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Resumen

La proliferacion de leyes y de mandatos constitucionales que han creado
destinos especificos del gasto del Gobierno en las Gltimas cuatro décadas
es uno de los principales problemas de la situacion fiscal actual y de
la gestion de los recursos publicos. Solo los mandatos constitucionales,
creados sin fuente de financiamiento, imponen un gasto que representa
el 40 por ciento del gasto total del Gobierno. El presente estudio tiene
como objetivo analizar el problema no solo desde el punto de vista del
peso financiero en las finanzas del Gobierno como ha sido usual, sino
también desde el punto de vista del peso financiero en las finanzas de
las entidades beneficiarias y del grado de uso de los fondos. Se concluye
que, ademds de subejecucion de gasto en estas entidades, la evaluacion
de los recursos transferidos a ellas se dificulta por la amplitud de la de-
finicion de los destinos especificos, la inexistencia de un plazo para su
vigencia y la dispersion de leyes que benefician a un mismo fin.
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SIGLAS Y ACRONIMOS

BANVHI Banco Hipotecario de la Vivienda

CEN-CINAI  Direccion Nacional de Centros de Educacion y Nutricion y de Centrosinfantiles de Atencion Integral
CCsS Caja Costarricense de Seguro Social

CNREE Consejo Nacional de Rehabilitacion y Educacion Especial

CONAVI Consejo Nacional de Vialidad

CTAC Consejo Técnico de Aviacion Civil

FEES Fondo Especial de Educacion Superior

FODESAF Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares

FONAFIFO  Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

FONATT Fondo Nacional contra la Trata de Personas y el Trafico llicito de Migrantes
FOSUVI Fondo de Subsidios para la Vivienda

IAFA Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia

ICODER Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion

ITCR Instituto Tecnoldgico deCosta Rica

LACOMET  Ley del Sistema Nacional de la Calidad. Creacién del Laboratorio Costarricense de Metrologfa
LGAFPP Ley de Administracion Financiera de la RepUblica y Presupuestos Publicos
MAG Ministerio de Agricultura y Ganaderia

PANI Patronato Nacional de la Infancia

PIB Producto Interno Bruto

SINAC Sistema Nacional de Areas de Conservacion

UCR Universidad de Costa Rica

UNA Universidad Nacional

UNED Universidad Estatal a Distancia
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INTRODUCCION

Desde finales de la década de los noventa se ha sefialado en reiteradas ocasiones el pro-
blema de la inflexibilidad del gasto del Gobierno en general y, en particular, la existencia
de mandatos constitucionales y legales para destinar recursos a usos especificos como
una de las principales causas de ese problema. En efecto, desde la década de los setenta
han proliferado este tipo de obligaciones. En algunas de esas leyes se crean impuestos u
otro tipo de ingresos para financiar el gasto, pero en su mayoria, no se indica la fuente
de financiamiento o se indica una fuente de ingreso ya existente. Ademas, constitucio-
nalmente existen tres mandatos de gasto: el Poder Judicial, la educacion publica y la
deuda politica cada cuatro anos. Ninguno de ellos cre6 una fuente de ingreso nueva para
cubrir la obligacion.

El conjunto de mandatos constitucionales y legales ha llegado a alcanzar una proporcion
importante del presupuesto del Gobierno vy, por lo tanto, absorbe también una parte
significativa de los ingresos. Es por ello que se genera un problema financiero, por un
lado, y una dificultad para asignar recursos a otros usos, por otro lado.

En el 2002, la Comision ad hoc de ex ministros de Hacienda sefial6: “Por mandato cons-
titucional, leyes e improcedentes practicas, los costarricenses hemos pedido al Gobierno
atender una serie importante de gastos y no hemos estado dispuestos a pagar por ellos
con impuestos explicitos” (Camacho, 2002, p. 170). En el 2014, posterior a un proceso
de didlogo nacional, el Ministerio de Hacienda reiteré este problema al sefalar: “El sis-
tema fiscal costarricense contiene un disparador estructural del déficit fiscal: los gastos
establecidos por mandato constitucional o legal, sumados a obligaciones ineludibles...se
han establecido multiples obligaciones al Estado —por mandato constitucional o legal—
sin haberse creado los ingresos correspondientes para asumirlas, poniendo gran presion
sobre las finanzas publicas...” (Ministerio de Hacienda, 2014, p. 11).

Al referirse a las consecuencias, el Ministerio de Hacienda no solo se refiere al impacto
financiero de estos mandatos sino también a la implicacion en la capacidad de direc-
cion del Poder Ejecutivo, la cual se ve limitada por la proporcion tan alta que estas
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obligaciones representan dentro del total de gasto del Gobierno. No ha existido la vo-
luntad politica de corregir esta situacion, en parte porque muchos de esos mandatos se
vinculan con destinos sociales, pero también porque es usual que se generen grupos de
interés en torno a ellos que ejercen presion para que no se revisen.'

El presente estudio tiene como objetivo analizar el problema no solo desde el punto de
vista del peso financiero en las finanzas del Gobierno (importancia dentro del gasto)
como ha sido usual, sino también desde el punto de vista del peso financiero en las
finanzas de las entidades beneficiarias y del grado de uso de los fondos. Esto permitiria
tener elementos adicionales para valorar y revisar la conveniencia de mantener algunas
de estas disposiciones y contestar la pregunta: sson los recursos financieramente vitales
para la entidad beneficiaria o para el destino especifico? Idealmente, una valoracion de
la conveniencia de mantener estas disposiciones deberia abarcar no solo aspectos finan-
cieros sino también aspectos de efectividad y eficiencia en el uso de los recursos asig-
nados al destino especifico, pero esta tarea esta fuera del alcance de esta investigacion.
Existen, sin embargo, estudios que han analizado algunos casos particulares como es el
del gasto en la educacion publica.

Especificamente, se recopila una serie de informacion sobre la evolucion historica de
esta practica en el pais, la naturaleza de estas leyes en cuanto a su respaldo financiero
y otros aspectos, la importancia relativa de cada uno de los montos asignados, el peso
total que tienen sobre el gasto del Gobierno, el cumplimiento de las disposiciones tanto
por parte de la Asamblea Legislativa como por parte del Poder Ejecutivo, la importancia
de esas transferencias dentro de los ingresos de las entidades beneficiarias asi como el
grado de ejecucion del gasto por parte de esas entidades. Asimismo, se busca documen-
tar la posicion de la Sala Constitucional sobre la obligatoriedad de cumplir con estas
disposiciones.

Existen leyes que también han creado destinos especificos de gasto en instituciones des-
centralizadas, pero esas no serdn objeto de este estudio. Unicamente se contemplan las
leyes cuyas obligaciones se han impuesto por medio del Presupuesto Nacional.

1 El documento del Ministerio de Hacienda sefiala que en el pasado se envid un proyecto de ley soli-
citando a la Asamblea Legislativa la derogatoria de leyes que establecian destinos especificos sin su
correspondiente fuente de financiamiento, los cuales recibieron dictamen negativo de la Comisién
Permanente de Asuntos Hacendarios.
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Recuadro 1: Definicién y caracteristicas conceptuales de los destinos especificos

Los denominados “destinos especificos” consisten en asignar total o parcialmente ingresos de
una determinada fuente (impuestos, cobro por servicios, peajes, entre otros) al financiamiento
de determinados gastos. Un concepto mas amplio se refiere a predeterminar ciertos gastos aun
cuando no se establezca la fuente de financiamiento.

La practica de los gobiernos de establecer destinos especificos a ingresos determinados es una
cuestion comun a nivel internacional. La literatura existente sobre este tema se refiere, sin embar-
go, principalmente a los casos en que se crean nuevos ingresos (sea de impuestos, tasas U otros) y
simultdneamente se asignan esos recursos a uno o varios gastos especificos. Una de las discusio-
nes mas destacadas sobre este tema es si esta practica es conveniente o no. Antes de abordar este
punto, es importante explicar algunas de las caracteristicas que los destinos especificos pueden
adoptar?

1. Con o sin fuente de ingreso: en la practica, se crean destinos especificos de gasto sin que
simultdneamente se establezca un nuevo ingreso para su financiamiento. Esto consiste en
predeterminar el monto que se desea asignar a un gasto, usualmente con base en una regla
numérica sobre una base de célculo: un porcentaje del PIB, del ingreso de un determinado
impuesto u otra fuente de ingreso, del gasto, entre otros. El hecho de que el monto asignado
de gasto esté calculado con base en un determinado impuesto o ingreso no significa que
cuente con financiamiento si ese impuesto o ingreso no es nuevo. En estos casos en los cua-
les no existe un ingreso nuevo que los cubra, se genera un faltante en las finanzas publicas.
En contraste, hay otros destinos especificos que nacen en forma simultanea con un nuevo
impuesto y, por lo tanto, estos gastos no generan un faltante financiero.

2. Canalizados o no por medio del Presupuesto Nacional: los ingresos con destino especifico
pueden ser recaudados directamente por la institucién beneficiaria o pueden ser recauda-
dos por el Ministerio de Hacienda y transferidos a la institucion por medio del Presupuesto
Nacional. En este estudio, se cubren Unicamente este Ultimo tipo de destinos especificos.

3. Plazo definido o indefinido: en ocasiones, se emiten legislaciones por un plazo temporal
para generar nuevos ingresos y destinarlos a un determinado gasto. Sin embargo, es mas
usual —al menos en el caso de Costa Rica— la creacion de estos destinos en forma indefinida.
Como se comentara posteriormente, en estas situaciones, uno de los argumentos en contra
es la posibilidad de que la justificacion del destino especifico del gasto haya cambiado o
desaparecido en el transcurso del tiempo.

4. Grado de vinculacién entre el contribuyente y el beneficiario: se considera que el vinculo
es fuerte cuando los ingresos asignados provienen directamente de los que se benefician

2 Ver Bird y Jun (2005).
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del gasto al cual se destinan esos ingresos. El caso mas evidente es una tasa cobrada por un
servicio, cuyo destino cubre los costos del mismo servicio, o el peaje cobrado a vehiculos
en una carretera cuando se utiliza para cubrir los costos relacionados con dicha carretera.
El vinculo es débil cuando no existe relacion alguna entre la fuente de los ingresos y los
beneficiarios.

5. Amplitud o estrechez en la definicion del destino: una definicion estrecha del destino esta-
blece con mayor precision el tipo de gastos que se desea financiar a diferencia de una defi-
nicién amplia donde las posibilidades de asignacion de recursos son diversas. Por ejemplo,
en el caso de Costa Rica, cuando se establece que un porcentaje del PIB se debe destinar a
la educacion pubica, se podria calificar como una definicién amplia del destino especifico
ya que puede asignarse a diferentes niveles de educacion (preescolar, primaria, secunda-
ria, superior) y/o a diferentes tipos de gasto (educadores, infraestructura, tecnologia, por
ejemplo).

6. Asignacion sustantiva o simbdlica: la asignacion especifica de los ingresos es sustantiva o
financieramente relevante cuando estos son la Unica o la fuente mas importante de finan-
ciamiento de un gasto o destino especifico. En este caso, los gastos se afectan fuertemente si
hay cambios en la asignacion especifica. La asignacion especifica de los ingresos es simbolica
y financieramente poco relevante cuando los ingresos asignados representan una propor-
cion baja del financiamiento del gasto.

Recuadro 2: ;Son convenientes los destinos especificos?
Argumentos a favor:

Bird y Jun (2005) atribuyen una fuerte justificacion a los destinos especificos cuando el vinculo
entre el pago del impuesto al cual se le asignd un destino especifico y el uso de los recursos es
mas fuerte o cercano. En otras palabras, cuando el contribuyente es el beneficiario. En estos casos,
afirman, la asignacién o destino revela una preferencia del contribuyente por cubrir esos gastos, es
decir, hay una especie de sefial de demanda que permitiria calificar como “buenos” o “necesarios”
a estos impuestos con destino especifico. Un ejemplo de esto puede ser el peaje cuya recauda-
cion se destina a un fondo para dar mantenimiento a la carretera donde se paga el peaje.

En otros casos, el vinculo entre pago del impuesto y el uso de los recursos no es cercano para
el contribuyente en el momento actual pero lo sera en el futuro. En este caso, Bird y Jun tam-
bién atribuyen una justificacion a estos destinos especificos ya que los contribuyentes también
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se benefician directamente del impuesto aunque sea en otro momento distinto al momento en
que lo pagan.

En cualquier caso, es importante reconocer que no siempre es posible, en la practica, controlar
que los fondos recaudados sean asignados al destino asignado y la justificacion anterior podria
desaparecer.

Argumentos en contra:

El principal argumento en contra de los destinos especificos es que estos conducen a rigideces
en el proceso de asignacion de los gastos presupuestarios y, por lo tanto, impiden que las au-
toridades puedan reasignar recursos cuando las necesidades cambian. En otras palabras, si no
se establecen plazos a este tipo de impuestos con destino especifico, se perpetlia un gasto que
responde a la necesidad de un momento determinado y que posiblemente experimenta cambios
en el transcurso de los afios.

