importante del presupuesto es gastada en los tltimos meses antes del cierre del afio fiscal.
Esto ocurre haya o no una eleccién a inicios del afio siguiente y probablemente se debe a que
las instituciones elevan su nivel de ejecucién para evitar pérdidas en los balances de fin de afio
y reducir asi las posibilidades de un recorte presupuestario al ano siguiente.
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Presupuestos de las Entidades Descentralizadas y los Municipios

5.56

5.57

5.58

5.59

Los directores de las entidades descentralizadas y sus respectivos consejos son responsables por
la ejecucion de sus respectivos presupuestos. A diferencia de los entes del Gobierno Central,
las entidades descentralizadas pueden utilizar sus propios recursos, generados a través de
la venta de servicios, por ejemplo. Para estas entidades, la CGR no fija topes de gastos ni
determina como deben ser realizados los gastos, y si bien los presupuestos aprobados por la
Contraloria General fijan plazos de ejecucién, éstos son flexibles. Las decisiones, por lo tanto,
son confiadas a los directores de las instituciones y/o a sus departamentos financieros y juntas
directivas. Los lineamientos de la CGR dictan sélo cémo deben presentarse los datos en los
informes financieros trimestrales y anuales.

Sin embargo, la CGR cuenta con una poderosa herramienta para controlar la ejecucién
presupuestaria: la contrafirma de los contratos. Cada contrato de compras debe ser revisado
y contrafirmado por la CGR. Durante el periodo presupuestario, la CGR también debe
aprobar modificaciones a los presupuestos aprobados. El director de la entidad puede hacer
las asi llamadas modificaciones “internas” sin la aprobacién de la CGR.*” En la actualidad, la
CGR acepta sélo cinco modificaciones o presupuestos extraordinarios por afo. Si bien no hay
informacién publicada acerca del nimero de modificaciones y su destino que incluya a todas
las instituciones, este estudio seleccioné algunas para realizar una revisién. Se encontré que la
CCSS, por ejemplo, excedié de manera reiterada este limite de cinco modificaciones, una sola
de las cuales fue rechazada. Las entidades mds pequenas tienden a presentar menos cambios.
Regulaciones recientes de la Contraloria General buscan reducir y organizar el constante flujo
de pedidos de modificaciones, que, como se dijo, se han incrementado. En general, la CGR
tiende a dar su aprobacién o aprobacién parcial de manera que las instituciones pueden ejecutar
una parte de los gastos y reducir el nimero de pedidos de modificaciones rechazados.

Las modificaciones se utilizan en las instituciones descentralizadas para “corregir” las porciones
del presupuesto no aprobadas por la CGR. Por ejemplo, los presupuestos originales de 2004
y 2005 del ICE fueron rechazados porque la CGR crefa que los célculos de ingresos estaban
sobreestimados. ICE revis6 y reenvi6 el presupuesto como presupuesto extraordinario. Las
instituciones de servicios publicos también recurren a estas modificaciones para incorporar las
ganancias por incrementos en las tarifas. Segtin la CGR, los cdlculos de estos incrementos no
pueden ser incluidos en los presupuestos de ingresos hasta que la Autoridad Reguladora de los

Servicios Publicos (ARESEP) los apruebe.

Sin tener que seguir un plan sectorial de mediano o largo plazo, los directores de las entidades
descentralizadas son libres de decidir en qué gastar los recursos, dentro de los pardmetros

87 Las modificaciones internas en un programa o entre programas puede ser hecha bajo sub-items del mismo grupo , si no alteran el

total general. En instituciones sin presupuestos basados en programas, la asignacion de recursos especificos no puede ser cambiada en

manera alguna sin aprobacién de la CGR.
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generales del presupuesto. Dado el gran peso de entidades como ICE, CCSS, RECOPE e
INS en los gastos publicos, los directores controlan efectivamente una porcién importante
del presupuesto del sector publico. Como se verd en el préximo capitulo, el peso de estas
instituciones en las compras publicas es mucho mayor atin que su peso en los gastos publicos.

La Corte Constitucional como Arbitro en Conflictos por Ejecuciones Presupuestarias

5.60 En Costa Rica, los presupuestos nacional o de instituciones descentralizadas pueden ser
modificados luego de la aprobacion si se recurre a la Sala Constitucional. Los ciudadanos
que sienten que sus derechos han sido violados en el proceso presupuestario, pueden pedir
proteccién o presentar recursos ante esta Corte. Por ejemplo, la Sala ordené a CCSS la compra
de medicacién contra el HIV sida para pacientes luego de que CCSS se hubiera negado a
comprarla por su elevado costo. Las pensiones son otro buen ejemplo: la Sala Constitucional ha
ordenado al Ministerio de Trabajo que facilite y acelere solicitudes de pensién. En ambos casos,
la Sala intervino para instruir al Ejecutivo sobre montos y destinos de items del presupuesto

(Recuadro 5.2).

Recuadro 5.2: Intervenciones de la Corte Constitucional en asignaciones especificas

Julio de 1998: la oficina del Fiscal General de la Republica presenté un recurso de inconstitucionalidad
ante la Corte Constitucional en contra de asignaciones especificas, aduciendo que violaban el principio
de “cuenta tinica” establecido en el articulo 185 de la Constitucién. En julio de 1999, la Corte rechazé
la apelacién y declar6 que la ley de presupuesto (que determina cdmo se gastan los impuestos) estaba
subordinada a la ley ordinaria (que establece asignaciones especificas).

Abril y mayo de 2001: la Corte Constitucional emiti tres resoluciones por las que ordenaba el
desembolso de asignaciones especificas: 14 mil millones de colones para el Patronato Nacional de la
Infancia, 400 millones para escuelas técnicas y profesionales, y 5.100 millones de colones para otras varias
instituciones.

Octubre de 2001 — Mayo de 2002: publicacién de la Ley de Administracién Financiera de la Republica
y Presupuestos Puablicos. En uno de sus articulos indica que el Gobierno debe desembolsar los fondos
a medida que estdn disponibles. En diciembre de 2001, el Ministerio de Hacienda consulté al Fiscal
General acerca de las implicancias de esta nueva ley. Respondié que el Ministerio no podia subordinar
asignaciones a la posibilidad de contar con fondos y que debia en vez armar un cronograma. En mayo de
2002, en base a una consulta del Centro Nacional de Estudios de Educacién y Capacitacién Cooperativa,
la Corte Constitucional decidié que el principio de cuenta tinica y las limitaciones de fondos permitian al
Gobierno no desembolsar asignaciones especificas.

Abril de 2003: la Corte Constitucional ordend al Gobierno que desembolse determinadas asignaciones,
senalando que la Constitucién detalla los derechos intrinsecos de las personas, incluido el derecho al
desarrollo.

Octubre de 2004: la Corte Constitucional ordené al Ministerio de Hacienda que asigne fondos a los
municipios para la reparacién de caminos locales. A su entender, el ministerio estaba violando derechos
fundamentales de los habitantes de los municipios.

Fuente: Leiton, 2004.
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5.61

5.62

La Corte Constitucional evité involucrarse en aprobaciones de préstamos al senalar que ese no
es un asunto constitucional y que es competencia del Legislativo. Sin embargo, como se dijo
anteriormente, la Corte Constitucional si se involucra en casos en que entidades o sectores
no han recibido el total de sus asignaciones presupuestarias. FODESAF, IMAS, INAMU,
CONAVI y los ministerios de Educacién y Salud han sido los mds afectados en este sentido.
La Corte ha intervenido cuando se ven afectados los programas sociales, a fin de restablecer la
financiacién; pero a menudo el Ministerio de Hacienda no accedié con el argumento de que
debe velar por el equilibrio fiscal.

Control y Evaluacién del Presupuesto

Esta seccién aborda la fase de control y evaluacién del proceso presupuestario en Costa Rica.
Comienza con el andlisis de las responsabilidades de las instituciones de control vertical y
horizontal y luego aborda la evaluacién del presupuesto, con el acento puesto en la capacidad
de medicién y monitoreo de los resultados fisicos y financieros de las diferentes entidades a
partir de los objetivos y resultados programados.

Control Horizontal

5.63

La CGR es el principal vehiculo del control horizontal del presupuesto y se la reconoce
como una de las mds fuertes instituciones de su tipo en América Latina (CFAA, BID-
BM, 2006). Su presupuesto es considerablemente mayor al de sus contrapartes de América
Central y goza de un fuerte prestigio en la opinién publica. Entre 2004 y 2006, la CGR fue
una de las pocas instituciones que no sufrieron una caida de la confianza ciudadana, sino
que mantuvo su nivel en 64 por ciento.

5.64 A partirdeunadecisiéonadoptada porla Corte Constitucional en 1998, la CGR debe contrafirmar

todos los acuerdos y contratos del sector publico. En promedio, la CGR revisa unos 3.000
contratos cada afo, en su mayoria vinculados a la provision de servicios pablicos. Para ilustrar
el trabajo que esto significa, sélo en 2004 la CGR revis6 678 acuerdos o contratos, de los cuales
casi tres cuartas partes tenfan que ver con compras directas de CCSS. Esta institucion sola fue
responsable por una cuarta parte del ndmero total de acuerdos revisados ese afo.*® La CGR
también realiza controles ex post, o evaluaciones de gastos ya realizados, para determinar si se
ajustaban a las leyes y procedimientos debidos. Esto se hace principalmente a través de estudios
de seguimiento y supervisién (Recuadro 5.3).

88 Ver el informe anual de la CGR 2005.
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Recuadro 5.3: instrumentos de la CGR para el control presupuestario

Informes de supervisién: son por lo general resultado de una investigacién de auditoria o son estudios
especiales dirigidos a identificar recomendaciones especificas para mejorar la efectividad de una institucién
o un programa. Pueden originarse en una queja de una parte interesada, un pedido del Congreso o
por decisién del Contralor General. Si bien la Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluacién de la
CGR (DFOQE) elige sus 4reas de supervision prioritaria, la decisidn acerca de cudles instituciones serdn
estudiadas es tomada luego de consultar con las autoridades ejecutivas.

Informes de seguimiento: estos estudios, que pueden ser un simple trabajo de escritorio o requerir una
visita de campo, buscan verificar el cumplimiento de recomendaciones y directivas previas de la CGR. Son
programadas anualmente en funcién de las zonas de fiscalizacién y los objetivos definidos por DFOE. Hay
dos tipos de informes de seguimiento: (i) relato de hechos, para establecer una reaccion causal entre una
posible anomalfa o irregularidad y las partes presuntamente culpables; (ii) comunicaciones escritas, que
cumplen el propésito de presentar un descubrimiento por parte del Contralor General sin necesariamente
incluir recomendaciones o directivas.