En términos generales, la voluntad de pagar impuestos depende, entre otras cosas, del uso de los
recursos publicos. A mejor uso, mayor voluntad de pago. La proliferacién de los impuestos con
destino especifico e, incluso, las obligaciones de gasto con destino especifico (las que son creadas
sin nuevos impuestos o ingresos) responden en muchos casos a la deficiencia —real o percibida—
en la asignacion de los recursos publicos. Resulta paraddjico, entonces, que la mala asignacion de
los fondos publicos es a la vez origen y consecuencia de esta practica comun de crear destinos
especificos.

En respuesta a la pérdida de confianza en el buen uso de los recursos publicos, algunos politicos
que promueven y aprueban los impuestos con destino especifico pretenden utilizar mejor los
recursos publicos ejerciendo un mayor control sobre su destino final. Sin embargo, otros politicos
promueven y aprueban estas iniciativas para justificar la creacion de nuevos impuestos que, de
otra forma, no lograrfan. En este Ultimo caso, sin embargo, la intencidn es generar nuevos ingresos
y se utiliza el destino especifico como un “gancho politico” para su aprobacion. Esto se logra de
dos posibles maneras: la primera es sencillamente no asignar los recursos al destino previsto (en
Ultima instancia el contribuyente se dara cuenta y perdera ain mas la confianza), y la segunda,
dada la fungibilidad de los fondos, consiste en asignar los recursos al destino especifico, pero man-
tener el gasto en ese uso al nivel previo a la creacion del impuesto. Con ello, se liberan fondos para
otros usos y por eso se logra el objetivo de generar nuevos ingresos en forma indirecta.
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1. CARACTERIZACION DE LAS LEYES
CON DESTINOS ESPECIFICOS DEL GASTO

La proliferacion de leyes que crean obligaciones de gasto con destino especifico para el
Gobierno es un fenémeno que surgi6 a partir de los afios setenta. Antes de los noventa,
ademas, se crearon destinos especificos sin crear la fuente de financiamiento en no me-
nos de doce leyes (cuadro 2). Esta practica ha continuado en las ultimas décadas y ese
nuimero se ha duplicado, pero a partir de los noventa algunas de ellas si han creado su
respectiva fuente de financiamiento.

Ademas de estos mandatos legales, ya existia desde 1957 la disposicion constitucional
para otorgarle el 6 por ciento de los ingresos del Gobierno al Poder Judicial. En 1997,
también se reformé la Constitucion Politica para destinar al menos un 6 por ciento del
PIB al financiamiento la educacion publica y en el 2011 se aumento ese porcentaje a un
8 por ciento aunque el cumplimiento debe ser a partir del 2014.

Cuadro 1
DESTINOS ESPECIFICOS DEL PRESUPUESTO NACIONAL
ESTABLECIDOS EN LA CONSTITUCION POLITICA

Destino Articulo Constitucional

Art. 177, establece una asignacion de al menos el 6 por ciento de los ingresos ordina-

Financiamiento del Poder Judicial : ! ; ..
rios del Presupuesto Nacional calculados para el afo econdmico.

Art. 78, establece una asignacion no inferior al 8 por ciento del PIB para la educacion
Finaciamiento de la educacion publica  publica, incluida la educacion superior. Asi reformado por el articulo tnico de la ley
8954 del 09 de junio del 2011."

Art. 96, establece la contribucion del Estado para sufragar los gastos de los partidos
Financiamiento de partidos politicos  politicos con un 0,19 por ciento del PIB del afio trasanterior a la celebracion de la
eleccion presidencial.?

(1) A cumplirse a partir del 2014.

(2) Reformado a un 0,11 por ciento del PIB para las elecciones presidenciales del 2014 y municipales del 2016 por el articulo
Unico de la ley 9168 del 30 de setiembre del 2013.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Constitucion Politica.

Andlisis 7 | Diciembre 2014




"BPUBIDBH 3P OLISIUIVY
]op sozuauoy soxsand so| ap
Sewape ‘zni) B A eduewefe]
‘Snig 010D ‘S2I0palio]) 3P Sap
-epljedpiunw Se| e Ul SOS
-213u1 sng 2153111 BlA | Jod
[EUOIDBU OO [9Pp BPI[ES
ap soypaRg ¥Sl6 A1 €10t

"PepUN33S ap OLASIUIY
A $3101onpoId SauOIUED SO| 3P SIP
-epijeddIUNW S| B OUBUEG 3P UOID
-e110dxa ap soypalap Jod osaidul
lop aued eunsaq ‘558 97 900¢

"UDIDBAIISUOD) 3P SBaly
3p [eUODEN BWIAISIS
o A pepisionipoig e
3p uonsan e eled
[BUODEN UOISILLOD) |
B UBA [BIUSUAUOD BD
-s3d A ezed ap senu)|
se| Jod sosaiSur so| ap

‘SYWI [e s0S248ul
0| 3p 31ed eJ3243) BUN
BUNSIP 35  'SaBNSUO)
soypaiaq 5569 A1 4861

WA B A
SaIBl|IWUE4 SOUOIDBUSISY
A [e100§ ojjoiesag ap
[eJouan) uOIdAN ¥l B
ouNSap OWod  BUSISY
'S3Jel]IULe] SRUOIDBUSISY
A [eDOS O]josesIQ 9P
A37 seauan ap o1sandw|

aled '88/L A1 8661 - 7995 A1 w6l

‘uoJezijeal 3s apuop pepifed ) )
-IdIUNW | € SeINW SB| 8P 01U ‘(1uadynsul oauslWeD IVNID N3D 50| esed 0 &40
= : : . o [BIDOS-02IP3\ BIDUISISY | PEpPLINGS ap OLSISIUI

1od 0% |2 A e1dRSN( 3p OLASIUIY
|2 opepnedal o] ap 01uald Jod ¢
[ ‘eloy znu) B[ 3p UQIDBIDOSY |
e 01U3D Jod G UN ‘[N [e 02U
Jod ¢z un eudisy ‘[ein pepungas
A sansaua1 sealqnd sein Jod
olsuen ap A9 '8/06 497 ¢L0T

-UBUL) (BIDUIAOId B1S3 3P S3UOIDEI
-3P3ju02 A S3UOIDBIIP3) SE| B OLOD
ISe 31sedRUEND) 3P SIpepljedidiunw
SE| B A ‘IA1D UQIDBIAY 9P 0IUY|
0[35U0) [ [eUOIDBU OLIOILUA] 9P
epljes ap soydaiaQ '9LEY A9 Z00T

"BDUBJU| B| 3P [BUOIDEN
OlBUOLERJ [9 eled B
-Ual ap olsandwil jop
aued 'gy9. A9 9661

3p 021udy| ofesuo) e
owap Jod | 2 BUNSIP
35 sepeuiodwi  sepued
-JW  Se| B OJoUENpe
lojeA o auqos oasand

Wi PQ '6£89 A9 €861

|2 A sejo1onpoud seuoz
ap sapepifedidiunyy seu
-BNIDNYNSN  SapEpPNU]
‘OueUeq |3p uoideuod
X3 21qos  soypasaQ

GISS A1 w6l

TYNID N3D - [ei8aul
UOIDURY 3P $3|UBJU| SOAUID)
3p A uonLAINN A uoixeINP3 9p
0A1U3) 9P [BUOIDBU UQIdAIP
el eied BMynd A uopeaNpa

9p alquil] ‘6088 497 00T

‘[epadsa
uoIEINP3 3p SOPID Al A ||| 3p SO
-IAI3S SO| 3p A Jen3as uoideINpa
3p SOPId Al A ||| U SOpe[NILIBW
peppededsip UOd $31UBIPNISS 9P
uopewLoj | eled okode ap sod
-mba ap ojjoLesap A oiualWed
-UBUY B SBJI|OYOD[B SEPIGaq OWO0d
s02ypadsa so1onpoud e oisandw
[op 211ed eunsap oS €878 A7 Z00C

"Ope|[3s
|oded |o Jod sosai3ul
ueligay "BIMNd 3p
s3jeuoideu solwald aiq
-05 A3 "She/ A3 €661

‘|einyo
BZUBUISUS 9P $3U0DMI
-SUI SB| 3P SBAIBAISIUILPE.
seaun( se| A uopeonpa
ap seaunl se| Jepueuy
eled BlUa) ap olsandw
[op auied 9579 a7 7861

'S0l 3P O1U3IWe]
-MU3 |3 eJed 350( UeS 3p
pepijedidiunyy e| e ered
Se1uaA ap o1sandull [3p
aued /€75 AN €/6L

(yPEPIUNWOD ¥|
3P 0J|0LIBS3p 3p Sau
-OIJBIDOSE SB| B UOD
-BUOP OWOD BlUaM
ap oxandwi |op
alted 658¢ A3 /961

I uls

lwepueu

ojuo

oLoz ap dsa@

s,00

S,06

s,08

S,0L

s,0£ SO| 3p sauy

ojuslwepueuy 3p uoRIpuod ungass A uodesinwold ap opolad ungdas
SIATT SVSHIAIA NI SOAIDIN18VLST TYNOIDVN OLSINdNSIYd 13A SODI4]1D3dS3 SONILSIA

zolpend

Andlisis 7 | Diciembre 2014




‘PN[eS 3P OLRISIUI [e A
¥3AODI V41 'SSDD | B UBA 0D
-eqe1 |e 01sandwl| ‘8706 497 71L0T

(oySei01onpoud
sopepifediunw A O414YNOS ey
Zn1D YON DYW TAVNOD [e eun
-59p 3§ '$3|qNSNQUIOD) SO| B 021U
o1sandw| :SeueINGL] SeUadyYd A
uopesyidwis ap A37 %118 437 L0OT

021|qn 11odsuel|.
3p 0fasuo?) [e el oUW
-e8au Jod ualy as anb
SODIAIS A S1lWien SO|
3p 01q02 |3 A Sixe A sas
-Nq 3p pepljepoul e| U
seuosiad ap opessunu
-aJ a1lodsuen) ap sosiw
-13d so| A sauoisadu0d
S| 21q0S 933|qe1sa A3
159 anb Sauoued so|
3p saualuanold s0sa.3
-Ul SO| 3p PepI[e101 B
"2uodsuel] ap olesuod)
‘uoue) 696/ 97 6661

((yISIN|IS BPIA
3p Opuo4 [ eleunsap
35 dudwJolsod anb
211S3A|IS eUNRS ap alquin
2 831D 35 6169 A37 €861

@ (uown
3pas) YoN A eonugy
-1e Je3anH A edunig
uoidai e| ap ejodude
0QU3) ‘pnjes ap
ouasIuly - ‘ei3ojou
23] A epuar) ap
0lRIUNY  Seliem
DNYNSn - sapepiug
‘Bpe1IOdXa  OUBUEQ
ap efed Jod 09
568y A9 L6l

“BIDASN[ 3P OLASIUI [B A
B21|qNd PepuUngas ap oualsiuly
e eA ‘seaipun( seuosiad  se|
e oiendw| 706 A9 LLOT

'sela(Uuelaxa sau
-0PedJeqId ap adIez ap oydaIap P
1od A pepijiqe3aneu ap opedynId
UOUBD ‘[eABU 01151331 3 U uodLD
-sul ap oydasap o Jod openueuy
1S0DBPJENT) 3P [BUOIDEN ODIAIIS
[op uopER) 0008 431 000T

._Emmcon_ o_ucon_ _m
OpeUNS3P BI3S 0saI3ul
NG '[e1salo4 [edauan) 01
-sandwl| 'S/S/ £379661

‘[ed831u ojjoLesaQ
9p  SQUODEDOSY B
A OJUBWRD) e 01
-sandw| ‘6489 A9 €361

(9 UOEINGUL
3p [eSOUID)  UOIDAIQ
g| eled o1ap Jod ¢
|2 edyadsa A sajganuw
-Ul S3U3lq 3p BDUIY
-suen e| e oxsandwll |3
gD - 6065 497 9/61

sodlqnd
$91U3 A opelsa Jod
$3[_UOIRUIAUI SOW
-SIUB3I0 © $eI0ND 3P

08ed "gLy¢ A3 $961

iwepueul{ uod)

ojuo

BIMND
3p OLRISIUIW [e BA Bl
-mnd> A uopesnpa ap
21quiN [3°€265 4319261

"B[0Y ZNID B| 9P SAUBI|IXNE SAWOD
SO B SEI|QYOYdJe SepIqaq Owod
sodyadsa so1onpoud e oisandwi
ap @11ed eunsap a5 €958 37 £00¢

TAVYNQD 9p Oausiiu
-91UBW A UQIDEAD B| B
BUNSIP 35 SO[NDIY2A 3P
pepaidoid | e 0153nd
-wi |2 Jod opepnesal
oow  pPp OB
lod 05 2 anb ad3|g
8153 86/, A9 8661

‘0sal3ul ns
3p a1ed owod [euoldeU
oxsandnsaid [9p  0uad
lod ¢ ja euSise A |ANSOA
‘epUaIAIA B[ eled soIpis
-qns 3p opuoj o a3l
TAHNY4 [9p uoieald A
BPUIAIA ¥ eled [euoD
-eN OJ3IDUBUI  BUWAISIS
PP A7 7S0L A9 9861

(¢ouadng ugeanp3
®| 3p 0IUWO4 |3 eied
[e>ads3 opuo [e opeUn
-s3p Baual ap olsandul
op 2148d 6065 437 9/61

I uls

lwenueu

ojuo

0L0Z 3p dsa@

s,00

$,06

s,08

S,0L

S,0L SO| ap sajuy

Andlisis 7 | Diciembre 2014




"821|qnday | 3P [B49UID) BLIO[BIIUOD) B 9P SOIBP U3 3Seq U0 eidoid uodeloge| :ausnd

'600¢ OUe [9p $,9/8 A3] B Jod epedyipow s3 (L)

1SN0 S0 31Gos oasanduwli ap o1uald Jod G| 2 0801ap ‘£098 A3) Bl Jod epedyipow s3(0L)

€10 9P 9516 A3] Bl 10od epEOYIpOW ST (6)
JWDQ ¥| Jod OpensIuIUPE (118U0+) S1UBISI 3P 0ID)]| OJLBI] |3 A SBUOSI3( 9P BIRI| B| BIIUOD [BUOIDEN OPUOH |3 JB1deul eed Bpijes ap 01sanduul [e [BUOIDIPE JB[OP UN 93|qe1sa €L 07 |2 US S606 A3] | 1od epeayipow s3 - (8
"911S3A|IS BPIA 9P OPUO [e 31153A|IS BUNES 3P 2IQUIN [9P UOIDEPNEdal B 3P 03oNpOid 9 OPUBUNSIP 7661 US /L ¢/ A3] | 10d epedyipow s3 (/)
6669 431 £ A €519 3] ¥ 10d EPEDYIPOWI ST (9
3811 anb | /S48 37 B S9 QININ ©| 3P 0SB |2 BIed h661 9P 98¢/ A3] B| 10d A (01UaILLEIDUBLL 9P SOIUSAUOD - JoLadNS UOIDEINP3 3p [ePadsg 0puo4) 0549 A3] B| 1od BpRIYIPOW ST (S
*358q SOLIB[ES 000'E6S 9P OIUOW UN B SEIUAA 31GOS 01sand i [9p 01uald Jod (g |3 asteudise ap opuesed ‘600 |2 Ua £8/8 43| g| 10d epedyipowi s3 ()
‘€1€£ £3] | 1od epedyipow 53 (g)
LT6L A LLTL 'y L 59A3) se) dod epedyipow 5T (7)
‘(eauas ap oasandwi [ap o1UBID
Jod ¢ B0luad Jod SCLop esed ;OUNCMGN oluouwl |9 mc,toww\c 661 9P £969 \Am_ | 1od wucmC:O:mumOQ A Amom_‘ 3P |lUGqe 3P /£ [9P 658 oN [BUNWOD) Of|0.Iesa( 24qOs \Aw:_ B| 9P 6L Ond1ue |9 mC\:Ou_wC 068 \,2 | Jod epesyipoul s3 AC
IAHNYE [B BA BPUSIAIA 9P Sewl
-e45o1d ap olualWId3R1IO) |3 BiRd
olepl|os osandwl| - €898 437 8007
(.yOLORIZI [e1D0S
opuo4 - eusfuenxy A ugpeiBiy
3p [BJAUID) UODIANQ | B ded
U Uell sosaidul sng “euafuesx3 A
uopeIBIW 3p A3 $8/8 Ao S00C &
>
(auadynsul m.
0O1U3ILIBIDUBUY) SO0 3
21U Joheyy olnpy o
‘pepungas '502130]0433W | [9p [euoideN of3suo) 3,
3p OUdBIUIN [B A BIDIASN( 9P | SOIIAISS 3P BIUSA B| Jod UBIIS SOS | ‘INVJ Y4V [2 OWOd 03 M
OURSIUIW [e uell sosaiSur sng | -ai3ul sng (1 IWODVT) BIdojonayy | -4idadsa ounsap owod ©
'SBIUOADIR seasande B sepew | 9p 3SUIDLUEISOD) OLOIBIOGe] [P | UeUOPUN anb sapepn
-B|| 9P 32€|U3 3P Sesaidwa A Sou | UOIDealY) ‘Peple) | 3P [BUOIDEBN | -Ud SB| SELBA UOS ‘SO||
-1sed ® 01sandwl| (0506 A9 7107 | ewalsiS Pp A3 ‘6/78 A37 7007 | -LUeSD A BZ9AI3D ‘53100
-] OWOD OWnsuod ap
Saualq e 0dypadsa 01
-sandw| ‘z/6£ A7 6661
0L0Z 3p dsa@ s,00 S,06 s,08 S,0L S,0L SO] 9p sajuy

bre 2014

iciem

Andlisis 7 | D




La proliferacion de leyes que establecen destinos especificos sin la creacion de nuevos
impuestos no responde a una forma soslayada de aumentos de los ingresos del Gobierno
por medio del “gancho politico” de un gasto popular para justificar la imposicion de
nuevos impuestos, como se planted en el recuadro 2. En esos casos, entonces, podria
plantearse que el sentido politico de estas leyes es asegurar y controlar un determinado
uso de los recursos fiscales en el largo plazo. A su vez, esto puede ser producto de la
pérdida de confianza en el Gobierno y/o en el proceso presupuestario.

El hecho de que las leyes senalen el impuesto sobre el cual se calcula el monto de los
recursos asignados a un determinado destino especifico, no significa que este tiene
fuente de financiamiento. Si el impuesto sefalado ya estaba en vigencia y generaba in-
gresos en el momento en que se promulgo alguna de estas leyes, no se estan creando
nuevos ingresos para su financiamiento. Esto no es trivial cuando el Gobierno ha sido
histéricamente deficitario como es el caso de Costa Rica, y resulta inconveniente para
las finanzas publicas.

Los destinos especificos tienen varias caracteristicas:

a) Con una sola excepcion, se establecen por un tiempo indefinido sin establecer obli-
gacion alguna de evaluar si la necesidad prevalece después de determinado plazo o
si el monto requerido se justifica. La excepcion se refiere a la Ley n.° 8603 referente
a la creacion del impuesto solidario para financiar los programas del BANVHI dirigi-
dos a la dotacion de vivienda para personas en condicion de pobreza, en la cual se
establece una vigencia de diez afos. Mas aun, muchos de los destinos se refieren a
instituciones o fondos (PANI, Cruz Roja, municipalidades, CTAC, Poder Judicial, uni-
versidades estatales, por ejemplo) y no a un determinado uso o funcion. En algunos
casos, sin embargo, las leyes especifican mas concretamente el uso de los recursos
(ver Anexo 1). Cuanta mayor es amplitud en la definicion del destino, junto con la
inexistencia de un plazo, mas dificil es la evaluacion que eventualmente se haga de
estos recursos.

b) El grado de vinculacion entre el contribuyente del ingreso y el beneficiario de los
recursos es inexistente en la mayor parte de los casos. Algunas excepciones son el
impuesto a los combustibles que se destina al mantenimiento de la red vial nacional
y municipal por medio del CONAVI, el impuesto de salida del territorio nacional
que se destina al Consejo Técnico de Aviacion Civil, o los ingresos por confeccion
de documentos migratorios que se destinan a la Direccion de Migracion. Desde el
punto de vista del contribuyente, este tipo de obligaciones son mds convenientes
que aquellas cuya vinculacion con la fuente de ingreso es muy lejana.

¢) Diversas leyes asignan recursos al mismo destino y esta dispersion dificulta tam-
bién la evaluacion y rendicion de cuentas. Este es el caso, por ejemplo, del PANI
que aparece como beneficiario de los ingresos del impuesto sobre la renta (Ley
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n.° 7684) y del impuesto especifico a los licores, cervezas y cigarrillos (Ley n.°
7972). Es el caso, también, del Ministerio de Seguridad el cual aparece como be-
neficiario del impuesto a las personas juridicas (Ley n.° 9024) y del impuesto a los
casinos y empresas de apuestas electronicas (Ley n.° 9050). Otro ejemplo es el del
Fondo Especial de Educacion Superior (FEES), quien se beneficia del impuesto
al traspaso de bienes inmuebles (Ley n.° 6025), del impuesto sobre la renta (Ley
n.° 5909) e, indirectamente, de la disposicion constitucional de recursos para la
educacion publica.

d) Una misma ley o diversas leyes, por otra parte, hacen recaer destinos sobre un mis-
mo impuesto. Este es el caso de varias leyes que asignan destinos al impuesto sobre
la renta: las asociaciones de desarrollo de la comunidad, el PANI, el FEES, las juntas
de educacion y juntas administrativas, entre otras. Es claro, ademds, que en este
caso se selecciona una fuente importante de recursos del Gobierno como “pinata”
de recursos para fines cuya conveniencia a priori no se cuestionan en este estudio,
pero cuya suma en su conjunto no parece ser sujeta de valoracion financiera en
cuanto a su impacto en las finanzas publicas; amén de la valoracion individual de
cada fin al que se destinan.

e) Las instituciones o los destinos especificos son muy variados: instituciones y/o pro-
gramas del area social, educacion, asociaciones de desarrollo, en las décadas de los
70 y 80. De los noventa en adelante aparecen los programas de mantenimiento de
la red vial, fines ambientales, municipalidades, vivienda, seguridad ciudadana, por
ejemplo; pero se continian reforzando recursos para instituciones o programas de
caracter social.

2. PRONUNCIAMIENTOS DE LA SALA CONSTITUCIONAL
SOBRE LA OBLIGATORIEDAD DE PRESUPUESTAR
Y GIRAR LOS DESTINOS ESPECIFICOS DE GASTO

Debido al incumplimiento total o parcial de las asignaciones presupuestarias previstas
en diferentes leyes asi como de los montos efectivamente girados, ciudadanos o institu-
ciones han acudido a la Sala Constitucional a recurrir dichas omisiones. La posicion de
la Sala Constitucional al respecto ha variado en el transcurso de los anos ante multiples
recursos de inconstitucionalidad y de amparo interpuestos.

Antes de 1999, por ejemplo, la Asamblea Legislativa y el Ministerio de Hacienda no se
vefan obligados a presupuestar y a girar dichas sumas. En la resolucion n.° 15968-2011
de noviembre del 2011, la misma Sala describe su postura antes de ese ano:

15

Andlisis 7 | Diciembre 2014




“...Originalmente la Sala Constitucional habia sentado el criterio que, independien-
temente de que el legislador no presupuestario hubiera establecido destinos
para los ingresos del Estado y de la validez de tales pretensiones, era el legis-
lador presupuestario a quien le correspondia la materia del gasto y su destino
(véase el voto n.° 5754-94) (el resaltado es de las autoras). Por su parte, en las reso-
luciones 513-95 y 514-95, la Sala Constitucional habia indicado que la autorizacién
presupuestaria no llevaba aparejada la obligacion de ejecutar el gasto total aproba-
do por el Parlamento... Hasta el ano de 1995 la postura de la Sala Constitucional se
podia resumir de la siguiente manera: 1.- En materia de gasto (limites y destino), la
ley presupuestaria podia modificar el derecho objetivo precedente. 2.- Las autoriza-
ciones de los gastos contenidas en una ley de presupuesto no conllevaba la obliga-
cion para el Poder Ejecutivo de ejecutar el total autorizado. Dentro del marco de sus
potestades de administracion, correspondia al Poder Ejecutivo decidir el monto de
los recursos econémicos que comprometeria de conformidad con sus prioridades y
la situacion econoémica del pais” (Res. n.° 15968-2011).

Mis adelante, en la misma resolucion, la Sala Constitucional sefala el viraje en su pos-
tura a partir de 1999:

“Esa construccion jurisprudencial, elaborada durante anos, fue cambiada por la
Sala Constitucional en el voto n.° 9317-99 (opinién consultiva), con el voto salvado
del magistrado Arguedas Ramirez, al disponer que el legislador presupuestario no
puede variar el destino de los fondos a los que el legislador ordinario sefial6 uno
previamente (el resaltado es de las autoras). Y con base en el principio de caja Gnica
(expresion contable del principio de la no afectacion de los recursos), que se des-
prende del articulo 185 de la Constitucion Politica, tales recursos deben ser incluidos
en el presupuesto ordinario de la Republica. Segiin puede observarse, en esta nueva
postura, la Sala Constitucional modifica las reglas que estuvieron vigentes en esta
materia hasta el 26 de noviembre de 1999. Se fija un nuevo criterio, diametralmente
opuesto al anterior, que tiene serias implicaciones no solo de naturaleza juridica
sino econémica (el resaltado es de las autoras)” (Res. n.° 15968-2011).