Fuente: Villarreal, 2003.

5.65 En los dltimos anos, la CGR aumenté sus evaluaciones ex post. En 1997 estos controles
representaron solo el 8 por ciento de las operaciones, y hacia 2004 la cifra estimada ascendia a
34 por ciento. En gran medida, esto se debe a una creciente demanda por parte del Congreso.
De hecho, también hay mayores posibilidades para que el publico realice quejas directas y pida
informacién.

5.66 Los controles presupuestarios ex post de la CGR han sido criticados sobre todo por su excesivo
énfasis en las consideraciones legales.®” También han sido criticados por un insuficiente
seguimiento de las recomendaciones y directivas de la CGR, pese a los plazos otorgados a
las entidades. La falta de seguimiento ha permitido al Poder Ejecutivo ignorar a menudo
las recomendaciones de la CGR, pese a que la CGR exige un cumplimiento obligatorio por
parte del Ejecutivo y a que puede imponer multas y sanciones por la falta de cumplimiento.
Adicionalmente, pese a que la CGR debe liderar la supervisién del presupuesto, no siempre ha
cumplido con este objetivo. Ha habido una escasa coordinacién entre las diferentes instituciones
involucradas en la supervisién, pero hay senales alentadoras de una mayor interaccién entre la
CGRy el Congreso.” Por tltimo, la CGR ha sido criticada por el hecho de no contar con una
estrategia transparente para la eleccién de los sectores o instituciones que supervisard.

89 Ver Villarreal Ferndndez, E. (2003). “Evolucién de los mecanismos de rendicién de cuentas en la década de los noventa en Costa
Rica.” Documento preparado para el Programa Estado de la Nacién, Costa Rica.

90 Ver: Villareal Ferndndez, E. (2003). “Informe Transparencia Presupuestaria en Costa Rica.” Programa Estado de la Nacién,
Universidad de Costa Rica. San José, Costa Rica.
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5.67 El control legislativo del presupuesto es mds débil atn. Establecida por el articulo 190 de
regulaciones legislativas, la Comisién de Ingresos y Gastos ha ido expandiendo el alcance de
su supervisén del presupuesto del Gobierno Central en los tltimos afios, pero el trabajo recién
comienza. En 2000 y 2001, la Comisién rechazé la auditoria contable del presupuesto, pero a
partir de julio de 2007 no ha emitido su opinién sobre las auditorias de los tres tltimos ciclos
presupuestarios. Ademds, desde el punto de vista legal, las conclusiones no tienen consecuencias
vinculantes sobre las respectivas entidades publicas y los funcionarios. Como parte de sus
funciones de supervisién, la Asamblea Legislativa puede pedir asesoramiento sobre proyectos
de ley, informacién adicional o audiencias, estudios de supervisién, convocar gente al Congreso
o pedir apoyo técnico o asesoramiento para sus comisiones. Desde 1999, este tipo de solicitudes
se ha casi triplicado, sobre todo por un incremento en los pedidos de informacién adicional,
asi como por las consultas en torno a proyectos de ley. Por otro lado, las investigaciones de
presuntas irregularidades en el manejo de las finanzas publicas han disminuido en los tltimos
afos, luego de su méximo de 2001 (Cuadro 5.4).

Cuadro 5.4: CGR: Pedidos Originados en el Congreso
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Consultas por proyectos de ley 43 53 70 64 74 50 82 88
Pedidos de informacién 54 69 100 125 256 374 202 158
Audiencias 14 15 16 17 23 41 28
Pedidos de estudios de control 35 47 51 13 41 44 37 36
Presentaciones 4 8 8 11 9 15 10
Asesoramiento a comisiones 1 5 6 7 6 5
Total 132 187 245 231 405 507 383 325

Fuente: CGR, 2006.

5.68 Dado el gran nimero de entidades del sector puablico, la CGR no puede realizar auditorias ex post
de todos los gastos. Por lo tanto, se limita a ser una segunda instancia de control —la auditoria
interna de las entidades constituyen el primer nivel de control de los gastos— bajo la cual el
Contralor General supervisa el trabajo de los auditores, mds que realizar una auditoria propia.
Esta idea no se ha materializado en la préctica, una realidad senalada por la tltima Evaluacién de
la Gestién Financiera del Pais, preparado por el BID y el Banco Mundial en 2006.

Control Vertical

5.69 Los costarricenses tienen un excelente acceso a informacién sobre la ejecucién presupuestaria,
que puede obtenerse ficilmente, al menos en forma agregada, en el sitio en Internet de la
CGR (www.cgr.go.cr). El publico también tiene a su disposicién informacién desagregada.
La constitucion protege el derecho al libre acceso a esta informacién. Sin embargo, no hay
disponible informacién sobre los resultados. Mds aun, pese a la obligacién legal muchas
instituciones publicas no presentan sus informes anuales a la Asamblea, aunque esta situacién
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5.70

ha mejorado en los dltimos anos.”” No existen estdndares o requisitos formales o sustantivos
que deban ser cumplidos por estos informes anuales, y por lo tanto es dificil hacer agregaciones
y comparar la informacién a lo largo del tiempo.”*

La participacién ciudadana en el control presupuestario estd protegida por la constituciéon. Los
ciudadanos también pueden presentar quejas ante la CGR y la Defensoria de los Habitantes.
En 2005, 766 reclamos fueron presentados, mds del doble de los recibidos cinco afios antes,
cuando los ciudadanos s6lo podian hacer llegar sus reclamos a través del Congreso, y 45 de ellos
ocasionaron informes de supervisién. La Divisién de Fiscalizacién Operativa y Evaluacién de la
CGR, y mds especificamente, su drea de Denuncias, revisa los reclamos de los ciudadanos. Su
propésito es, en primer lugar, asegurarse de que los pedidos de revisién entran bajo la jurisdiccién
de la CGR, y en segundo lugar, lidiar con los asuntos que pueden tener una ficil resolucién.
Luego transfiere a otro departamento aquellos asuntos que requieren mayores recursos que los
disponibles o de importancia estratégica para el departamento. En algunos casos puede llevar
el caso a una agencia externa.” En los tltimos anos, los medios de comunicacién también han
jugado un rol activo en el ejercicio del control sobre actos de gobierno, incluidas las alertas de
irregularidades en el uso de recursos publicos por parte de altos funcionarios.

Evaluacién de la Gestion Presupuestaria

5.71

5.72

Los principales actores en la evaluacién del manejo del presupuesto son MIDEPLAN y la CGR.
La LAFRPP estableci6 un vinculo obligatorio entre los planes de desarrollo del MIDEPLAN y
la ejecucién del presupuesto y estipulé que la CGR debe llevar a cabo una evaluacién anual de
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo para determinar en qué medida se alcanzaban
las metas. Ademds, en 2001-2002 se incorporé el Sistema Nacional de Evaluacién (SINE),
como una herramienta del Gobierno —a través del MIDEPLAN- para evaluar las acciones
estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo. No obstante estos avances destacables, el SINE
tiene fallas de diseno y carece de capacidad técnica para cumplir con su cometido. Por ejemplo,
depende de la informacién que provee cada entidad sobre los objetivos cumplidos y no verifica
esta informacién de manera independiente.

Como parte del proceso de disefio e implementacién de las metodologias de seguimiento y
evaluacion a ser aplicadas a los programas prioritarios y los proyectos del PND, el MIDEPLAN
es responsable de promover actividades de entrenamiento entre los grupos institucionales

91 Ver: Programa Estado de la Nacién 2002 y 2003.

92 Vargas-Cullell, J. y M. Gutiérrez Saxe, 1998. “Rendicién de cuentas en Costa Rica.” Documento preparado para el Programa Estado
de la Nacién, San José, Costa Rica.

93 Asi, el proceso utiliza informacién suministrada por el demandante en el pedido de revisién o denuncia, que puede ser presentado
por cualquier via de comunicacién. En general se da una respuesta dentro de los 10 dfas laborales; cuando el funcionario a cargo
cree que puede tomar mds tiempo, se entrega por escrito un recibo del reclamo y el demandante es informado de que el caso puede
requerir una revisién mds larga.
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5.73

asociados al plan. Para ello realiza estudios de verificacién de los resultados y planes de
seguimiento de proyectos. También es responsable de la definicién de los lineamientos
técnicos y metodoldgicos para preparar los planes operativos anuales (PAO) de cada entidad
descentralizada, en coordinacién con el Ministerio de Hacienda y la oficina del Contralor
General. El vinculo entre el PND vy las responsabilidades institucionales se establece a través de
los planes operativos, y dura aproximadamente dos anos entre el momento en que se emiten los
lineamientos metodoldgicos para la preparacién (primer afio) hasta la evaluacién final hacia el
final del segundo afo.

En 2002, se conformé una comisién de funcionarios de MIDEPLAN, CGR y el Ministerio
de Hacienda para que trabajara en la compatibilidad del PND y el presupuesto nacional, de
manera de verificar los avances y el cumplimiento del PND. Durante 2003-2006, la CGR
no pudo certificar el cumplimiento de este requisito legal, dado que ni el plan de desarrollo
ni el disefio del presupuesto publico lo permite. La legislacion vigente no ofrece incentivos
para evaluar la administracién del presupuesto en el nivel del Gobierno Central. LAFRPP no
contempla procedimientos especificos para premiar el logro de objetivos de politicas publicas. Y
tampoco ofrece recompensas a las entidades descentralizadas la Ley General de Administracién
Publica, de 1978 (aplicable a las instituciones descentralizadas).

5.74 Ademis, si bien las instituciones publicas publican varios informes, como el informe bianual y

5.75

5.76

reportes financieros que estdn a disposicién del ptblico, no sirven para evaluar el cumplimiento
del presupuesto en términos de los objetivos alcanzados. No hay un marco legal que requiera al
Ejecutivo que publique informes parciales de progreso sobre la ejecucién de programas y sobre
el logro de metas tangibles. Ni siquiera existe el requerimiento de preparar declaraciones de
ganancias o pérdidas o comparar los gastos reales con los previstos en el presupuesto aprobado

(Villarreal et al, 2003).