En el 2002, la Sala mantuvo la tesis de la constitucionalidad de los impuestos con destino
especifico, pero retoma la tesis original (Ia de 1994 y 1995) en cuanto a que el Poder
Ejecutivo no esta obligado a comprometer recursos mas alla de sus posibilidades y que
la ley de presupuesto no estd subordinada a la ley ordinaria salvo en los casos de fondos
“atados” constitucionalmente y aquellos que se destinan a los programas sociales:

“...Para el afio 2002, la Sala Constitucional, en una votacion dividida —cuatro con-
tra tres—, mantiene la tesis de la constitucionalidad de los impuestos con destino
especifico para ingresos de naturaleza fiscal, sin embargo, vuelve a la tesis original
al establecer “(...) que la simple prevision en ella de una partida especifica para
un determinado beneficiario haga a éste acreedor de un derechos subjetivo y que
el Poder Ejecutivo, sin causa alguna reconocida, esté automdticamente obligado a
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presupuestar y desembolsar el monto destinado; que la autorizacion legislativa de
un gasto no conlleva que la prevision presupuestaria tenga que agotarse integra-
mente y que la administracion, de acuerdo con sus prioridades comprometerd
unicamente los recursos con que efectivamente cuente. Lo que implica una vi-
sion mds alld del deber por parte del Poder Ejecutivo de presupuestar los destinos
especificos no estrictamente en el cuantum establecido por ley, sino ajustandolo
a la realidad nacional actual y buscando una buena gobernabilidad (véase el
voto n.° 4884-02) (el resaltado es de las autoras). En este caso, introdujo un matiz,
al aclarar que cuando se trata de los programas sociales que ya han sido gestados,
debian continuar funcionando de acuerdo con las prioridades del Estado y al ra-
zonable uso de los recursos publicos. En resumen, la Sala Constitucional acepto la
tesis de que el legislador presupuestario no estaba vinculado por el ordinario, salvo
en los casos de fondos “atados” constitucionalmente y aquellos que se destinan a
los programas sociales.” (Res. N° 15968-2011).

Dos afios después, en el 2004, la Sala retoma la postura de 1999 y obliga al legislador
a presupuestar la totalidad de los destinos especificos asignados por ley ordinaria y al
Poder Ejecutivo a girarlos, y ademas agrega la licitud constitucional de estas asignaciones
cuando se relacionen a derechos fundamentales:

“Posteriormente, la Sala Constitucional, vuelve a la tesis de que el legislador pre-
supuestario queda sujeto a lo dispuesto por el legislador ordinario, por lo que
no puede variar el destino asignado por este a los recursos (véase el voto n.°
11165-04) el resaltado es de las autoras). Finalmente, en la resolucion n.° 14247-04
(opinién consultiva), el Tribunal ha seguido esta postura, adicionando la tesis de
la licitud constitucional de los destinos especificos vinculados al desarrollo progre-
sivo de los derechos fundamentales. “Bajo esta inteligencia, en la medida que los
destinos tributarios especificos estén orientados a desarrollar, fortalecer y actuar
los derechos fundamentales, sobre todo los de prestacion, resultan sustancialmente
conformes con el Derecho de la Constitucion” (Res. n.° 15968-2011).

En el 2011, la Sala retoma en cierto sentido el criterio del 2002 en un caso particular al
no declarar inconstitucional la omision de presupuestar la totalidad del 7 por ciento del
impuesto sobre la renta asignado al Patronato Nacional de la Infancia, basado en un
criterio estrictamente financiero. En su fundamentacion, senala:

“Notese que tanto en Pacto de Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales como en el Protocolo de San Salvador, que adiciona los derechos econ6-
micos, sociales y culturales a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
se condicionan estos derechos a la disponibilidad de los recursos, a fin de lograr
progresivamente, y de conformidad con la legislacion interna, su plena efectividad
(articulos 2 y 1, respectivamente). En vista de la situacion fiscal actual es material-
mente imposible presupuestar todo lo que le corresponderia al Patronato Nacional
de la Infancia...En consecuencia, por mayoria, considera la Sala que las omisiones
apuntadas por los consultantes no infringen la Constitucion” (Res. n.° 15968-2011).
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Dos anos después, sin embargo, declara con lugar un recurso de amparo presentado por
la Asociacion de Abogados del PANI por el incumplimiento en la asignacion de la totali-
dad de los recursos asignados por ley a esta institucion, alegando que “se trata de fondos
que tienen un destino social prioritario” (Res. n.° 2013-003691). En otras palabras, ante
el mismo caso de incumplimiento, la Sala Constitucional cambié de criterio al pasar de
aceptar la omision por insuficiencia de recursos, aun tratindose de un programa social, a
no aceptarla bajo un criterio “nuevo” como es el concepto de “destino social prioritario”.

Conviene senalar que la Sala Constitucional no aplica el criterio de la subordinacion de
la ley presupuestaria a la ley ordinaria en los casos en que el destino especifico no estd
referenciado a un impuesto. Es el caso de la Ley n.® 7052, la cual obliga a presupuestar
el 3 por ciento del Presupuesto Nacional a favor del Fondo de Subsidios para la Vivienda
(FOSUVD del BANHVI, pues en la resolucion emitida ante un recurso de inconstitucio-
nalidad por la omision de presupuestar lo indicado por dicha ley, la Sala indic6 que “...
esa estipulacion del destino especifico no dispone, sin embargo, la creacion de una fuen-
te o renta que permita financiar dicho gasto, lo cual conduce a situaciones que violan
el principio de equilibrio presupuestario...En sintesis, la omision atacada en esta accion
no es inconstitucional, en el tanto no existe una renta o fuente que permita financiar el
gasto que supone el destino contemplado en el articulo 46 inciso b) de la Ley del Sistema
Financiero Nacional para la Vivienda; caso contrario, de encontrarse prevista la fuente, la
omision de incluir en el Presupuesto de la Republica la partida correspondiente violaria
el Derecho de la Constitucion” (Resolucion 2001-04251).

Pareciera, entonces, que la consideracion sobre el equilibrio presupuestario si es im-
portante para la Sala Constitucional, pero que uno de los criterios para juzgar si ese
equilibrio se cumple es de forma y no de fondo, dado que, de acuerdo con la Sala, en
los casos en los cuales se indica un impuesto como la base de cdlculo para el destino
especifico, cumple con dicho equilibrio aun cuando el impuesto no sea creado en el mo-
mento de fijar el destino. Asi lo indica en sus pronunciamientos cuando se trata de este
tipo de casos como, por ejemplo, los destinos creados con base en el impuesto sobre la
renta: “...De la normativa antes transcrita se desprende que en realidad no se esta ante
el supuesto de creacion de gastos sin indicacion de ingresos sino de la fijacion de un
destino especifico para un determinado impuesto” (Resolucién 2003-08470).

La Sala Constitucional también ha reiterado que, mientras no se haga un cambio legal en
la distribucion de los ingresos, se debe cumplir con los destinos especificos. Es impor-
tante agregar, ademas, que en reiteradas sentencias, la Sala hace referencia al principio
constitucional de caja Unica e indica que este se refiere a un centro de operaciones con
capacidad legal para recibir y pagar en nombre del Estado. En efecto, esto es asi y a este
tema se hara referencia en otra seccion de este documento.
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En resumen, la Sala Constitucional ha variado su postura en cuanto a si el legislador
presupuestario debe acatar lo dispuesto por el legislador ordinario, pero ha sido consis-
tente cuando se trata de los mandatos establecidos constitucionalmente. En los mandatos
legales, sin embargo, la Sala ha tenido diferentes interpretaciones segin sea el destino:
por ejemplo, ha diferenciado los casos de los programas sociales, o de los derechos
fundamentales o, mas recientemente, de los destinos sociales prioritarios. Estas distintas
interpretaciones han determinado el grado de cumplimiento de las obligaciones estable-
cidas por dichas leyes. También ha tenido diferentes interpretaciones segun el peso que
se le otorgue a la consideracion sobre la situacion fiscal, en ocasiones, incluso, dicha
consideracion ha sido sobrepuesta al criterio sobre el destino.

3. IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS MANDATOS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES DE DESTINOS
ESPECIFICOS DEL GASTO

En el cuadro 3 se indican las principales 20 entidades beneficiarias o destinos de transfe-
rencias establecidas por leyes o disposiciones constitucionales, ordenadas segin el mon-
to recibido del Gobierno’. En total, todos esos mandatos generaron en el 2013 gastos del
Gobierno por casi 2.689.714 millones de colones, un 83 por ciento mis que en el 2009
en términos nominales, muy por encima de la inflacion de ese mismo periodo (20 por
ciento). Salvo pocas excepciones, las transferencias a destinos especificos crecieron en
términos reales en cada ano durante el periodo 2009-2013 (ver cuadro 4).

3 El resto de instituciones se representa en el rubro de “otros”. Este rubro se compone por: Direccion
General de Tributacion, SINAC para el Fondo Forestal, Consejo Nacional de Rehabilitacion, Asociaciones
de Desarrollo Integral, Ministerio de Cultura, Servicio Nacional de Guardacostas, Archivo Nacional,
Fondo de Vida Silvestre, Instituto de Fomento Agrario y Municipal (IFAM), Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS), centros agricolas y diferentes municipalidades como la de Coto Brus, Talamanca, La
Cruz y Corredores.
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Cuadro 3

DESTINOS ESPECIFICOS DEL GOBIERNO CENTRAL:
GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS, 2009-2013

(en millones de colones)

Destino o Entidad (14) 2009 2010 2011 2012 2013
Educacién por Constitucion 105817086  1.283.369,05 1.374.839,20 1.561.707,18 1.699.084,02
Destinos especificos para educacion 22377721 258.484,05 285.298,74 321.016,13 366.495,86
No especificados por ley 83439365 102488500  1.089.54046 124069104 133258815
Poder Judicial 192.478,74 22245281 251.602,25 272.600,16 309.533,02
Subtotal mandatos constitucionales 1.250.649,60  1.505.821,86  1.626.441,44  1.834.307,34  2.008.617,04
FODESAF 9.000,00 159.991,40 173.986,20 187.506,60 213.835,80
Consejo Nacional de Vialidad 101.796,10 109.197,50 119.949,20 123.915,50 126.265,50
Ministerio de Seguridad Publica 1.453,80 1.541,00 1.618,10 1.157,52 3090192
Municipalidades 20.615,00 2323910 25.256,40 26.578,50 26.578,50
Caja Costarricense del Seguro Social 2.545,20 2921,43 3.067,50 12.214,20 2467781
Consejo Técnico de Aviacion Civil 14.520,96 13.007,85 15.397,40 11.338,83 1351533
Fonafifo (M. Ambiente) 6.341,40 11.21890 11.779,80 12.831,00 12.831,00
Patronato Nacional de la Infancia 7.543,46 8.790,20 838347 10.224,74 12.987,01
Consejo Nac.Desarrollo de la Comunidad 844219 6.240,68 6.532,50 8387276 9.802,29
Sgiéj:jzrie”eral de Migracion 2500,00 5.444,66 668233 614128 788599
Instiuto sobre Alcoholismo y 43480 46089 48394 200730 408343
Farmacodependencia (IAFA) ’ ’ ’ ' ’
Banco Hipotecario de la Vivienda 4.700,00 9.400,00 2.500,00 2.350,00 3.948,00
ST
Consejo de Transporte Publico 1.937,40 1.844,69 263510 2.536,60 263352
Ministerio de Salud 82,50 74,00 80,00 2.988,50 2481,06
Consejo NI. Adulto Mayor 1.768,76 2.211,60 2.047,62 2.361,69 2.438,42
Cruz Roja (M. Salud) 1.656,60 1.755,90 1.843,70 1917,49 1.994,19
Municipalidades de Zonas Productoras 2.440,60 1.990,43 1.906,32 229794 1.986,12
Otros 28.330,04 163.719,21 172.773,38 171.670,84 178.691,50
Subtotal mandatos legales 216.108,80 523.049,42 557.423,46 590.415,28 681.097,39
Total 1.466.758,40 2.028.871,28 2.183.86491 242472262 2.689.714,43

(1) Los destinos especificos se agruparon por entidad beneficiaria y no por base legal.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la RepUblica.
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Cuadro 4
GOBIERNO CENTRAL:
VARIACION DEL GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS, 2009-2013
(en porcentajes y en términos reales)

Destino o Entidad 2010 2011 2012 2013
Educacién por Constitucion 1438 21 87 34
Destinos especificos para educacion 93 52 77 85
No especificados por ley 16,2 14 90 2,1
Poder Judicial 94 78 37 79
Subtotal mandatos constitucionales 14,0 30 79 41
FODESAF 15824 37 31 84
Consejo Nacional de Vialidad 15 47 -1,1 -32
Ministerio de Seguridad Publica 03 01 -315 24370
Municipalidades 6,7 36 0,7 -50
Caja Costarricense del Seguro Social 86 0,1 2811 92,0
Consejo Técnico de Aviacion Civil -152 129 -295 133
Fonafifo (M. Ambiente) 67,4 0,1 42 -50
Patronato Nacional de la Infancia 103 36 10,1 20,7
Consejo Nac.Desarrollo de la Comunidad -30,0 -02 300 50
Direccion General de Migracion y Extranjeria 106,71 17,0 -12,1 220
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 03 0,1 296,9 933
Banco Hipotecario de la Vivienda 89,3 -74,6 -10,0 59,6
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (lcoder) 1249
Consejo de Transporte Publico -99 36,2 -79 -13
Ministerio de Salud -15,1 31 34749 211
Consejo NI. Adulto Mayor 183 -11,7 10,4 -19
Cruz Roja (M. Salud) 03 0,1 -05 1,2
Municipalidades de Zonas Productoras 228 -87 153 -17.9
Otros 446,9 06 -49 -1,
Subtotal mandatos legales 1291 16 14 96
Total 30,9 26 63 5,4

(1) Los destinos especificos se agruparon por entidad beneficiaria y no por base legal.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la RepUblica.

Los dos mandatos constitucionales con destino especifico, la educaciéon publica y el
Poder Judicial, son las principales obligaciones del Gobierno en cuanto a destinos espe-
cificos se refiere. En conjunto, representaron casi un 75 por ciento del total de este tipo de
obligacion en el 2013. Las leyes, por su parte, han aumentado su importancia al pasar de
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14,7 por ciento en el 2009 a 25,3 por ciento en el 2013 (cuadro 5). Es importante senalar
que este comportamiento no obedece solamente al aumento de obligaciones por leyes
promulgadas en los ultimos anos, sino también a que se dio cumplimiento a algunas de
ellas que antes no se daba, en parte por los pronunciamientos de la Sala Constitucional.
Los dos destinos cuya importancia porcentual ha crecido mas son FODESAF y “Otros”.

Cuadro 5
GOBIERNO CENTRAL:
PARTICIPACION RELATIVA DE LOS GASTOS EN DESTINOS ESPECIFICOS, 2009-2013
(en porcentajes)

Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013
Educacion por Constitucion 72,1 633 63,0 64,4 632
Destinos especificos para educacion 153 12,7 131 132 136
No especificados por ley 569 50,5 499 51,1 49,5
Poder Judicial 13,1 11,0 115 11,2 115
Subtotal mandatos constitucionales 853 74,2 74,5 756 74,7
FODESAF 06 79 8,0 7,7 80
Consejo Nacional de Vialidad 69 54 55 51 47
Ministerio de Seguridad Piblica 0,1 0,1 01 00 1,1
Municipalidades 14 11 12 11 1,0
Caja Costarricense del Seguro Social 02 01 01 05 09
Consejo Técnico de Aviacién Civil 10 06 0,7 05 0,5
Fonafifo (M. Ambiente) 04 06 05 05 05
Patronato Nacional de la Infancia 05 04 04 04 05
Consejo Nac. Desarrollo de la Comunidad 06 03 03 04 04
Direccion General de Migracion y Extranjeria 02 03 03 03 03
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 00 00 00 0,1 02
Banco Hipotecario de la Vivienda 03 05 0,1 0,1 0,1
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (Icoder) 0,1 0,1
Consejo de Transporte Publico 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Ministerio de Salud 00 00 00 0,1 01
Consejo NI. Adulto Mayor 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Cruz Roja (M. Salud) 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Municipalidades de Zonas Productoras 02 0,1 0,1 0,1 0,1
Ortros 19 81 79 71 66
Subtotal mandatos legales 14,7 258 255 244 253
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(1) Los destinos especificos se agruparon por entidad beneficiaria y no por base legal.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica.
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La educacion publica es el principal destino del gasto, ya que representa el 63 por ciento
del monto total de los destinos establecidos constitucional y legalmente en el 2013.% El
gasto en educacion estd definido en forma muy amplia, ya que solamente alrededor del
21 por ciento del mismo tiene un objeto de beneficiario mas especifico (universidades,
juntas de educacion, entre otros). Este porcentaje agrupa todas las obligaciones legales
cuyo destino es alguna entidad del sector de educacion.

El Poder Judicial es el segundo destino en importancia y proviene de lo establecido en
el articulo 177 de la Constitucion Politica, al obligar a otorgarle al menos el 6 por ciento
de los ingresos del Gobierno. Al igual que el mandato constitucional para la educacion
publica, este se define en forma muy amplia ya que no se regula ni se condiciona mas
estrechamente los usos de los recursos. Su independencia le permite distribuir el pre-
supuesto y el Ministerio de Hacienda tinicamente conoce la programacion del gasto. Es
muy importante destacar que actualmente el monto que recibe el Poder Judicial supera
el 6 por ciento; para el afio 2013, represent6 el 8,76 por ciento de los ingresos.

El Fondo de Desarrollo y Asignaciones Familiares, FODESAF es el tercer destino en im-
portancia (con casi un 8 por ciento del total de los destinos transferidos por el Gobierno).
En este caso, originalmente, la Ley n.° 5002 establecia que este fondo debia recibir el
20 por ciento del impuesto sobre las ventas, un monto significativo que, ademas, no fue
creado con su fuente de financiamiento sino, como ya se ha senalado anteriormente,
creado con base en un impuesto existente en el momento de promulgacion de la ley.
Por ese motivo, si bien es cierto el FODESAF siempre ha recibido recursos del Gobierno,
estos no eran iguales a los que la ley establecia antes del 2010. En el 2009, se modifico
el monto a transferir estableciéndolo en 593.000 salarios base, lo cual es ain un monto
alto, pero que se cumple.

El CONAVI es el cuarto destino en importancia, pues representa un 4,7 por ciento del total
de obligaciones. El resto de los destinos pesan muy poco dentro del total pues casi ninguno
supera el 1 por ciento. Cabe desatacar, sin embargo, el caso del Ministerio de Seguridad que
en el 2013 recibi6 aproximadamente 25 veces mds que en el 2009 al pasar de 1.454 a 30.902
millones de colones entre ese ano y el 2013. Esto obedece que a partir del 2012 se promulgo
la ley que le asigna el rubro correspondiente al impuesto a las personas juridicas.

El rubro de Otros ha crecido significativamente y en el 2013 ya sumaba el 6,6 por ciento
de todas las obligaciones de gasto con destino especifico. Su monto pasé de 28.330 a
178.691 millones de colones en el periodo 2009-2013, un monto 6 veces mas alto que al
inicio del periodo.

4 Algunas entidades no aparecen como beneficiarias debido a que estin incluidas dentro del rubro gene-
ral de “educacion publica”, y en estos casos se han agregado en un solo monto denominado “destinos
especificos para la educacion”. Estas entidades son: las juntas de educacion IIT y IV ciclo para estu-
diantes con discapacidad, juntas de educacion, los patronatos escolares, las universidades publicas, la
Asociacion de olimpiadas especiales y la Asociacion del comité paraolimpico integral, entre otras.
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Grafico 1
GOBIERNO CENTRAL: PARTICIPACION RELATIVA DE LOS GASTOS EN DESTINOS ESPECIFICOS, 2009-2013
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica.

4. PESO DE LOS GASTOS CON DESTINO ESPECIFICO
EN EL GASTO DEL GOBIERNO

¢Qué significa esto en las finanzas publicas del Gobierno y, en particular, cuanto pesan
estas obligaciones de gasto? Del total de gasto del Gobierno, los destinos especificos han
representado mas del 50 por ciento en los ultimos cinco anos. En el 2013 representaron
un 55 por ciento. Solo los mandatos constitucionales imponen un gasto que representa
el 40 por ciento del total de gasto del Gobierno (cuadro 06).

Este es un indicador de inflexibilidad irrefutable, ya que quiere decir que aun cuando el
Gobierno quisiera modificar la forma en la que gasta sus ingresos, los grados de libertad
con los que cuenta se ven reducidos significativamente pues existe un 50 por ciento
que constitucional o legalmente no se puede modificar. Esto, sin considerar otro tipo de
inflexibilidades de corto plazo como, por ejemplo, el gasto en salarios diferentes a los
de educacion y el Poder Judicial, pensiones, pago de intereses. Como porcentaje de los
ingresos, los destinos especificos representaron un 76 por ciento en el 2013, mientras
que representaban un 65 por ciento en el 2001 (Camacho, 2002, p. 172). El problema,
lejos de abordarse, se ha agravado por la proliferacion de mas leyes y mandatos consti-
tucionales, asi como de una posicion mas fuerte de la Sala Constitucional en cuanto a la
obligacion de cumplir con esas obligaciones.
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Cuadro 6
GOBIERNO CENTRAL:
GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL, 2009-2013
(en porcentajes)

Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013

Educacion por Constitucion 360 345 355 365 349

Destinos especificos para educacion 7,6 69 74 7,5 7,5

No especificados por ley 284 275 282 29,0 274
Poder Judicial 6,6 6,0 6,5 64 64
Subtotal mandatos constitucionales 42,6 40,4 420 429 41,2
FODESAF 03 43 45 44 44
Consejo Nacional de Vialidad 3,5 29 3,1 29 26
Ministerio de Seguridad Piblica 00 00 0,0 0,0 06
Municipalidades 0,7 06 07 06 0,5
Caja Costarricense del Seguro Social 0,1 0,1 0,1 03 0,5
Consejo Técnico de Aviacion Civil 05 03 04 03 03
Fonafifo (M. Ambiente) 02 03 03 03 03
Patronato Nacional de la Infancia 03 02 02 02 03
Consejo Nac.Desarrollo de la Comunidad 03 02 02 02 02
Direccion General de Migracion y Extranjeria 0,1 0,1 0.2 0,1 0.2
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 0,0 0,0 00 0,0 0,1
Banco Hipotecario de la Vivienda 02 03 01 01 01
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (Icoder) 00 0,1
Consejo de Transporte Publico 0,1 00 01 01 01
Ministerio de Salud 00 00 00 0,1 0,1
Consejo NI. Adulto Mayor 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Cruz Roja (M. Salud) 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Municipalidades de Zonas Productoras 0,1 0,1 00 0,1 00
Otros 10 44 4,5 4,0 37
Subtotal mandatos legales 74 14,0 14,4 138 14,0
Total (como porcentaje del gasto) 50,0 54,5 56,4 56,7 552
Con base en otras variables:

como porcentaje del total de ingresos 62,2 74,4 72,2 74,2 76,1

como porcentaje del PIB 87 10,6 10,5 10,6 10,8

(1) Los destinos especificos se agruparon por entidad beneficiaria y no por base legal.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la Republica.
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Grafico 2
GOBIERNO CENTRAL: GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS
COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL, 2009-2013
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la RepUblica.

Grafico 3
GOBIERNO CENTRAL: GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS
COMO PORCENTAJE DEL TOTAL DE INGRESOS, 2009-2013
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Contraloria General de la RepUblica.
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5. CUMPLIMIENTO DE LOS MANDATOS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES DE DESTINOS
ESPECIFICOS

5.1 Cumplimiento en el Presupuesto Nacional

El cumplimiento por parte de la Asamblea Legislativa y del Poder Ejecutivo en relacion
con la presupuestacion y giro de los montos senalados en los diversos mandatos cons-
titucionales o legales ha sido un tema controversial no solo por la dificultad financiera
para acatarlos total o parcialmente sino por la interpretacion juridica de las obligaciones
generadas en dichos mandatos.

Por esa razon, no siempre se ha cumplido con la presupuestacion y giro total de los
recursos asignados por la Constitucion o por las leyes. La Sala Constitucional se ha
pronunciado en diversas ocasiones ante recursos de amparo o de inconstitucionalidad
ante la omision total o parcial en el cumplimiento de obligaciones particulares, como se
senalé ampliamente en la seccion 3. En definitiva, la Sala Constitucional ha tenido, en
la practica, un rol decisorio en los margenes de flexibilidad de la Asamblea Legislativa
y del Poder Ejecutivo, sobre todo ante los cambios en su postura en diferentes pronun-
ciamientos; pero debe reconocerse, también, que han sido los legisladores quienes han
creado una expectativa para las entidades o destinos beneficiarios.

Como ya se senalo, a partir de 1999, la Sala Constitucional tuvo un cambio en su posi-
cion respecto a la obligatoriedad de presupuestar y girar los montos definidos en leyes
con destino especifico. A partir de ahi, salvo algunas excepciones, ha dejado muy poco
margen a la Asamblea legislativa y al Poder Ejecutivo para decidir sobre el cumplimiento
o no de estas obligaciones. Es por ese motivo que, en el periodo 2009-2013 comprendi-
do en este estudio, se puede afirmar que ha existido un cumplimiento casi total de las
obligaciones de la mayor parte de las disposiciones legales y constitucionales (cuadro 7).