Otro aspecto que limita la calidad del sistema de evaluacién es la ausencia de una clara asociacién
entre el grado de cumplimiento de los objetivos y los recursos humanos y financieros necesarios
para alcanzarlos, lo que limita la posibilidad de evaluar la eficiencia administrativa. Algunos de
estos elementos son revelados en las conclusiones del informe general del presupuesto (2005). El
informe senala la presencia de “deficiencias en la calidad, precisién y claridad de la informacién
provista por las entidades en aspectos como los objetivos alcanzados, beneficios, acciones...
(que) impiden tomar una posicién relevante respecto de la administracién institucional, lo que
hace imposible ofrecer una visién completa, objetiva y confiable”.

Los Planes Nacionales de Desarrollo presentan abundantes objetivos programdticos, pero sin
detallar los objetivos estratégicos, lo que hace dificil incluir sus hallazgos en el proceso de toma
de decisiones en el nivel mds alto del Gobierno. El PND de 2006-2010 intenté modificar esta
situacion al concentrarse en un nimero menor de objetivos y acciones estratégicos y asignar
indicadores de resultados y costos (MIDEPLAN, 2007), pero aun es demasiado temprano para
evaluar su éxito.
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5.78

Para compensar estas debilidades en la evaluacion del presupuesto, el Congreso a menudo confia
en pedidos especificos para medir los resultados. Lo hace de dos maneras: a través de pedidos a
la CGR de informacién sobre la ejecucién del presupuesto y mediante la creacién de comisiones
investigadoras integradas por miembros de la Asamblea. Entre 1999 y 2002, el Congreso solicité
al Contralor General que investigue 838 casos, mds de 200 por ano, sobre asuntos diversos. En
el mismo periodo establecié 38 comisiones para investigar posibles irregularidades en el uso de
recursos publicos. Sin embargo, los informes finales de 23 de estos 38 casos no fueron entregados
a tiempo y/o cuando las comisiones completaron sus informes, en la mayoria de ellos habia
opiniones divididas, con una evaluacién distinta por parte de cada partido.

Opciones de Politicas

Pese a los desafios del proceso presupuestario descritos mds arriba, Costa Rica tiene un marco
legal moderno para la formulacién y ejecucién del presupuesto, comparable al de paises
avanzados de ingresos medios. Si bien algunas de estas deficiencias pueden ser rastreadas en
la rigidez en la Constitucién y en las leyes, no es realista, ni necesario, plantearse un cambio
radical en ellas. Un abordaje de este tipo ignorarfa algunas de las razones que han hecho del
Gobierno de Costa Rica un modelo de estabilidad y proteccién del interés ptblico. Este modelo
se apoya, entre otras cosas, en un efectivo sistema de pesos y contrapesos institucionales. Sin
embargo, algunas medidas de reforma gradual, dentro del marco legal y con pocos cambios en
las regulaciones, podria lograr importantes resultados. Estas reformas podrian ser agrupadas en
tres categorfas amplias: (i) las relacionadas con el Poder Ejecutivo; (ii) las relacionadas con el
Legislativo, y (iii) las relacionadas con la Oficina del Contralor General.

Opciones de Politicas Relacionadas con el Poder Ejecutivo

5.79

El proceso presupuestario podria ser mds efectivo mediante la adopcién de una serie de medidas
por parte del Ejecutivo, sin la necesidad de cambiar las leyes. Primero, durante su primer afio
en funciones, el ministro de Hacienda podria preparar un presupuesto plurianual para los
tltimos tres afios de su mandato® y enviarlo a la Asamblea junto con el presupuesto anual.
Esto obligaria al Ejecutivo a desarrollar un plan para su gestion, asi como a alertar al Congreso
acerca de la importancia y necesidad de adoptar una perspectiva intertemporal en el proceso
presupuestario. El actual Gobierno ha comenzado a trabajar en esta direccién y en la propuesta
de presupuesto para 2008 incluye una prevision fiscal de tres afios.

94 En Costa Rica, las elecciones tienen lugar cada cuatro afios, en febrero, y el nuevo Gobierno asume en mayo. Las elecciones tienen

lugar en afios pares que no son divisibles por cuatro.

153



5.80

5.81
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Segundo, el Ministerio de Hacienda, en coordinacién con MIDEPLAN, podria coordinar como
parte del presupuesto plurianual un ejercicio para identificar inversiones para el sector publico
en su conjunto que incluya al Sistema Nacional de Inversién Publica. Esto podria ser parte
del PND vy serviria para garantizar que los recursos para las inversiones estardn disponibles.
El Ministerio de Hacienda trabaja ya en este sentido bajo el Programa de Mejoramiento de la

Eficiencia del Sector Publico (PRODEV).

Tercero, el Ministerio de Hacienda y MIDEPLAN podrian reforzar el vinculo entre el
proceso de planificacién presupuestariay el PND, como prevé la ley. Esto podria incluir: (a)
que el PND se extienda durante los primeros seis meses del nuevo Gobierno; (b) establecer
requerimientos para cuantificar los objetivos del PND, con los costos de programas
especificos y actividades, para que el PND esté en linea con los Planes Anuales Operativos
(PAO) de las instituciones; (c) llevar el sistema nacional de inversiones ptblicas a la 6rbita
del PND, y (d) desarrollar un sistema de evaluacién de la ejecucién presupuestaria basado
en (b) y (c). Estas iniciativas no requerirfan reformas legales sino un gran conocimiento
técnico para asistir a MIDEPLAN.

Cuarto, el Ejecutivo deberfa asegurar que todas las entidades publicas utilicen el mismo sistema
contable certificado. En la actualidad, muchas instituciones del sector publico, sobre todo
entre las entidades descentralizadas, utilizan diferentes criterios contables. Estas diferencias son
costosas y hacen dificil la obtencién de informacién confiable o hacer comparaciones entre
entidades. A partir de la Ley 8131, el Ministerio de Hacienda deberia solicitar a todas las
instituciones del gobierno que preparen informes tnicos globales utilizando datos consolidados
de ingresos, gastos e inversién. La misma ley puede ser utilizada para buscar compatibilidad
electrénica entre los nimeros del presupuesto aprobado y el sistema ptblico de compras. Esto
requerird la coordinacién entre Hacienda y la CGR y alguna ayuda técnica externa.

Por dltimo, el Ministerio de Hacienda podria complementar con su propio andlisis la
revision legal que la CGR realiza de los presupuestos de las instituciones descentralizadas,
vinculando las propuestas de gastos de las entidades descentralizadas con los objetivos de
politicas publicas previstos en sus presupuestos. Se podria establecer un mecanismo de
revisién formal para el sector descentralizado utilizando métodos que podrian ser ajustados
con el tiempo y comenzando con las pocas instituciones que representan la mayoria de los
gastos de los entes descentralizados.

Opciones de Politicas Relacionadas con el Poder Legislativo

5.84

Dado que Costa Rica tiene un marco legal moderno para el proceso presupuestario, la atencién
debe ser puesta més en su implementacién que en los ajustes a las leyes. Primero, la Asamblea
debe mejorar su capacidad técnica para cumplir de manera efectiva con sus obligaciones en
la Comisién de Asuntos Hacendarios y en la Comisién Especial Permanente sobre Ingresos
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Publicos y Control del Gasto. Esto se podria lograr a través de una combinacién de mayor
apoyo de la CGR vy asistencia técnica para fortalecer la unidad de anilisis presupuestario del
Congreso, lo que permitiria al Congreso no sélo evaluar de manera independiente las propuestas
de presupuesto, sino también realizar su propia apreciacién de la ejecuciéon y evaluacién
presupuestarias. Esta recomendacién requiere una decisién del Legislativo y el acuerdo de la

CGR.

Segundo, el Congreso podria pedir a las instituciones descentralizadas —o a menos a las
principales- algtin tipo de actualizacién periddica de la ejecucién del presupuesto. Los informes
deberian utilizar los sistemas contables uniformes ya mencionados y concentrarse en evaluar
hasta qué medida los gastos estdn en linea con los objetivos de politicas publicas propuestos.
En especial, las actualizaciones deberian indicar los cambios en el gasto del presupuesto desde
la aprobacién por parte de la CGR. Esta recomendacién necesita la decisién politica conjunta
del Ministerio de Hacienda y la Asamblea Legislativa. No serfa necesaria una reforma legal.

Tercero, el Congreso podria dedicar algunas sesiones plenarias cada afio a analizar y discutir los
informes de la CGR y la oficina de la Defensoria de los Habitantes. Esto le darfa una mayor
visibilidad a los informes, a la vez que ofrecerfa al Congreso informacién muy importante
para la toma de decisiones. Una modificacién de regulaciones y resoluciones legislativas podria
garantizar un minimo de sesiones dedicadas al anélisis de informes.

Cuarto, la Asamblea Legislativa podria pedir una ronda anual de audiencias publicas con los
directores de las principales entidades descentralizadas, en las que éstos pudieran presentar
un informe y explicar el desempenio de la institucion, y responder a las posibles preguntas de
los legisladores. Se podrian publicar minutas de las reuniones y el Congreso podria utilizar
estas resoluciones (no obligatorias) en los informes presentados. Esta sugerencia requiere una
modificacién de las regulaciones del Legislativo, y por lo tanto una aprobacién del Congreso.

Por tltimo, otras dos reformasadicionales podrian ser consideradas ya que, aunque controvertidas,
podrian mejorar el proceso presupuestario. Primero, a fin de mejorar la experiencia y capacidad
en cuestiones presupuestarias dentro del Congreso, deberia considerarse la posibilidad de que
los congresistas puedan ser reelectos, para uno o dos mandatos adicionales como mdximo.
Esto podria requerir una reforma constitucional. Segundo, para incrementar la transparencia
del Congreso frente a sus votantes, las decisiones de voto de sus integrantes podrian hacerse
publicas. Esta medida requeriria una reforma de las regulaciones legislativas.

Opciones de Politicas Relacionadas con la Contraloria General de la Repiiblica

5.89

Primero, para que la CGR cumpla mejor con su mandato sobre el sistema de control interno
como exige la ley, podria ofrecer mayor asistencia técnica a los departamentos de auditoria
interna de las entidades descentralizadas. Esto no requiere cambios legales.
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Segundo, la CGR podria dedicar mds atencién a los controles ex post y menos a los ex ante.
Podria realizar auditorias profundas de entidades descentralizadas elegidas al azar. Tampoco en
este caso se requieren cambios en la legislacién.

Tercero, la CGR podria incrementar los incentivos hacia un proceso presupuestario abierto
al ciudadano. Dos medidas pricticas para este fin serfan: (a) especificar los pardmetros de
auditoria, para ser publicados en los informes anuales de las instituciones; (b) obligar a las
entidades descentralizadas a presentar un informe anual al Congreso, en forma simultdnea con
la entrega de su presupuesto a la CGR. El informe deberfa incluir los objetivos de politica y un
resumen comparativo de las previsiones del presupuesto.