En su conjunto, actualmente se presupuesta cerca del 100 por ciento de los destinos
asignados por leyes o por la Constitucion, aunque la composicion de ese porcentaje no
es uniforme por entidad beneficiaria como se vera mds adelante, ya que en algunos ca-
sos se cubre un porcentaje mayor a lo dispuesto y en otros casos un porcentaje menor.
Hace cinco anos, en el 2009, el cumplimiento era, en su conjunto, del 73 por ciento del
total de los mandatos.
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Cuadro 7
GOBIERNO CENTRAL:
PRESUPUESTO EN DESTINOS ESPECIFICOS COMO PROPORCION
DEL MONTO ASIGNADO POR LEY O CONSTITUCION, 2009-2013
(en porcentajes)

Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013
Educacion por Constitucion 107,4 1134 1153 116,2 1169
Destinos especificos para educacion 96,2 953 92,4 979 92,8
No especificados por ley 111,0 119,0 1228 1220 1256
Poder Judicial 118,5 143,5 146,1 149,1 151,9
FODESAF 59 100,0 106,4 100,0 100,0
Consejo Nacional de Vialidad
Impuesto por la Propiedad de Vehiculos 100,0 100,0 100,0 100,0 88,4
Impuesto Unicos sobre los Combustibles 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ministerio de Seguridad Piblica
Impuesto a las personas juridicas - - - 100,0 100,0
Impuesto a casinos y empresas de apuestas - - - - 100,0
Derechos de exportacion del banano 873 850 878 102,5 573
Municipalidades 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Caja Costarricense del Seguro Social
Impuesto a bebidas alcoholicas — Régimen no Contributivo 1248 1352 1352 1352 1352
Impuesto a productos de tabaco - - - 100,0 99,7
Consejo Técnico de Aviacién Civil 100,0 99,5 100,0 100,0 100,0
Fonafifo (Ministerio de Ambiente) 69,5 100,0 96,6 100,0 100,0
Patronato Nacional de la Infancia
Impuesto de Renta 180 155 165 165 196
Impuesto a bebidas alcoholicas
— Nifez en riesgo 37,0 37,0 37,0 37,0 37,0
— Fondo de atencién a la nifiez 829 829 829 829 829
— Fundacion Mundo de Oportunidades 829 829 829 829 829
Consejo Nacional de Desarrollo de la Comunidad 56,1 47,4 44,0 54,1 52,0

Direccion General de Migracion y Extranjeria

Fondo Social Migratorio - - - - 0,0
Fondo Especial de Migracion - - - - 633
Confeccion de documentos de Migracion 106,4 181,0 237,0 1771 218,1
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA)
Impuesto a bebidas alcohdlicas 27,7 27,7 27,7 27,7 27,7
Impuesto a productos de tabaco - - - 100,0 99,7
>
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Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013

Banco Hipotecario de la Vivienda 100,0 100,0 106,4 100,0 100,0
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (Icoder) 100,0 99,7
Consejo de Transporte Publico 90,2 86,9 88,6 87,7 879
Ministerio de Salud 106,4 100,0 106,4 97,6 90,9
Consejo Nacional del Adulto Mayor 829 95,4 95,4 95,4 95,4
Cruz Roja (Ministerio de Salud)

Impuesto a bebidas alcoholicas 19,5 19,4 194 19,4 194

Impuesto Unico sobre los Combustibles 832 832 873 86,5 86,5
Municipalidades de Zonas Productoras 11,2 823 83,0 1116 141,0
Otros 56,6 793 89,7 80,7 89,2
Total 731 97,2 100,2 99,8 99,8

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.

Es importante aclarar, ademas, que del monto definido por las distintas leyes, muchas
instituciones reciben una transferencia o subvencion adicional del Gobierno para cubrir
gastos operativos como los salarios. Por tanto, en la practica se constituyen como una
obligacion de gasto aun cuando no haya una ley que lo indique.

En varios casos, se presupuesta exactamente el monto de gasto que la ley asigna a un
destino especifico. Se presentan, sin embargo, otros dos tipos de situaciones: una, cuan-
do se presupuesta mas de lo que legalmente corresponde y otra cuando se presupuesta
un monto significativamente menor a lo que se les deberia asignar por ley.

En la primer situacion se encuentra el Poder Judicial, el cual recibi6 1,5 veces el monto
asignado por la Constitucion en el 2013, es decir 100.000 millones adicionales o 0,3 por
ciento del PIB. Historicamente se le habia asignado un monto semejante al 6 por ciento
de los ingresos del Gobierno, pero en los ultimos anos es evidente el fuerte incremento
en ese destino. Lo mismo ocurre en el caso de la transferencia que recibe la CCSS pro-
ducto de la Ley n.° 7972, la cual supera en 35 por ciento el monto previsto por dicha ley.
Las municipalidades de zonas productoras, conforme lo establecido por la Ley n.° 5515,
también recibieron en el 2013 un monto muy superior a lo establecido y la Direccion
General de Migracion y Extranjeria se ha caracterizado por recibir casi el doble de lo
que legalmente le corresponde de los ingresos recibidos por la confeccion de los do-
cumentos migratorios, como se indica en el cuadro 7. En el caso de la misma Direccion
de Migracion, por ejemplo, al mismo tiempo no recibi6 ingreso alguno del Fondo Social
Migratorio y solo un 63 por ciento del Fondo Especial de Migracion.

Los destinos especificos establecidos mas recientemente y con fuente de financiamiento
muestran un cumplimiento total de la obligacion.
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Hay casos en los cuales las transferencias no alcanzan el monto asignado por ley. La situa-
cion fiscal de los ultimos anos y la ausencia de nuevos ingresos para financiar los destinos
especificos establecidos en diversas leyes, ha conducido a que no se cumpla con ellas. Ha
sido la Sala Constitucional la que, a pesar de estos argumentos esgrimidos por el Poder
Ejecutivo, ha obligado a presupuestar la totalidad de las transferencias. Un caso es la obli-
gacion de destinar el 7 por ciento del impuesto sobre la renta al PANI. No solo se trata de
un monto muy alto sino que, ademds, se impuso sobre un ingreso existente y no de una
nueve fuente de financiamiento. Al PANI se le ha presupuestado menos de la quinta parte
de lo asignado por ley, en el periodo 2009-2013. Esta omision ha sido recurrida en varias
ocasiones ante la Sala Constitucional y, el Ministerio de Hacienda ha estado considerando
un plan de gradualidad para solventar el incumplimiento. Ahora bien, esta es una de las
instituciones beneficiarias de varias leyes, con base en las cuales también recibe transferen-
cias del Gobierno aunque tampoco por la totalidad de lo asignado por ley.

Otro ejemplo en el cual no se presupuesta la totalidad de la transferencia establecida por
ley es la correspondiente al Consejo Nacional de Desarrollo de la Comunidad, también
atada al impuesto sobre la renta (cuadro 7), en la cual se ha presupuestado aproxima-
damente la mitad.

Las transferencias producto de la ley que cre6 el impuesto especifico al consumo de be-
bidas alcohdlicas y cigarrillos tampoco alcanzan el monto total previsto. Las instituciones
beneficiarias de esta ley son, entre otras, la Cruz Roja, el TAFA y el PANI, cuyo monto
presupuestado se muestra en el cuadro 7.

5.2 Cumplimiento en el gasto efectivamente devengado

Presupuestar lo dispuesto por mandatos legales o constitucionales es una parte del cum-
plimiento. La otra parte es girar el monto presupuestado, lo cual ha estado condicionado
a la situacion de las finanzas publicas, a los pronunciamientos de la Sala Constitucional
y a la aplicacion del principio de caja unica.

La situacion de las finanzas publicas ha sido una restriccion constante sobre la disponi-
bilidad de recursos para cumplir con los destinos especificos del gasto. Es por esa razéon
que, en reiteradas ocasiones, el Poder Ejecutivo ha argumentado, frente a los recursos de
amparo o de inconstitucionalidad interpuestos por la omision en el giro total o parcial
de los recursos, que la situacion fiscal impide el cumplimiento de dichas disposiciones
y, en particular, esta restriccion es evidente cuando se cred una obligacion de gasto sin
su respectiva fuente nueva de ingresos. Sin embargo, como ya se ha explicado, la Sala
Constitucional no ha aceptado este argumento y ha obligado al Poder Ejecutivo a cum-
plir con el giro total de recursos asignados por diversas leyes.
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Antes de la promulgacion de la Ley General de Administracion Financiera y Presupuestos
Publicos n.° 8131 (LGAFPP) en el 2001, la Tesoreria Nacional del Ministerio de Hacienda
giraba los fondos a cuentas bancarias de las entidades beneficiarias de este tipo de leyes.
Esto generaba una presion sobre el flujo de caja y sobre las necesidades de financia-
miento de la Tesoreria Nacional, en ocasiones en forma innecesaria pues las entidades
no estaban utilizando los recursos conforme se les giraba.

Desde la promulgacion de esta ley, se mejord el manejo financiero de las transferencias
de fondos a entidades descentralizadas (fuera del Presupuesto Nacional). En particular,
el articulo 66 de la LGAFPP indica que: “Todos los ingresos que perciba el Gobierno,
entendido este como los 6rganos y entes incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1°
de esta Ley, cualquiera que sea la fuente, formarin parte de un fondo unico a cargo de la
Tesoreria Nacional. Para administrarlos, podra disponer la apertura de una o varias cuen-
tas en colones o en otra moneda. Los recursos recaudados en virtud de leyes especiales
que determinen su destino, se depositardn en cuentas abiertas por la Tesoreria Nacional
en el Banco Central de Costa Rica. Estos recursos financiardn total o parcialmente, se-
gun lo disponga la ley respectiva, el presupuesto de gastos del ente responsable de la
ejecucion del gasto. La Tesoreria Nacional girard los recursos a los 6rganos y entes, de
conformidad con sus necesidades financieras segin se establezca en la programacion
presupuestaria anual”.

Lo anterior significa que la Tesoreria devenga contablemente fondos a favor de las enti-
dades segun lo dispone cada ley por medio de cuentas registradas en el Banco Central
(no en cuentas bancarias de las entidades) pero el flujo de efectivo se realiza conforme
se requieren los recursos, lo cual reduce la presion sobre las necesidades de caja de la
Tesoreria. Esto hace una clara separacion entre la parte presupuestaria y la parte del
flujo de caja. Si no los utiliza totalmente durante el ano, la Tesoreria mantiene un saldo
a favor de la entidad por el monto no utilizado pero no esta en la obligacion de girarle
los recursos al cierre del ano para cumplir con las respectivas leyes. La entidad incorpora
ese superavit en el presupuesto del siguiente afio. En breve, ese manejo financiero ase-
gura que los recursos asignados por ley para un destino especifico se mantengan como
un saldo a favor de la entidad respectiva y, en ese sentido, se cumple totalmente con la
obligacion. Si bien es cierto, esto ya no genera una presion de caja sobre la Tesoreria
Nacional, también es cierto que la entidad beneficiaria acumula un superavit presupues-
tario, tema que se abordara en la proxima seccion.

El articulo 43 de la LGAFPP refuerza el concepto anterior, en el sentido que los recursos
permanecen en el fondo de la Tesoreria Nacional mientras no sean utilizados por las en-
tidades beneficiarias de transferencias: “Los recursos que se asignen como transferencias
presupuestarias, tanto a favor de sujetos de derecho publico como de derecho privado, se
mantendrdn en la caja Unica del Estado y seran girados a sus destinatarios conforme a la
programacion financiera que realice el Ministerio de Hacienda, con base en la programacion
que le presenten los respectivos destinatarios y la disponibilidad de recursos del Estado.”
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Cuadro 8
GOBIERNO CENTRAL:
GASTO DEVENGADO EN DESTINOS ESPECIFICOS
COMO PROPORCION DEL MONTO PRESUPUESTADO, 2009-2013
(en porcentajes)

Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013
Educacion por Constitucion 97,5 989 953 98,2 97,7
Destinos especificos para educacion 96,2 100,0 100,0 100,0 100,0
No especificados por ley 978 98,6 94,2 97,7 97,1
Poder Judicial 90,6 92,1 94,5 93,2 96,9
FODESAF 71,6 100,0 100,0 100,0 100,0
Consejo Nacional de Vialidad
Impuesto por la Propiedad de Vehiculos 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto Unicos sobre los Combustibles 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ministerio de Seguridad Piblica
Impuesto a las personas juridicas - - - 32 100,0
Impuesto a casinos y empresas de apuestas - - - - 100,0
Derechos de exportacién del banano 100,0 100,0 100,0 354 378
Municipalidades 100,0 100,0 1000 100,0 100,0
Caja Costarricense del Seguro Social
Impuesto a bebidas alcohdlicas - Régimen no Contributivo 1000 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto a productos de tabaco - - - 100,0 100,0
Consejo Técnico de Aviacion Civil 100,0 933 100,0 78,1 100,0
Fonafifo (Ministerio de Ambiente) 91,6 100,0 100,0 100,0 100,0
Patronato Nacional de la Infancia
Impuesto de Renta 98,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto a bebidas alcohdlicas
— Nifiez en riesgo 50,0 100,0 100,0 100,0 100,0
— Fondo de atencién a la nifiez 25,0 100,0 100,0 100,0 100,0
- Fundacién Mundo de Oportunidades 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Consejo Nacional de Desarrollo de la Comunidad 100,0 100,0 98,8 99,1 99,5
Direccion General de Migracion y Extranjerfa
Fondo Social Migratorio - - - - -
Fondo Especial de Migracion - - - - 100,0
Confeccién de documentos de Migracion 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA)
Impuesto a bebidas alcohdlicas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Impuesto a productos de tabaco - - - 100,0 100,0
>
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Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013

Banco Hipotecario de la Vivienda 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (Icoder) 100,0 100,0
Consejo de Transporte Publico 100,0 84,5 100,0 100,0 100,0
Ministerio de Salud 100,0 100,0 100,0 99,4 378
Consejo Nacional del Adulto Mayor 96,4 989 87,2 96,7 96,0
Cruz Roja (Ministerio de Salud)

Impuesto a bebidas alcohdlicas 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Impuesto Unico sobre los Combustibles 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Municipalidades de Zonas Productoras 98,9 100,0 99,5 100,0 99,9
Otros 99,4 100,5 94,0 1318 98,6
Total 96,5 98,3 959 98,8 979

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.