Cuarto, deberia considerarse la posibilidad de pediralos consejos de las entidades descentralizadas
que firmen acuerdos de desempefio, cuyo cumplimiento serfa evaluado por los poderes Ejecutivo
y Legislativo. Hacer que esto sea obligatorio para las entidades descentralizadas requeriria de la
aprobacién legislativa.

Quinto, la CGR podria examinar los sistemas de compras publicas de Costa Rica para identificar
posibles fallas en el marco legal y sugerir maneras para que este proceso sea mds eficiente. Esto
es abordado con profundidad en el préximo capitulo.

Sexto, la CGR podria evaluar la capacidad técnica de los municipios para administrar las
transferencias del Gobierno Central, asi como los recursos generados localmente. Esto podria
contribuir en la preparacién de una legislacién mejor para la transferencia del poder a los
gobiernos locales, prevista en la reforma constitucional de 2002 pero cuya implementacién
continda pendiente.

Séptimo, la CGR podria alentar a la sociedad civil a participar en el monitoreo de la ejecucion
y evaluacién del presupuesto, otorgdndole toda la informacién necesaria y la documentacién
presupuestaria. Un paso ttil podria incluir alentar intercambios entre organizaciones de interés
publico con vasta experiencia en la materia (como CIPPEC, de Argentina) o diseminar la
experiencia de otros paises en el mejoramiento de la rendicién de cuentas del sector pablico a
través del monitoreo del publico.”

95 Peruzzotti y Smulovitz, 2000, y Malena, Forster, Singh, 2004 describen la experiencia de otros paises en esta drea.

156



Capitulo 6

GARANTIAS DE AHORRO EN LAS COMPRAS DEL SECTOR PUBLICO

6.1

6.2

6.3

6.4

En el Informe de Evaluacién del Sistema de Compras Publicas de 2006 se hizo un andlisis

% Conclufa que

detallado de la politica general de compras gubernamentales en Costa Rica.
Costa Rica ha hecho importantes avances en materia de compras publicas en la tltima década.
A pesar de ello, el sistema podria ser modernizado e incorporar nuevos y mds efectivos métodos
de compras de manera de fortalecer las politicas de integracién econémica y liberalizacién del
mercado de Costa Rica. Al desempenar la funcién fiduciaria en el proceso de adquisiciones, en
paralelo con su rol supervisor presupuestario, la Contraloria General de la Republica (CGR)
ha contribuido a que los progresos para el desarrollo de una visién integral de largo plazo y un
marco conceptual coherente que incorpore de manera adecuada los objetivos de la politica de

compras estatales sean mds lentos.

Las practicas actuales de adquisiciones publicas no sacan todo el provecho posible de los pro-
cedimientos, practicas y herramientas administrativas disponibles en el moderno marco legal
y de regulaciones de Costa Rica. Por ejemplo, las compras publicas no consolidan las compras
ni utilizan la estandarizacién de especificaciones, que podrian permitir importantes ahorros. El
sector publico no cuenta con precios de referencia, ni informacién sobre industrias proveedoras
o referencias de costos por unidad para servicios estandarizados.

Basado en un andlisis de los gastos en compras publicas mediante el uso de las herramientas de
compra disponibles, este estudio estimé que es posible alcanzar un ahorro de entre el 13 y el 18
por ciento del presupuesto, dependiendo del nivel de agresividad de las reformas. El andlisis se
apoya en la revision de cuatro grandes categorfas de compras: (i) insumos de oficina; (ii) equi-
pamiento en computadoras y software de oficina; (iii) vehiculos, y (iv) servicios generales de
mantenimiento, y en los gastos en compras realizadas de tres importantes entidades descentra-
lizadas (RECOPE, ICE y CCSS), y de tres ministerios (Hacienda, Seguridad Publica y Obras
Publicas y Transporte).

Para una completa implementacién de las reformas dirigidas a mejorar la eficiencia, se podria
incorporar un programa, de alto perfil y buena difusién, de reduccién de costos que cuente
con el pleno apoyo de los grandes participantes: el Ministerio de Hacienda, las principales en-
tidades descentralizadas y la CGR. La estrategia de implementacién puede ser estructurada en
fases o serie de olas sucesivas, comenzando con programas piloto en algunas entidades publicas
y renglones de compra de uso comin, con especificaciones estandarizables y de baja compleji-
dad técnica. Pese a ello, para obtener un impacto significativo hay dos abordajes posibles: (i) la
eleccién de un sector con productos especializados, como medicinas, o de (ii) bienes y servicios

96 Informe No. 39594-CR Banco Mundial, 2006
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6.5

6.6

generales, que incluirfa una seleccion de las entidades piblicas con los mds altos voltiimenes de
compras y de al menos dos ministerios. Luego de implementar el programa de esas instituciones
en la compra de renglones seleccionados, el sistema podrd ser replicado en otras instituciones.

Visién General de las Compras del Sector Pablico en Costa Rica

Entre 2003 y 2005, las compras oficiales de bienes y servicios (excluyendo salarios estatales)
promediaron los 3.687 millones de délares en Costa Rica”, equivalentes a mds del 20 por
ciento del PIB.”® Este monto fue sélo un 3,6 por ciento mds elevado en términos reales que en
el periodo 2001-2003. Sélo el 6 por ciento de estas compras fueron realizadas por organismos
del Gobierno Central y menos del 2 por ciento por gobiernos locales. Las agencias auténomas
y las empresas publicas fueron responsables del 92 por ciento de los gastos en compras oficiales.
En primer lugar la CCSS, el ICE y RECOPE. En conjunto, estas tres entidades fueron respon-
sables por el 62 por ciento del total de gastos en compras (Gréfico 6.1).

Gréfico 6.1: Compras del Sector Piblico

Distribucion de gastos en bienes y servicios
por sector de la actividad publica (2003-2005)

2% 6%

E Gobierno central
O Entes descentralizados

B Gobiernos locales

92%

Fuente: Contralorfa General de la Reptblica (CGR).

Dada la importancia de las compras en el gasto puablico, una estrategia oficial que reduzca los
costos de las compras publicas y mejore la calidad de los bienes y servicios tendria grandes be-
neficios. Esto es de particular importancia ahora que el crecimiento econémico de Costa Rica
es considerablemente mayor. Este crecimiento estd generando una demanda creciente de servi-
cios publicos, infraestructura estatal y programas sociales, lo que a su vez conduce a una mayor
demanda de compras publicas. Mds atn, los avances en la tecnologia de la informacién han
creado nuevas oportunidades para un rendimiento mds eficiente en estas compras. Costa Rica,

97 Utilizando un cambio promedio de 467,23 colones/1 US$. Ver “Country Procurement Assessment Report” (CPAR). Banco Mundial
y BID. Washington, DC: Noviembre de 2006.
98 El combustible comprado es contabilizado dos veces y explica por qué las compras publicas son una parte tan importante del gasto

publico.
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6.8

6.9

6.10

que es considerado como un pais lider en tecnologia de la informacién en América Central,
ya ha mejorado su sistema de administracién financiera por via de la informatizacién. Ahora
puede hacer lo mismo con las compras oficiales.

Los marcos legal e institucional para las compras publicas son fuertes y sus sistemas de control
satisfactorios. La Ley de Adquisiciones se aplica a todas las adquisiciones de bienes, servicios
y contratos laborales del sector publico, incluidas las empresas que son de propiedad estatal y
los gobiernos locales. No hay gastos publicos extra presupuestarios. Dos instituciones realizan
la revisién y supervisién de las compras de las entidades publicas: (i) la Direccién General de
Administracién de Bienes y Contratacién Administrativa (DGABCA), creada en 2006 en la
orbita del Ministerio de Hacienda y con responsabilidad sobre todas las agencias del gobierno
central, y (ii) la CGR, que cubre el resto del sector piblico y es mucho mds importante.

Dentro de este marco legal y de supervisién general, cada entidad del sector publico puede fijar
sus propias reglas y establecer sus procedimientos de compras. Seglin su tamano y presupuesto,
diferentes instituciones tienen también distintos criterios para decidir cudndo utilizar diferentes
tipos de métodos de compras (por ejemplo, compra directa, licitacién local, concurso interna-
cional). Mds atn, los procedimientos (como los modelos de pliegos de licitacién, el ndmero
minimo de licitantes, etc.) para los métodos de compra varfan de una institucién a otra. Esto
lleva a una fragmentacién de los contratos y a un uso excesivo de los contratos directos, lo que
resulta en mayores costos. Ademds, la autonomia de que goza cada entidad publica en materia
de compras hace dificil la planificacién centralizada o la consolidacién de las compras de dife-
rentes instituciones.

Ni las entidades del sector publico ni el gobierno hacen buen uso de la tecnologia de la infor-
macién disponible para planificar, administrar o controlar las compras. Si bien cada ente genera
informacién sobre las compras que realiza, la calidad y confiabilidad de esta informacién varia.
En muchos casos no hay disponibles estadisticas precisas de las compras y s6lo existen débiles
vinculos entre los planes de compras, el proceso presupuestario y aspectos diversos de la gestiéon
financiera en la etapa de ejecucién presupuestaria. Los datos utilizados en la actualidad para
evaluar el desempefo de las compras publica se basan en las asignaciones presupuestarias mds
que en la ejecucién del presupuesto. Esta ausencia de estadisticas completas sobre compras y
métodos de compras hace muy dificil identificar patrones, aprender de los errores, llevar a cabo
evaluaciones de desempefio y disefar politicas de compras eficientes. Asi, los esfuerzos para
determinar si el sistema de gasto publico estd alcanzando sus objetivos de desarrollo de manera
eficiente se ven obstaculizados.

Los progresos en el desarrollo de una visién y una estrategia de adquisiciones consistentes con
los objetivos gubernamentales se ven limitados por el doble rol de la CGR, como responsable
de ejercer controles externos donde su opinién tiene mucho peso en la interpretacién legal, y
como ente especializado de adquisiciones, aunque de alcance limitado. Esto explica por qué los
esfuerzos para mejorar el sistema de compras se han centrado en aspectos técnicos y practicos
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B.

especificos, en lugar de reformas sistémicas para hacer las compras mds efectivas y eficientes.
En este sentido, seria clave contar con una mayor transparencia en el proceso de adjudicacién
de los contratos y la aplicacién de una variedad de pricticas para reducir los costos y aumentar
la eficiencia de la compras. Estas incluyen una mayor estandarizacién de las especificaciones y
el uso de compras consolidadas, asi como un uso mids eficiente y generalizado de herramientas
electrénicas, como catédlogos electrénicos y subastas inversas. La siguiente seccién profundiza
mds en como generar una mayor eficiencia y ahorros en las compras publicas.

Tamafo y Estructura de las Compras Publicas

6.11 Alo largo de 2006, el Gobierno de Costa Rica gasté un total de unos 4.086 millones de délares

en la compra de bienes, servicios e infraestructura, lo que representé el 35 por ciento del total
del presupuesto de compras del sector publico (Gréfico 6.2), pese a que el Gobierno Central
s6lo representé el 3,7 por ciento de este monto. Las entidades descentralizadas y las empresas
publicas fueron responsables por la mayor parte de las compras. Toda estrategia para mejorar
las compras deberd por lo tanto contar con el respaldo de las autoridades de estas entidades.

Grifico 6.2: Distribucién General de las Compras Pidblica en 2006

Presupuesto ejecutado del sector publico, 2006
(en millones de colones/aro)

Gobierno central
78 608

Otros costos 2.392.058

Bienes, servicios
e infraestructura
2.124.539

Instituciones descentralizadas

Contrataciones de personal 1.550.884 2 045931

Fuente: CGR y Ministerio de Hacienda

6.12 Combustibles y lubricantes representaron una tercera parte de todos los gastos en compras pu-

blicas, haciendo de este rubro el mds importante (Grafico 6.3). Esto refleja en parte la reventa
de derivados del petréleo a otros entes ptblicos por parte de RECOPE, que tiene el monopolio
tanto en la importacién como en la distribucién de productos del petréleo. El petréleo compra-
do se contabiliza dos veces: primero, cuando es importado por RECOPE y cuando es vendido
a otras entidades publicas.
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Grifico 6.3: Distribucién de la Compra de Bienes, Servicios e Infraestructura en 2006

Compras del sector piiblico, 2006

6% 5%

OCombustibles
y lubricantes

B Otros productos

28% e insumos
O Servicios
B Equipamiento
28%
Fuente: CGR.

6.13 Las compras publicas se concentran en unas pocas entidades estatales. Apenas cuatro institu-
ciones representan 80 por ciento de los gastos en adquisiciones, con RECOPE como principal
comprador con mucho, seguido por la compania de electricidad, la agencia de seguridad social
y la compaiia de seguro publico (Gréfico 6.4). La participacion de estas instituciones es crucial
para el éxito de una estrategia de compras que busque reducir costos sin sacrificar calidad.

Gréfico 6.4: Concentracidn de las Compras en el Sector Publico en 2006
(en millones de colones por ano)

Concentracion de las compras publicas, 75% combustibles y lubricantes
2006 (en millones de colones/afio) e A —
Refinadora Costarricense de Petréleo -RECOPE- : : : : : : : :
Grupo ICE (ICE, CNFL, RACSA) | - N
Caja Costarricense del Seguro Social -CCSS- f g
1 nstituto Nacional de Seguros -INS |
Consejo Nacional de Vialidad -CONAVI- [
Banco Nacional de Costa Rica -BNCR- -:I
Banco de Costa Rica -BCR- -:I
Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados -AYA- :]
Universidad de Costa Rica -UCR- _:I
J unta Administrativa de Servicios Eléctricos de Cartago -JASEC- _:l
Empresa de Servicios Publicos de Heredia -ESPH- _:l
Banco Popular y de Desarrollo Comunal _:l
Ministerio de Educacién Publica [1
Ministerio de Obras Publicas y Transportes -:I
Instituto Nacional de Aprendizaje -INA- -ZI
Otros
: § 2 8 £ 8 ¢ 8 & ¢

Fuente: CGR y Ministerio de Hacienda.
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C.

Medidas para una Mayor Eficiencia y Ahorro en las Compras

6.14 A fin de identificar una estrategia para reducir los costos de las compras, el resto de este capitulo

6.15

6.16

analiza las prdcticas de compras del sector pablico de Costa Rica. Esto incluye a los 18 minis-
terios y la Oficina del Presidente dentro del Gobierno Central, asi como las entidades descen-
tralizadas, las instituciones financieras publicas, las empresas publicas y los gobiernos locales.
Con datos de compras de bienes y servicios de los presupuestos ejecutados de 2005 y 20006,
este estudio estima los ahorros fiscales que podrian lograrse si se implementaran las medidas de
reduccién de costos identificadas.

El andlisis se concentré en una muestra de compras en categorias comunes, examinando los
procesos de compras en diferentes instituciones a lo largo de 2006. Ademds de utilizar datos
publicados, para este estudio se revisaron documentos de compras y se hicieron entrevistas en el
Ministerio de Hacienda, CCSS, ICE, RECOPE, Ministerio de Seguridad, Ministerio de Obras
Publicas y Transporte (MOPT), la Municipalidad de San José y la CGR.

En lineas generales, el marco de regulaciones de Costa Rica sigue las mejores practicas interna-
cionales, reflejadas en las reglas de compras de los paises miembro de la OCDE. Prevé mecanis-
mos tan avanzados como los “contratos marco”, para compras bien planificadas o recurrentes o
de gran volumen, y subastas inversas, en las cuales son los proveedores los que hacen propuestas
de precios, especificaciones y calidad al comprador. El marco para las compras publicas prevé
estrictos controles de los gastos presupuestarios y de los contratos, con una transparencia que
estd por encima del promedio y con la CGR a cargo de la aprobacién de todos los contratos.
Mis abajo se muestra una evaluacién del lugar que ocupa Costa Rica en relacién con paises de
economia similar.
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Griéfico 6.5: Evaluacién de los Elementos del Sistema Piblico de Compras de Costa Rica

Mareco regulatorio
. . .,
Bajo Medio Alto

* Aplicable al gobierno central
y las entidades descentralizadas

Grado de desarrollo

* Regulacion adecuada para la

Consolidacién consolidacion, incluidos el gob. Bajo Medio Alto
central y las entidades descentralizadas

« Falta de programas integrados por estrategia

* Considera mecanismos + Comprared funciona como ; ; |

avanzados de compra, Transparencia plataforma de transparencia Ea Mellio Alto
incluidos los "contratos marco" de compras * Regulaciones existentes
y subastas invertidas .
* Primeros esfuerzos por
implementar subastas invertidas I
y e-compras * Métodos de compras bien . - Alto
Segmentacion Planes de desarrollados e ¢
de categorias compras
< * Los procedimientos de subasta
Meétodo de demoran demasiado
° compras Bajo Medio, Alto
Bajo Medio Alto . Losd contratosdmafco pueden iell'r
I usados por todos los entes publicos . : ]
* Las categorias se basan en items Contrato.s * Primeros esfuerzos por utilizar los - il Alto
del presupuesto compartidos contratos marco ¥ o
* Diferentes catilogos para el gob. :
central y los entef defcentraligzadns © ekl GO0 G @Sty
Y Control de ejecucion transparente »
* Planificacion deficiente en las compras | |, ejecucién + La CGR aprueba todos los Bajo Medio Alto

contratos y presupuestos

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial

6.17 Las dos dreas mds débiles en el sistema publico de compras de Costa Rica son: la planificaciéon

6.18

y la consolidacién de las compras, en las que las instituciones no estdn sacando partido de las
oportunidades que ofrece el marco regulatorio. Pese a los esfuerzos iniciales del Ministerio de
Hacienda, falta un liderazgo claro y es minimo el proceso de consolidacién de las compras pu-
blicas, que podria conducir a una importante reduccién en los costos de las compras. Ademds,
el sistema de compras carece de precios de referencia para bienes estdndar o informacién sobre
proveedores. Tampoco busca las mejores practicas internacionales. El acento estd puesto en
cumplir con la legislacién vigente, como la ley de compras publicas y los topes presupuestarios,
mds que en usar los mejores criterios internacionales para una mayor eficiencia y ahorro en las
compras.

Mis especificamente, Costa Rica podria aprovechar ciertas herramientas que tienen el potencial

de reducir el costo de bienes y servicios. Pocas instituciones publicas las utilizan en la actuali-

dad, segtn se desprende de las entrevistas realizadas y otra informacién provista al equipo a car-
y

go de este estudio. En los paises de la OCDE, de buenos resultados, son siete las herramientas

que se utilizan mds cominmente:

(1)  Consolidacién de la demanda: Esto implica tener un volumen minimo de compras en-
tre varias instituciones, de manera tal que este volumen pueda ser utilizado para obtener
un mejor precio por unidad. Esto puede lograrse por via de subastas inversas, como en
Brasil, o con el uso de sistemas electrénicos que faciliten una negociacién transparente
de menores precios.
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D.

6.19

)

©)

(4)

)

(©)

7)

Economia de escala: Ahorros de costo significativos son posibles mediante la consolida-
cién y centralizacién de las compras, incluso dentro de una misma institucidn.

Subastas internacionales: Al invitar a las firmas internacionales a licitar por contratos,
el Gobierno se puede beneficiar de una mayor competencia, ademds de inducir a las
firmas locales a ser mds eficientes.

Especificaciones apropiadas: A menudo las instituciones pueden reducir costos con
solo asegurarse de que las especificaciones de aquello que compran responden a sus
necesidades. Esto es asi sobre todo con equipos de cémputo, que a menudo cuentan
con funciones que nunca son utilizadas, o con vehiculos, mds grandes y poderosos de lo
necesario.

Estandarizacién: La definicién de estdndares para la compra de bienes como computa-
doras y vehiculos de manera tal de reducir la variedad de los productos puede reducir los
costos por unidad.

Catdlogos de servicios: La seleccién y publicacién de referencias de costos por unidad
para servicios estindar como el mantenimiento de vehiculos, seguridad y servicios de
limpieza puede ayudar a las entidades publicas a asegurarse un buen uso de su dinero.

Posibilidades de reemplazo: A menudo, un producto genérico o sin marca sirve como
reemplazo absolutamente aceptable y de mucho menor precio (por ejemplo, los clones
en el equipamiento informdtico).