Es evidente, entonces, que el monto de gasto devengado por concepto de las transferen-
cias a entidades beneficiarias de leyes con destino especifico siempre es igual al monto
presupuestado, es decir, se cumple en un 100 por ciento. La unica excepcion es cuando
el destino es parte del Presupuesto Nacional (no se transfiere a una entidad descentra-
lizada) ya que, en esos casos, si no se utiliza la totalidad de los recursos en un ano, la
asignacion legal o constitucional caduca. En otras palabras, obedece a una subejecucion
de recursos. En el cuadro 8 se muestra precisamente esta situacion de cumplimiento total
en las transferencias devengadas y en los casos en que no se cumple totalmente, se trata
de programas dentro del Presupuesto Nacional. Este es el caso de, por ejemplo, el Poder
Judicial, de lo correspondiente a educacion publica y del Ministerio de Seguridad, los
cuales forman parte del Presupuesto Nacional.

6. IMPORTANCIA FINANCIERA DE LA TRANSFERENCIA
ESPECIFICA PARA LA ENTIDAD BENEFICIARIA

En el Recuadro 1 se senald que, en ocasiones, la transferencia que recibe una entidad
producto de una ley con destino especifico puede ser simbdlica en el sentido que
representa una proporcion relativamente baja de sus ingresos y, por lo tanto, no es
relevante como fuente de financiamiento de sus gastos. Esta informacion sobre el peso
financiero para la entidad beneficiaria permitiria tener elementos adicionales para va-
lorar y revisar la conveniencia de mantener algunas de estas disposiciones. Lo ideal
es que la valoracion de la conveniencia de mantener estas disposiciones abarque no
solo aspectos financieros sino también aspectos de efectividad y eficiencia en el uso
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de los recursos asignados al destino especifico, pero esto ultimo esta fuera del alcance
de este estudio.

Cuadro 9
ENTIDADES BENEFICIARIAS SELECCIONADAS:
INGRESO CORRESPONDIENTE AL DESTINO ESPECIFICO
COMO PROPORCION DE LOS INGRESOS TOTALES, 2009-2013
(en porcentajes)

Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013
FODESAF - Impuesto de ventas 51 455 449 40,7 431
Consejo Nacional de Vialidad 58,1 454 50,8 52,7 51,0
Impuesto por la Propiedad de Vehiculos 228 164 187 1838 1838
Impuesto Unicos sobre los Combustibles 353 29,0 321 339 322
Caja Costarricense del Seguro Social 01 0,1 0,1 0,1 09
Impuesto a bebidas alcoholicas - Régimen no Contributivo 0,1 02 0,1 0,1 00
Impuesto a productos de tabaco - - - 00 08
Consejo Técnico de Aviacion Civil - Derechos de Salida 253 33,0 224 334 50,4
L(gl;l:;l;it(ill;/l\gsteno de Ambiente) - Impuesto Unico sobre 464 570 226 537 443
Patronato Nacional de la Infancia 58,1 454 50,8 52,7 329
Impuesto de Renta 315 30,7 279 253 30,7
Impuesto a bebidas alcoholicas 00

— Nifez en riesgo 16 30 28 23 22

— Fondo de atencion a la nifiez 04 15 14 00 00

— Fundacién Mundo de Oportunidades 328 35,7 46,3 413 56,2
Direccion General de Migracion y Extranjerfa 00 100,0 200,0 1052 74,7
Fondo Social Migratorio - - - 13,9 00
Fondo Especial de Migracion - - - - 223
Confeccion de documentos de Migracion 0,0 100,0 200,0 105,2 52,4
Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) 638 6,0 11,0 16,7 335
Impuesto a bebidas alcohdlicas 638 60 11,0 84 43
Impuesto a productos de tabaco - - - 00 292
Banco Hipotecario de la Vivienda 40 7,0 15 11 19
Instituto Costarricense del Deporte y la Recreacion (Icoder) - - - 0,0 18,1
Consejo de Transporte Publico 250,0 754 0,0 183,1 100,0

>
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Destino o Entidad 2009 2010 2011 2012 2013

Consejo Nacional del Adulto Mayor - imp sobre bebidas

0 45,1 50,2 288 325 209
alchoholicas
Cruz Roja (Ministerio de Salud) 135 109 84 89 21,7
Impuesto a bebidas alcohdlicas 12 1,0 06 08 10
Impuesto Unico sobre los Combustibles 25,7 208 16,1 17,0 20,7
COI’]SG,J(‘) Nacional de Rehabilitacion - impuesto a bebidas 90 64 48 47 63
alcohdlicas
Fondo de vida silvestre - timbre fauna silvestre 55 00 00 00 00
Sistema Nacional de Areas de Conservacion - impuesto forestal 29 15 00 15 17

Los valores mayores al 100 por ciento obedecen a un tema de registros; los reportes a la Contraloria General de la
Republica, para algunos casos, se hacen antes de que el Ministerio de Hacienda gire parte de los recursos correspondientes
a la entidad usufructuaria.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Presupuesto, MH y la CGR.

Es necesario hacer dos aclaraciones en relacion con los datos del cuadro 9: primero, se
muestran solamente los datos de las instituciones que reportan a la Contraloria General
de la Republica’ y, segundo, en los porcentajes mostrados no se incluyen recursos adi-
cionales recibidos por las entidades por parte del Gobierno si no estan vinculados a una
ley que establezca asignaciones especificas.

En este caso, podemos dividir este grupo de entidades en tres, segin la importancia
relativa de la asignacion de recursos por parte del Gobierno dentro de los ingresos tota-
les de dichas entidades. El primer grupo integraria a las “altamente” dependientes de la
transferencia (50 por ciento o mds de sus ingresos), el segundo abarcaria aquellas ins-
tituciones para quienes la asignacion es sustantiva (representa entre 10 y 50 por ciento
de sus ingresos) y el tercero agrupa a aquellas entidades para quienes la trasferencia es
simbdlica (representa menos del 10 por ciento).

El primer grupo de entidades altamente dependientes de la transferencia asignada por
ley esta comprendido por: Consejo Técnico de Aviacion Civil cuyos ingresos provienen
de los impuestos de salida del territorio nacional®, la Direccion de Migracion y Extranjeria
en lo correspondiente a los ingresos por confeccion de documentos de migracion, la
Fundacion Mundo de Oportunidades y el Consejo de Transporte Publico. En el segundo

5 No se incluyeron las ni las municipalidades ni los consejos nacionales de desarrollo en la lista de
entidades beneficiarias de diversas leyes debido a que son numerosas y en algunos casos la formula
de cdlculo del monto dificulta la captura de los datos.

6 En este caso, el porcentaje es mayor del 50 por ciento en el 2013 pero menor en los afios anteriores.

35

Andlisis 7 | Diciembre 2014




grupo estin FODESAF, FONAFIFO, PANI (en lo proveniente del impuesto sobre la
renta)’, CONAVI (si se va cada fuente de ingreso —impuesto a combustibles e impuesto
a propiedad de vehiculos— en forma independiente), el Fondo Especial de Migracion, el
IAFA (en lo proveniente del impuesto a los productos de tabaco), el ICODER, la Cruz Roja
(en lo proveniente del impuesto Unico sobre los combustibles) y el Consejo Nacional
de Adulto Mayor®. Dentro del tercer grupo donde la transferencia puede considerarse
simbodlica estin la CCSS, BANHVI, Fondo de vida silvestre y SINAC. Ademads, cuatro
entidades en lo proveniente del impuesto sobre bebidas alcohdlicas (PANI, IAFA, Cruz
Roja y CNREE).

Grafico 4
ENTIDADES BENEFICIARIAS SELECCIONADAS: INGRESO CORRESPONDIENTE
AL DESTINO ESPECIFICO COMO PROPORCION DE LOS INGRESOS TOTALES, 2013.
(en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Direccion de Presupuesto, MH y CGR.

7 La Fundacién Mundo de Oportunidades reporta un ingreso diferente al del PANI por lo que su por-
centaje de ingresos del destino especifico es calculado sobre los ingresos de la misma y no del PANL

8 En el caso del Consejo de Adulto Mayor, la importancia de la transferencia del gobierno se ha reduci-
do en los ultimos anos de niveles de 45-50 por ciento en el 2009-2010 a 20 por ciento en el 2013.
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Un andlisis complementario es preguntarse jcudl es el nivel de ejecucion de las enti-
dades beneficiarias? Esta informacion se evidencia en el superdvit generado (recursos
excedentes) cada ano en las diversas entidades. En algunos casos, el dato del superavit
resulta no solo de la transferencia asignada por una ley sino de otros ingresos recibidos
por la entidad, pero en definitiva es un indicador del grado de ejecucion de recursos v,
por tanto, de cudn necesaria es la transferencia desde el punto de vista financiero. Es
decir, independientemente de que las necesidades del pais existen en las areas que las
leyes pretenden, lo cierto es que el bajo grado de ejecucion de las entidades refleja que
los recursos no se necesitan en los montos asignados por ley. El superavit mostrado en
el cuadro 10 es el presupuestado para el ano indicado y por tanto es el disponible para
el ano siguiente.
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El superavit total de cada institucion tiene dos componentes, un superavit especifico y
uno libre. El primero se refiere al exceso de ingresos ejecutados sobre los gastos ejecu-
tados al final de un ejercicio presupuestario que por disposiciones especiales o legales
tienen que destinarse a un fin especifico. Esto incluye no solo las leyes con destino es-
pecifico, sino también obligaciones contractuales, por ejemplo. El CONAVI, por ejemplo,
tiene que gastar los ingresos recibidos por el impuesto a la propiedad de vehiculos y
el impuesto a los combustibles en la reparacion y mantenimiento de carreteras y, por
ello, si parte de estos ingresos no fueron utilizados en el ano, pueden utilizarse el ano
siguiente pero de manera especifica (solamente en la reparacion y mantenimiento de
carreteras). El segundo, el superavit libre, no tiene que gastarse en algo especifico, sino
que es de libre disponibilidad de la institucion.

En el caso de la CCSS y el BAHNVI, el superavit no es representativo de recursos dispo-
nibles ya que, por tratarse de entidades financieras, se trata de fondos de terceros.

En general, todas instituciones beneficiarias de leyes con destino especifico y que repor-
tan a la Contraloria General de la Republica, con excepcion del Fondo de Vida Silvestre,
cuentan con un superavit permanente en el periodo 2009-2013. El superavit total, ade-
mas, ha crecido significativamente en los ultimos afios en varias de esas instituciones en
las cuales la transferencia es alta. Este es el caso de FODESAF, CONAVI y PANI, lo cual
refleja un grado bajo de ejecucion de los recursos y cuestiona la necesidad de mantener
obligaciones permanentes por montos que no son coherentes con el nivel de uso de
dichos recursos.

Esto es una interrogante valida, independientemente de la situacion fiscal pero se hace
mds apremiante en virtud de la debilidad de las finanzas publicas. Excluyendo la CCSS y
el BANHVI, cuya situacion es distinta, hay algunos casos en los cuales el superavit total
es, incluso, mayor que la transferencia correspondiente al destino especifico (ver cuadro
11). Una evaluacion del impacto de los recursos, ademas, daria ain mas informacion
sobre la conveniencia de transferir automdtica y permanentemente estas transferencias
en los montos asignados por ley.
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7. CONCLUSIONES

La proliferacion de leyes y de mandatos constitucionales que han creado destinos especifi-
cos del gasto del Gobierno es uno de los principales problemas de la situacion fiscal actual
y de la gestion de los recursos publicos. Su naturaleza y evolucion dan cuenta de ello:

1. Antes de los noventa se crearon destinos especificos sin crear la fuente de finan-
ciamiento en no menos de diez leyes. Esta practica ha continuado en las Gltimas
décadas y ese nimero casi se ha duplicado, pero a partir de los noventa algunas de
ellas si han creado su respectiva fuente de financiamiento. Los mandatos constitu-
cionales, por su lado, han sido creados sin fuente de financiamiento y pesan cada
vez mas en las finanzas publicas.

2. El hecho de que las leyes sefnalen el impuesto sobre el cual se calcula el monto de
los recursos asignados a un determinado destino especifico, no significa que este
tiene fuente de financiamiento. Si el impuesto senalado ya estaba en vigencia y
generaba ingresos en el momento en que se promulgo alguna de estas leyes, no se
estin creando nuevos ingresos para su financiamiento.

3. Dado que la mayor parte de los destinos especificos se han creado sin una nueva
fuente de financiamiento y, por lo tanto, no puede decirse en esos casos que su
creacion responde a una forma soslayada de generar nuevos ingresos, podria plan-
tearse que el sentido politico de estas leyes es asegurar y controlar un determinado
uso de los recursos fiscales en el largo plazo. A su vez, esto puede ser producto de
la pérdida de confianza en el Gobierno y/o en el proceso presupuestario.