Andlisis de las Categorias Usuales del Gasto en Compras Oficiales

Esta seccién analiza el potencial de ahorro en las compras publicas en determinadas categorias
a través de la evaluacién de los métodos de compras y las especificaciones de los productos y
servicios. Las categorias fueron elegidas a partir de cuatro caracteristicas: (i) son parte del ac-
tual presupuesto de compras; (ii) su especificacién es relativamente simple, (iii) son compras
genéricas que pueden ser hechas por todas las instituciones del sector publico, y (iv) pueden ser
adquiridos de manera independiente por las instituciones publicas (Grifico 6.6).
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Griéfico 6.6: Compras Publicas Agrupadas en Categorias Corrientes

ESTIMACIONES DE 2005
(en millones de Colones)

Otros*, 7.810;

Vehiculos y accesorios,

2.533 Servicios generales, 19.297

Equipamiento de oficina, 3.755

Publicidad, 4.981

Insumos de oficina, 5.367

Equipamiento informatico,

17.838
Gastos en viajes, 10.681

Alimentos, 10.884

Servicios especiales
y consultoria, 14.301

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

6.20 Las categorias seleccionadas para un mayor andlisis son: (i) insumos de oficina, (ii) equipamien-
to en computadoras y software, (iii) vehiculos, y (iv) servicios de mantenimiento general. Pese
a que los combustibles retinen las cuatro caracteristicas descritas arriba, fueron excluidas de un
mayor andlisis porque el Gobierno posee el monopolio de las compras de derivados del petréleo
y también fija el precio de venta a las entidades del sector publico. Como no todas las entidades
tenfan ahorros potenciales en todas las categorias, se eligié un subconjunto de categorias en
funcién de su potencial para producir ahorros en compras en la entidad correspondiente, como
se ve en el cuadro inferior (Cuadro 6.1).
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Cuadro 6.1: Muestra de Agencias Seleccionadas y Categorias Analizadas

Categorias analizadas

Insumos de | Equipamiento Vehiculos Servicios
Instituciéon oficina computaciéon generales
Ministerio de Hacienda ° ° °
Ministerio de Seguridad ° ° °
Ministerio de Obras Publicas y Transporte ° ° °
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) ° ° ° °
Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) ° °
Refinadora Costarricense de Petréleo (RECOPE) ° ° °

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

Categoria 1: insumos de oficina

6.21 Incluyendo la compra de muebles de oficina y equipamiento e insumos, bajo esta categoria se
incurrié en gastos de compras publicas de mds de 10 millones de délares en 2005.” La CCSS
fue responsable de casi la mitad de los gastos en esta categoria, seguida por ICE, BNCR y BCR
(Grafico 6.7). Esta categoria tiene un gran niimero de proveedores (104) registrados en Com-
prared, la base de datos del Gobierno con los proveedores calificados.

Gréfico 6.7: Distribucién de las Compras de Insumos de Oficina

Otros
17%

Min. Educacién

3%
B;BC CCSS
° 46%
BCR

7%

BNCR
10% ICE

12%

Fuente: Célculos del staff del Banco Mundial.

99 En base a los gastos de 19 instituciones del gobierno central y 25 de las principales entidades descentralizadas.
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6.22 Dentro del rubro insumos de oficina, el papel represent 65 por ciento de los gastos, prin-
cipalmente el papel tipo bond para fotocopias e impresiones. Si bien existen otros tipos mds
especificos como el papel con sello de agua para facturaciones, que usualmente es comprado
por via de subastas, el papel bond por lo general es comprado en forma directa, en pequenas
cantidades y a diferentes proveedores, con lo cual se pierde la posibilidad de obtener descuentos
por volumen. Las compras directas representaron la mitad del valor total de las compras del
Gobierno Central. Para otras dreas del sector publico, este porcentaje probablemente es mucho
mayor. Por ejemplo, si bien la CCSS tiene un consumo mensual de 20.000 resmas de papel
blanco tamafio carta, todas las compras son hechas en forma directa.'®

6.23 Algunas instituciones han comenzado a consolidar sus compras de papel estdndar para sus ofi-
cinas, mediante un sistema de subastas competitivas que asegure la provisién para todo el ano.
Con este método, el Ministerio de Obras Publicas y Transporte logré el menor precio unitario
de todos los contratos analizados para este estudio. De manera similar, ICE obtuvo precios sig-
nificativamente mejores haciendo compras de grandes volimenes. Otras instituciones deberian
seguir estos ejemplos, ya que pareciera haber un gran potencial de ahorros. Por ejemplo, el ani-
lisis de numerosas compras de papel bond (tamafo carta) muestra diferencias de hasta 20 por
ciento entre instituciones y de hasta 40 por ciento dentro de una misma institucién (Gréfico
6.8). Este es un claro indicio de que no existe ningtn proceso formal para determinar precios o
pardmetros de referencia.

Griéfico 6.8: Distribucién de Precios en Compras de Papel

Precio del papel
Colones (por resma)
Papel bond
75g, carta
1.603 A 100
+ 1200 resmas 40%
: 475 1.575
: 87 resmas 238 resmas 1.440 Variac. 1175 1950
: +A 149 1.415 | 600 resmas 20.000 resmas
i 995 resmas
373 |y VT TN Y 1378
Promedio
» 1.350 103120 resmas
1=A 6o 25103rigmas 300 resmas Consumo
H 1285 1.300 mensual
3208 2042 resmas de papel de
fesmas 28 unidade
Min. de  Min. de Min. de Obras  Instituto de Seguridad social
Hacienda Seguridad Publicas electricidad de Costa Rica

y Transporte

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

100 La CCSS recientemente realizé un informe que recomienda la consolidacién anual de las compras de papel para las 28 unidades
dentro de CCSS, utilizando un proceso de subastas.
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Categoria 2: equipamiento informdtico y software

6.24

6.25

6.26

6.27

Griéfico 6.9: Distribucién de Compras de Computadoras y Software

Min. Hacienda
2%

INA
5%

BNCR
8%

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

Esta categoria para el procesamiento de datos incluye tanto el hardware (CPU, lectoras digitales
e impresoras) como el software y las licencias. Las principales 25 entidades ptblicas auténomas
y 19 instituciones del Gobierno Central gastan unos 34 millones de délares anuales en esta
categoria. ICE, BCR y CCSS fueron los principales responsables de este gasto (Grafico 6.9).

Un gran nimero de proveedores de computadoras (306) estdn registrados en la base de datos
de Comprared. Esto incluye a compafias con representacién exclusiva de las principales mar-
cas internacionales, asi como pequenas empresas que venden equipos de segundas marcas. La
mayor parte de las compras de equipos fue realizada mediante subastas competitivas; tanto en
el Gobierno Central como en las instituciones descentralizadas. Sélo 15 por ciento de las com-
pras, en términos del monto, fueron adjudicadas de forma directa.

Si bien el método mds usual ha sido el de licitacidn, la falta de estandarizacién en la configura-
cién de la informacidn hizo dificil poder obtener precios comparables y realizar compras con-
solidadas. La falta de estandarizacién del equipamiento abre la puerta a compras excesivamente
especificadas en comparacién con el uso requerido, resultando en precios més elevados en las
compras de equipamiento de cémputo. Por ejemplo, computadoras con equipamiento comple-
to (DVD, pantalla plana, procesadores 3+Ghz, etc.) fueron compradas y asignadas a diferentes
usuarios sin ninguna consideracién por la naturaleza de sus tareas. La asignacién de equipos con
diferentes configuraciones de hardware debe ser hecha de forma acorde con las necesidades del
personal a fin de hacer ahorros. Sélo en ciertos casos se justifica la compra de equipos altamente
especializados o muy especificos.

La comparacién directa de compras de equipos para segmentos similares de aplicacién demues-

tra que hay diferencias de precios de entre 20 y mds de 40 por ciento (Cuadro 6.2) en los tres
segmentos analizados: (i) Administrativo, para tareas diarias bdsicas, administrativas, contables
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y secretariales; (ii) Operativo, para aplicaciones de programacién, dibujo, ciencias informdticas
y disefio, y (iii) Especializado, para aplicaciones especiales, como el disefio de planos, diseno

asistido por computadora (CAD) y presentaciones.

Cuadro 6.2: Resultados de Precios en Compras de Computadoras y Software

Segmento de aplicacién

Administrativo

Operativo

Especializado

Procesador 26/3.0 Ghz

Procesador 3.2/3.6 Ghz
512-1GB RAM, Hard

Notebook, procesador
1.3/1.7 Ghz 512-1GB

Especific. de compras 512 MB RAM, Hard Disk . RAM, Hard Disk
60 GB, CD Disk 60/120 GB, €D/ | /10 GB, CDY
DVD
DVD 773.240 hs.
7 unidades
Min. de Hacienda c746.035 / unidad
2 unidades €555.560 hs.
30 unidades
Min. de Seguridad c724.618 / unidad c699.111 / unidad
25 unidades 26 unidad €752.953 hs.
14 unidades
Min. de Obras Pub. ¢806.619 / unidad
54 unidades €900.403 hs.
¢612.165 / unidad 10 unidades
Inst. de Electricidad ¢604.990 / unidad €950.273 / unidad
15 unidades averange 6 unidades ¢567.083 hs.

150 unidades, 5 eventos

Ref. de petréleo

¢580.705 / unidad

cl. 069.822 / unidad

cl. 303.940 / unidad

265 unidades 39 unidades 13 unidades
Utilizacion Administrativo Operativo O .erz.lcmnf%
Administracién

95 unidades

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.
Categoria 3: Vehiculos

6.28 Esta categoria corresponde a la compra de vehiculos y los gastos estimados en este rubro son de
C2535 millones (unos 4,9 millones de délares) anuales.'®! Las instituciones ptblicas con mayo-
res gastos en equipos para transporte fueron ICE, CCSS, el Banco de Costa Rica y el Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillado (ICAA) (Griéfico 6.10).

101 Valor basado en el presupuesto ejecutado de 2005, que incluye 19 instituciones del gobierno central y las 25 instituciones
descentralizadas con mayores recursos presupuestarios.

169



6.29

6.30 Las especificaciones del vehiculo no parecieron reflejar su uso final; por ejemplo, no fueron cla-
ras las razones dadas para comprar camionetas 4x4 en lugar de 4x2, o de doble cabina en lugar
de cabina simple. La falta de especificaciones en el uso de los vehiculos comprados resulté en

6.31

El ndmero de empresas proveedoras en esta categoria
es el menor de las cuatro categorias analizadas, con sélo
32 proveedores de vehiculos en las bases de Compra-
red. Los vehiculos mds frecuentemente comprados por
el sector publico son automéviles, camiones livianos,
buses, motocicletas y otros vehiculos similares. Si bien
la licitacién competitiva fue el método mds usado, la
ausencia de consolidacién de las compras por parte de
las instituciones llevé a la pérdida de posibles ahorros
al no aprovecharse las ventajas de las compras de gran
volumen. La falta de una planificacién apropiada pro-
vocé compras reiteradas (mds pequenas en términos de
unidades) en un mismo periodo con diferentes precios
para vehiculos similares, y esto ocurrié dentro de una
misma institucién (Cuadro 6.3).

Gréfico 6.10: Distribucién de la
compra de vehiculos

Otros
11%

BCR
14%

Estimaciones del staff del Banco Mundial

Cuadro 6.3: Variaciones de Precios en la Compra de Vehiculos

Camionetas pick-up

Segmento de Unidad Descripcis io/unidad
aplicaci6én nidades escripcion precio/unida
. . Modelo 2006*, doble cabina,
Min. de Seguridad 3 4x4. diesel, 2.500cc, manual 9.917,019
Instituto de Modelo 2007**, doble cabina,
electricidad’ 4 4x4, diesel, 2.500 cc, manual 18.787,961
L. 2 Modelo 2007**, doble cabina,
Inst. de electricidad 5 4x4. diesel. 2.500 cc, manual 18.839,747
.. Modelo 2006*, doble cabina,
Inst. de electricidad’® 1 4x4. diesel. 2.500cc, manual 15.794,747
5 ‘ < Modelo 2007%*, doble cabina.
Refineria petroleo’ . i : s 5
P S 4x2, diesel, 2.500 cc, manual e ian
Refi ‘ tréleo’ Modelo 2007*, doble cabina, !
elineria petrofeo G 4x4, diesel, 2.500cc, manual s
* Toyota Hilux ** Nissan Frontier Dif: 06 vs 07 A 44 o
Dif. 4x4 vs 4x2 A 24 %

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

costos mayores y diferencias de precios de hasta 24 por ciento.

Todos los vendedores de automéviles ofrecen precios menores por los modelos del ano anterior
y por lo general mantuvieron las mismas especificaciones y garantias. Los ejemplos analizados
sugieren posibles ahorros de hasta 44 por ciento del precio unitario si se hubiesen comprado

modelos del afio anterior.
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Categoria 4: Servicios Generales

6.32

6.33

6.34

Esta categoria de gastos incluye la contratacién de servicios de seguridad, limpieza, manteni-
miento y reparaciones de edificios, facilidades y otros trabajos. Las instituciones publicas que
contrataron el mayor volumen de servicios generales fueron CCSS, ICE, el Banco de Costa
Rica y el Instituto Costarricense de Acueductos. El Grafico 6.11 muestra la distribucién por-
centual de servicios generales contratados por diferentes agencias del sector publico.

Grifico 6.11: Distribucién de la Contratacién de Servicios Generales

BCR
14%

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

La base de Comprared incluye 82 proveedores de servicios de limpieza y 103 proveedores de
servicios de seguridad. Por lo general, tareas menores de mantenimiento como pintura y limpie-
za fueron realizadas por personal de las instituciones, mientras que los arreglos més especializa-
dos en edificios y el mantenimiento de los ascensores fueron hechos por empresas contratadas
y proveedores de servicios. Sin embargo, algunas instituciones hicieron contratos de limpieza y
de servicios de vigilancia adjudicados por un afio y mediante proceso de licitacién competitivo
(84 por ciento en el caso del Gobierno Central). Algunas instituciones incluyeron varios depar-
tamento (por ejemplo, el Ministerio de Hacienda) pero con diferentes precios de contratacién
para cada departamento, mientras que otras instituciones realizaron contratos separados para

cada departamento (por ejemplo, CCSS).

En los gastos analizados de los contratos de servicios, ningin contrato fue basado en medidas
estdndar de superficie de limpieza (metros cuadrados); tampoco habia catdlogos de los servicios
utilizados, en los que los contratos de servicios y requisitos se valoricen en funcién de las horas
de trabajo requeridas. Esta carencia de catdlogos y precios unitarios de referencia (por ejemplo,
costo por m2) condujo a precios altos en los servicios de limpieza contratados, por encima de
los pardmetros internacionales, y a menudo por encima del costo incremental de hacerlo con
recursos propios (Grifico 6.12).
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Grifico 6.12: Distribucién de Precios por Servicios de Limpieza
(en colones/mes)

Area. 8:
971,71
550 m?
Contrat 5: Area 7:
654.76 671,09
168 m? 800m?
Area 6:
523,52 .
Contrat 4: 2500m? Sl
405.00 400,90
4y 1500 m?
3400 nx Contrat 3: Area 4:
352,11 347.59 Area 3:
2935 m? 4130 m? 343,59
320,54 | 1000
7550 m2 oo Contrat2: | Area2:
15 ersonas 298,71 299,07 2 Area 1:
2 3
2545 m 1800 m 283.44
1917 m’
A Contrat 1:
45%
Referenciade | | W i 4107050,802
mercados simil. Personal m
para 160 m2 contratado Contratos varios Contrato corporativo
Min. de Obras CCSS Min. de Hacienda
Publicas

Fuente: Ministerio de Hacienda y estimaciones del staff del Banco Mundial.

6.35 Los contratos de servicios se seguridad son bastante recientes y ya son utilizados por algunas ins-
tituciones. Los contratos por lo general se otorgan por un periodo de un ano y siguen procesos
de licitacién competitiva (62 por ciento, en el caso de las instituciones del Gobierno Central).
El valor de los contratos fue determinado de acuerdo con el ndmero de vigilantes necesarios por
cada turno o cronograma.

6.36 En los contratos y gastos analizados, ningtin contrato fue basado en precio unitario por puesto
de vigilancia y en ningtin caso fueron utilizados catdlogos de servicios. Como resultado, se
pagaron precios mds elevados por los servicios, En el Cuadro 6.4, el andlisis de los contratos de
CCSS muestra diferencias significativas en los precios para los departamentos y clinicas. Los
precios contratados son incluso mds elevados que los costos incrementales de asignar un em-
pleado publico para hacer la tarea.
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6.37

Cuadro 6.4: Servicios de Seguridad Contratados por CCSS

Nim. de Valor unitario
s, Total contrato q

Institucion P /a5i0) puestos equiv. por puesto

ftesttomes de 8 horas (colones/ario)
Clinica Dr. Carlos Duran 18.257.498 3 6.085.833
Clinica Oftalmologica 14.399.400 3 4.799.800

Clinica Santo Domingo 13.560.000 4 3390.000 | A49%

Area de Salud de Santo Domingo 13.560.000 4 3.390.000
Hospital Dr Max Teran 48.600.000 15 3.240.000
Area de Salud de Alajuelita 30.401.808 9,5 3.200.190
Area de Salud de Acosta 7.800.000 2,5 3.120.000

Promedio de salario de un empleado de seguridad del
Ministerio de Hacienda = 2.157.000 a 2414.250 colones anuales

Determinaciéon del Potencial de Ahorro

Sobre la base del andlisis del presupuesto, la evaluacién del sistema de compras publicas, ejem-
plos concretos de compras y la experiencia internacional, el potencial de ahorros anuales en el
sector publico de Costa Rica fue estimado en entre C160 mil millones y C225 mil millones
(entre unos 300 y 430 millones de ddlares, o un 13 a 18 por ciento de la ejecucién presupues-
taria), dependiendo de cudn agresiva sea la implementacién de los procedimientos de compras
publicas (Cuadro 6.5). Los ahorros provendrian de la utilizacién de las herramientas ya des-
critas, como la consolidacién de las compras, la definicién de estdndares y el uso de catdlogos
de servicios y contratos marco. Estos ahorros pueden hacerse sin necesidad de reformar leyes o
regulaciones, pero requieren del apoyo de la CGR vy las principales entidades descentralizadas.

Cuadro 6.5: Ahorros Potenciales por Mejores Procedimientos de Compras

Pryes%lpuesto gastado para el sector Potencial de ahorro
publico en 2600, en millones de [Colones Mill./afio |
colones/afio i

% Valores
Categoria Total Conserv.  Agres. Conserv.  Agres.
Consultoria y trabajo temporario 14.301 5% 8% 715 1.144
Servicios 567.715 15% 20% 85.157 113.543
Productos e insumos = 577.320 10% 15% 57.732  86.598
Equipamiento 121.317 15% 20% 18.198  24.263
Total 1.280.652%  12,6%  17,6% 161,802 225,546

($2463 mill) ($300 mill) ($430 mill)

*no incluye gastos en infraestructura
**no inclu e combustibles lubricantes

Fuente: Estimaciones del personal del Banco Mundial.
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6.38

6.39

Estrategia y Metodologia para la Implementacién de un Programa de Reduccién
de Costos

Para la capitalizacién total de los ahorros potenciales en las compras publicas se debe implemen-
tar un programa ambicioso, bien publicitado de reduccién de costos con el pleno apoyo de los
principales actores: el Ministerio de Hacienda, el conjunto de las entidades descentralizadas que
representa la mayor parte de las compras publicas y la CGR. La estrategia de implementacién
puede ser estructurada en una serie de fases o en secuencia gradual para un aprendizaje mds
sistemdtico acerca de la organizacién del proceso, y para finalmente desarrollar una plataforma
de ahorros continuos (Grafico 6.13).

Grifico 6.13: Estrategia de Implementacién del Programa

Potencial 2da Ola
de ahorros Recomendacion para
L N una estrategia de
Servicios duccion de cost
generales reduccion de costos
(limpieza y \
Alto seguridad) \
lera Ola
Imprenta
Publicidad
Computadoras Insumos
Y equipos Vestimenta  oficina
15% |7 T Transporte
Insumos de oficina (vehiculos)
(papel) Trabajo
. temporario
B ajo Seguros
Facil Complejidad de la implementacion Diﬁ’a’l

Fuente: staff del Banco Mundial.

Seria recomendable comenzar sobre la base de un programa piloto con algunas pocas entidades
publicas y categorias comtinmente usadas, con especificaciones estdndar y baja complejidad
técnica. Sobre esta base, se sugieren las siguientes tres categorias: (i) insumos para oficina; (ii)
equipos de computadoras y software, y (iii) servicios generales. Para un impacto méximo serd
necesario incluir a las entidades que realizan las mayores compras y al menos dos ministerios. Se
sugieren las siguientes entidades: CCSS, ICE, Banco de Costa Rica, Banco Nacional de Costa
Rica y los ministerios de Hacienda y Educacién. Los montos de compras de estas instituciones
en estas dreas se indican en el Cuadro 6.6. Luego de establecer el programa de estas instituciones
para las categorfas seleccionadas y una vez que funcione como corresponde, el sistema podrd ser
replicado en otras instituciones.
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Cuadro 6.6: Presupuesto de Compras en las Categorias Elegidas

Presupuesto utilizado del sector piiblico en categorias escogidas
Valores estimados de enero a diciembre de 2005
(millones de colones/afio)

Institucion CCSS BNCR| Min. de
Categoria Hacienda | Educacién
Insumos de

. 2.464 521 68 188 1.095  5.367
oficina
Computadoras
y programas 2350 6.019 4.993 1413 396 317 2.350 17.838
Servicios 8.166 3.610 1.033 5232 19,297
generales

TOTAL 12.980 10.267 | 6.419| 2.787 8.677 | 42.502

Fuente: Estimaciones del staff del Banco Mundial.

6.40 La secuencia del programa de compras puede ser llevada adelante en seis etapas, tal como se
muestra mds abajo en el Gréfico 6.14 y se describe luego con mayor detalle.

Grifico 6.14: Secuencia del Programa de Implementacién

Categorias y participantes recomendados

Recol de C lid Estrategia Proceso
datos e cion de la de de
identific. de demanda compras subastas Premio Control
participantes
clave
* Categorias *Formacién de - Exploracionde  * Lanzamiento de * Control de
recomendadas  equipo mercados la subasta ahorros
de compras 1. Capacidad
. i * Ents d tas  * Evaluacid ti
1. Equipam. *Determinacion 2 1l:1sta!adz n rega”e pTOPTleS S y‘;‘;:?ilg:dog;m va
informdtico ~ de demanda y - Freclos de *Evaluacién técnica e
: referencia de propuestas servicio
- los ciclos
2. Servicios 3. Proveedor por .
generales L zonas Ganador ;
3 *Clasificacion de L * Contrato de bienes o
* Insumos de - Diseiio de la servicios y

oficina

*Homologacién de

especificaciones

requerimientos esp.
* Definicion del
seguimiento

Fuente: Staff del Banco Mundial
Fase 1: Recoleccién de Datos e Identificacion de Participantes Clave
6.41 El objetivo de esta primera etapa es seleccionar las categorias y los participantes para la imple-
mentacion del programa piloto. La experiencia sugiere un mdximo de tres categorias para el

programa piloto. Las instituciones participantes deben ser capaces de asumir ciertos compro-
misos a fin de desarrollar el marco efectivo para la consolidacién de las compras y de trabajar a

175



partir de las regulaciones vigentes. El liderazgo se debe establecer de acuerdo con la prioridad
que el gobierno de Costa Rica asigne a la ejecucién de un programa de compras consolidadas.
Tres escenarios diferentes fueron considerados en funcién del grado de agresividad con que se
implemente el programa piloto, que son explicados en la tltima seccién de este capitulo.

Fase 2: Consolidacion de la demanda

6.42 El objetivo de esta etapa es consolidar la demanda de las diferentes instituciones participantes

y asegurar que los compromisos presupuestarios la respalden. En esta etapa se deben definir las
especificaciones de bienes y servicios a comprar, al igual que los volimenes minimos y dénde y
cudndo serdn consumidos estos bienes y servicios. En esta etapa deberia debatirse el uso de una
serie de herramientas, como la sustitucién de productos, un uso mds efectivo de tecnologia y la
simplificacién de especificaciones. El liderazgo técnico para consensuar los montos minimos de
compras podria ser proporcionado por la institucién con mayores voliimenes de compras en la
categoria y deberd considerar ademds los precios de referencia y los arreglos logisticos. Para el
éxito del programa, es clave la participacién de las principales entidades descentralizadas.

Fase 3: Estrategia de Compras

6.43 La siguiente etapa involucra identificar los proveedores potenciales, evaluar su capacidad para

entregar los bienes y servicios requeridos en forma oportuna. En esta etapa, los precios de
referencia son actualizados y se hacen los arreglos de logistica en funcién de las caracteristicas
de suministro y sus canales de distribucién. Serfa recomendable discutir aqui la forma como la
politica de compras publicas podria fomentar el desarrollo de pequenas y medianas empresas,
explorando diversos modelos de consolidacién tanto de la demanda como de la oferta. El ob-
jetivo es reducir el riesgo de précticas de colusién y de formacién de carteles en casos en que
el mercado esté en manos de unos pocos proveedores. El objetivo es no comprar a un tnico
proveedor sino obtener reducciones de costos totales, asegurando ademds la participacién de
pequenas y medianas empresas en licitaciones competitivas con contratos estandarizados. Una
vez finalizada la estrategia de compras, el método de adquisicién y los documentos de licitacién
deben ser disenados.

Fases 4 y 5: Subastas y Otorgamiento de Contratos

6.44

En esta etapa, el proceso de la subasta es lanzado dentro del marco de la legislacién vigen-
te en materia de compras de Costa Rica. Si la legislacién no permite la agregacién de los
presupuestos de varias instituciones en un mismo contrato, las instituciones participan-
tes deberian poder adherirse al contrato con el oferente ganador del contrato original.
Es importante decidir respecto de los pardmetros relevantes para la evaluacién de los con-
tratos, tales como el costo por unidad y los niveles de servicio. Este tipo de informa-
cién puede ser util para evaluar el desempefio de posibles proveedores en nuevas licitacio-
nes y comenzar a establecer una linea base para el desarrollo de “inteligencia de mercado.”
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6.45

6.46

Fase 6: Monitoreo

Sobre la base de las metas definidas en la etapa anterior, esta etapa incluye el monitoreo de los
pardmetros de referencia establecidos en los contratos. Esto es crucial para poder generar una
base de datos de mercados y proveedores, algo de particular importancia en contexto altamente
descentralizado de Costa Rica. Se deberia considerar ademds la creacién de un equipo técnico
responsable de desarrollar inteligencia de mercado y documentar las mejores practicas, ademds
de sistematizar las especificaciones y categorizar los bienes y servicios. Un buen punto de parti-
da para esto ultimo es el Cédigo de Naciones Unidas.

Liderazgo y Plan de Accién

En el contexto altamente descentralizado de Costa Rica no serd fécil lograr la cooperacién de
todas las entidades del sector publico y cambiar de manera radical sus procedimientos de com-
pras. Sin embargo, cuanto mds profundas la reformas, tanto mds probable serd lograr ahorros en
las compras. La decision acerca del nivel de agresividad con que se modificardn las politicas de
compras dependerd de las decisiones de los principales actores. Abajo se describen tres posibles
escenarios (Grafico 6.15).

Grifico 6.15: Escenarios de la Implementacién Propuesta

Liderazgo Requerimientos

* Emision de decreto de austeridad

i Cogzst%lilodr?aclmn MF/MIDEPLAN del Presidente (México)
* Convocar a los participantes
Escenario “agresivo” De MF o MIDEPLAN
Impacto sobre las * Asistencia técnica de DGABCA
Compras publicas del Ministerio de Hacienda
Y L. . Convocatoria de participantes por
Consolidacién S .
e Mflll;lcsit:r::;’ade parte del Ministerio de hacienda

* Contratos inter institucionales.

Escenario “moderado” °Inspeccion y auditoria
de la CGR

* Consolidacion de gastos de c/institucion

Bajo en funcion del plan anual

Consolidacion Cada

individual Instituciéon * Convocatoria de liderazgo de c/instituciéon
Escenario “conservador”
* Auditoria de la Contraloria

Fuente: staff del Banco Mundial.

6.47

Escenario “agresivo”. En este escenario, una entidad como el Ministerio de Hacienda y/o el
Ministerio de Planificacién deberia proveer el liderazgo general al programa y la coordinacién
para la consolidacién conjunta de las compras de las entidades del Gobierno Central y las en-

177



6.48

6.49

6.50

6.51

tidades descentralizadas. Se necesitaria contar con un fuerte apoyo institucional de la CGR y
asesoramiento técnico del DGABCA, del Ministerio de Hacienda.

La participacién de la CGR serfa en este sentido importante por: (i) su acceso a informacién vi-
tal sobre las necesidades de compras para el disefio y ejecucién de las compras consolidadas; (ii)
su influencia para lograr que las principales entidades descentralizadas participen del programa,
y (iii) su fuerte capacidad de control y responsabilidad en el manejo de las compras estatales.
DGABCA podria colaborar con las entidades descentralizadas en 4reas como la definicién de
codigos de clasificacién para bienes y servicios, las bases para el desarrollo de herramientas
informdticas y la estandarizacién de documentos para las subastas. En esto, Costa Rica estarfa
siguiendo el modelo de México, que recientemente emitié un decreto presidencial que ordena
a las entidades publicas consolidar sus compras. Este abordaje requiere una fuerte voluntad
politica desde el més alto nivel del Gobierno.

Escenario “moderado”. Este escenario representa la continuacién de las actividades desarrolla-
das por el Ministerio de Hacienda, que han tenido escaso éxito hasta ahora, pero con una dife-
rencia principal: la CGR asumiria el control de los procesos de consolidacién y determinaria si
los procesos fueron ejecutados bajo el principio del costo total mds bajo. Este rol auditor irfa un
paso mds alld de lo que la CGR hace en la actualidad, que simplemente evalda la legalidad de
los procesos. La CGR necesitarfa incrementar su capacidad para desempefiar esta nueva funcién
en el tiempo. En este escenario, el Ministerio de Hacienda necesitaria crear acuerdos entre ins-
tituciones que garanticen el compromiso con el proceso de consolidacién de las compras. Este
tipo de modelo no permitiria obtener las grandes ganancias previstas en el escenario agresivo,
pero representaria un avance importante respecto de los esfuerzos actuales, basados inicamente
en la participacién voluntaria de las instituciones.

Escenario “conservador”. En este escenario, las instituciones iniciarfan un programa de com-
pras consolidadas puertas adentro, pero las compras no serian consolidadas con otras institucio-
nes. Este escenario genera los menores ahorros en las compras publicas, pero es un buen primer
paso. En este escenario, la CGR supervisaria las unidades de compras de las instituciones en su
esfuerzo por consolidar las compras.

El Ministerio de Hacienda y las principales agencias descentralizadas han confirmado su interés
y compromiso en implementar la etapa piloto de un programa para obtener ganacias ripidas a
partir de una nueva estrategia de compras. El diseno final de una estrategia de gobierno para la
ejecucién de un programa de ahorros de costos a una escala mucho mayor dependeria de la eva-
luacién de los resultados del plan piloto. Sobre la base de la experiencia de paises comparables,
el costo de disenar e implementar la estrategia integral de compras se estima entre 400.000 y
450.000 ddlares. El costo final dependerd del grado de la implementacién y de las expectativas
del Gobierno en términos de los ahorros esperados.
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APENDICE ESTADISTICO
Gastos del Sector Publico
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