4. La amplitud en la definicion de los destinos especificos, la inexistencia de un plazo
para su vigencia y la dispersion de leyes que benefician a un mismo fin dificultan
la evaluacion que eventualmente se haga de estos recursos. Con una sola excep-
cion, los destinos especificos del gasto se establecen por un tiempo indefinido sin
establecer obligacion alguna de evaluar si la necesidad prevalece después de deter-
minado plazo o si el monto requerido se justifica. Mas aun, la mayor parte de los
destinos se refieren a instituciones o fondos y no a un determinado uso o funcion.

5. La Sala Constitucional ha variado su postura en cuanto a si el legislador presupues-
tario debe acatar lo dispuesto por el legislador ordinario sobre la creacion de los
destinos especificos, pero ha sido consistente cuando se trata de los mandatos es-
tablecidos constitucionalmente. Estas distintas interpretaciones han determinado el
grado de cumplimiento de las obligaciones establecidas por dichas leyes por parte
de la Asamblea Legislativa y del Poder Ejecutivo. Lo cierto es que han sido los le-
gisladores los que han creado expectativas a los ciudadanos y ahi se origina, por lo
tanto, el problema.
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En total, los mandatos constitucionales y legales generaron en el 2013 gastos del
Gobierno por casi 2.689.714 millones de colones, un 83 por ciento mas que en el
2009 en términos nominales, muy por encima de la inflacion de ese mismo perio-
do (20 por ciento). Los dos mandatos constitucionales, la educacion publica y el
Poder Judicial, son las principales obligaciones del Gobierno en cuanto a destinos
especificos se refiere. En conjunto, representaron casi un 75 por ciento del total
de este tipo de obligacion en el 2013. Las leyes, por su parte, han aumentado su
importancia al pasar de 14,8 por ciento en el 2009 a 25,3 por ciento en el 2013. Es
importante senalar que este comportamiento no obedece solamente al aumento de
obligaciones por leyes promulgadas en los ultimos anos, sino también a que se dio
cumplimiento a algunas de ellas que antes no se daba, en parte por los pronuncia-
mientos de la Sala Constitucional. Los dos destinos mds importantes en monto son
FODESAF y CONAVI, pues representan la mitad de los mandatos creados por ley.

Del total de gasto del Gobierno, los destinos especificos han representado mas del
50 por ciento en los ultimos cinco anos. En el 2013 representaron un 55 por ciento.
Solo los mandatos constitucionales imponen un gasto que representa el 40 por cien-
to del total de gasto del Gobierno. El fenémeno se ha agravado: como porcentaje
de los ingresos, los destinos especificos representaron un 76 por ciento en el 2013,
mientras que representaban un 65 por ciento en el 2001. Esto es un problema no
solo por la inflexibilidad del gasto sino porque, en su mayoria, no fueron creados
con su respectiva fuente de financiamiento y, por ello, se han convertido en parte
de las causas del actual problema de las finanzas publicas.

A pesar de la dificultad financiera para cumplir con los mandatos constitucionales
y legales, la Asamblea Legislativa y el Poder Ejecutivo los acatan en la mayor parte
de los casos debido a las resoluciones de la Sala Constitucional en los casos en los
que las omisiones han sido recurridas ante ese 6rgano. Esta ha sido la situacion
particularmente a partir de 1999 cuando la Sala Constitucional dio un giro impor-
tante en su criterio con respecto al tema. No es por casualidad, entonces, que desde
finales de los noventa se ha senalado el problema de los destinos especificos en la
discusion sobre las finanzas publicas. Asi lo hizo, por ejemplo, la Comision ad hoc
de ex ministros de Hacienda en el 2001. Hay instituciones que incluso reciben un
monto muy superior a lo estipulado por el respectivo mandato y cabe preguntarse,
entonces, cudl papel juega dicho mandato si este es redundante en cuanto al mon-
to. Parece no haber espacio, en esos casos, para el argumento sobre la necesidad
de controlar y asegurar determinado monto para esa institucion o uso.

El manejo financiero de la Tesoreria Nacional asegura que los recursos presupues-
tados a favor de un destino especifico se mantengan como un saldo a favor de la
entidad respectiva aun cuando esta no los utilice en su totalidad y, en ese sentido,
se cumple totalmente con la obligacion. No tiene obligacion de girarle los recursos
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mientras no los utilice y eso hace una clara separacion entre la parte presupuestaria
y la parte del flujo caja. Si bien es cierto, esto ya no genera una presion de caja
sobre la Tesoreria Nacional, también es cierto que la entidad beneficiaria acumula
un superavit presupuestario que serd incorporado en el siguiente ano.

10. En varios casos, la transferencia del Gobierno asociada a una ley con destino espe-
cifico es insignificante como proporcion de los ingresos de la entidad beneficiaria vy,
en ese sentido, es simbolica. Eso sucede en el caso de la CCSS, INVU y varias insti-
tuciones beneficiarias del impuesto al consumo de bebidas alcohdlicas y cigarrillos.

11. Practicamente todas instituciones beneficiarias de leyes con destino especifico y
que reportan a la Contraloria General de la Republica cuentan con un superavit
permanente en el periodo 2009-2013. El superavit total, ademas, ha crecido significa-
tivamente en los ultimos afos en varias de esas instituciones en las cuales la transfe-
rencia es alta. Este es el caso de FODESAF, CONAVI y PANI, lo cual refleja un grado
bajo de ejecucion de los recursos y cuestiona la necesidad de mantener obligaciones
permanentes por montos que no son coherentes con el nivel de uso de dichos recur-
sos. Esto es una interrogante vilida, independientemente de la situacion fiscal pero
se hace mds apremiante en virtud de la debilidad de las finanzas publicas.

A la luz de este andlisis, surgen algunas consideraciones en torno a la forma en que de-
berfan valorarse los mandatos constitucionales y legales de destinos especificos del gas-
to. Primero, introducir una disposicion en las leyes que generan mayores obligaciones
para que se especifique en forma mas concreta el uso de los fondos, el impacto deseado
y la forma de medirlo, asi como un plazo definido para la asignacion de los recursos.
La creacion de este tipo de disposiciones, ademas de crear la fuente de financiamiento,
deberia estar sometida al concepto de “ley de ocaso” en la que se crea una ley por pe-
riodo fijo y, concluido el plazo, desaparece la obligacion de gasto salvo que el legislador
decida lo mantenerla y/o modificar algunas condiciones de la obligacion con base en la
evaluacion del impacto del gasto. Esto permitiria abandonar el cardcter automatico que
los legisladores crearon en estas disposiciones y pasar del “control y aseguramiento” de
los fondos a una institucion a la “evaluacion” de los fines dispuestos por la ley. En el caso
de los mandatos constitucionales, con mds razén por el monto que representan, tam-
bién deberia buscarse un mecanismo para tener un mayor grado de evaluacion de los
recursos. Segundo, en todos los casos en que se genera superavit en forma permanente,
valorar la posibilidad de modificar los montos estipulados por ley para que se ajusten
mejor a la realidad financiera de las entidades beneficiarias. Tercero, valorar la posibili-
dad de eliminar aquellos destinos que representan una transferencia insignificante para
la entidad beneficiaria, independientemente de si se crearon o no ingresos nuevos para
su financiamiento. Tercero, una regla fiscal que establezca limites al déficit fiscal o a la
deuda publica seria una forma adicional de controlar en el futuro la creacion de las leyes
con destino especifico sin fuente de financiamiento.
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ANEXO

Nombre del : . o - i
| " Entidad Usufructuaria Base Legal | Descripcion de la base legal en cuanto al propdsito del financiamiento
mpuesto

Renta Universidades (UNA, ITCR, UCR, UNED) Ley 6450

. . Para cumplir cabalmente con sus fines y desarrollar sus programas de ma-
Patronato Nacional de la Infancia Ley 7648 ump Y prog
nera optima.
untas de Educacion y Administracion de
Juncas Y Ley 6746
Colegios
El Consejo Nacional de Desarrollo de la Comunidad, depositara esos fon-
dos en el Banco Popular y de Desarrollo Comunal, para girarlos exclusiva-
Consejo Nacional de Desarrollo de la Ley 3850 | Mentea las Asociaciones de Desarrollo de la Comunidad y a la vez para
Comunidad Y crear un fondo de garantia e incentivos, que permita financiar o facilitar el
financiamiento de proyectos que le presenten las mismas asociaciones, de
acuerdo con la respectiva reglamentacion.
El hecho generador del impuesto es la propiedad o titularidad de un de-

ImbUesto recho de uso, goce o disfrute de un bien inmueble de uso habitacional, al

SoIFi)dario Banco Hipotecario de la Vivienda Ley 8683 | primero de enero de cada afio, ubicado en el territorio nacional y utilizado
en forma habitual, ocasional o de recreo, tanto las instalaciones fijas como
las permanentes.

Timbre L El Poder Ejecutivo incluird en el Presupuesto Ordinario de la RepUblica el

- Ministerio de Cultura - programa de ) ) o

Educaciény P o Ley 5953 | monto del incremento referido, como parte del programa de construccion,

bibliotecas publicas o . . L i

Cultura mantenimiento y funcionamiento de bibliotecas publicas.

a) Un cinco por ciento (5 por cientpo) de la recaudacion total de este im-
puesto sera asignado al Ministerio de Justicia y Paz para financiar la adecua-
da administracion, gestion, fiscalizacion y recaudacion del impuesto por

Impuesto a T . T . . S S

Ministerio de Seguridad y Ministerio de parte del Registro Nacional y para apoyar el financiamiento de la Direccion
as Personas L Ley 9024 o ! ) )

Juridicas Justicia General de Adaptacion Social. b) Un noventa y cinco por ciento (95 por
ciento de la recaudacion total de este impuesto sera asignado al Ministerio
de Seguridad Publica para que sea invertido en sus programas de seguridad
ciudadana y combate a la delincuencia.

Propiedad de . . o , o . )

Vehiculos Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI) Ley 7798 | Créase el Fondo para la atencion de la red vial nacional.

Transferencia — . o Del producto de este impuesto se destinara anualmente el dos y medio por

. Direccion General de Tributacion (2,5 por ep ) P o al P
de Bienes iento) Ley 5909 | ciento (2,5 por ciento) al Departamento de Anotacién de la Tributacion

Inmuebles Directa, destinado a la agilizacion y mecanizacién de dicha dependencia.

FEES. (97,5 por ciento) Ley 6025
1 por diento El destino de los recursos para Los Centros de Educacion y Nutricion y
P CTAMS para ser distribuidos en los Centros Infantiles de Atencidn Integral, a cargo del Ministerio de Salud,
Sobre el Valor Ley 6879 R . . )
CEN-CINAI daran prioridad a las zonas marginadas con mayor densidad de mujeres

Aduanero .
trabajadoras.

Con recursos del Fodesaf se pagaran programas y servicios a las institucio-

Impuesto de . " nes del Estado y a otras expresamente autorizadas en esta ley, que tienen a

P Asignaciones Familiares Ley 5662 Y presan . a'ey.que -

Ventas su cargo aportes complementarios al ingreso de las familias y la ejecucion

de programas de desarrollo social.
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Nombre del
Impuesto

Entidad Usufructuaria

Base Legal

Descripcion de la base legal en cuanto al propésito del financiamiento

Impuesto
Especifico

de Consumo
sobre bebidas
alcoholicas

Consejo Nacional del Adulto Mayor

Patronato Nacional de la Infancia

Instituto de Alcoholismo'y
Farmacodependencia

Cruz Roja

Consejo Nacional de Rehabilitacion

Fundacion Ayudanos para Ayudar

Fundacion Mundo de Oportunidades

Caja Costarricense del Seguro Social

PANI - Fondo Nifiez y Adolescencia

Patronatos Escolares

Juntas de Educacion, Il'y Il Ciclo, estudian-
tes con discapacidad

Asociacion Olimpiadas Especiales de
Costa Rica

Asociacion Deportiva Comité
Paradlimpico Integral

Ley 7972

Para la operacion y el mantenimiento con miras a mejorar la calidad de
atencion de los hogares, albergues y centros diurnos de atencion de ancia-
nos, publicos o privados, para financiar programas de atencion, rehabilita-
cion o tratamiento de personas adultas mayores en estado de necesidad o
indigencia, asi como para financiar programas de organizacion, promocion,
educacion y capacitacion que potencien las capacidades del adulto mayor,
mejoren su calidad de vida y estimulen su permanencia en la familia y su
comunidad.

Para financiar programas de atencion, albergue, rehabilitacién o tratamien-
to de nifias y nifos discapacitados o en riesgo social, incluso los agredidos
que requieran tratamiento integral. Estos programas podran ser realizados
por instituciones o entidades, publicas o privadas.

IAFA-financiar programas de atencion, albergue, rehabilitacion o trata-
miento de personas con problemas de alcoholismo y farmacodependencia,
asi como de personas fumadoras, realizados por instituciones o entidades
plblicas o privadas. También para el tratamiento de las mujeres drogadic-
tas en las provincias de Limon y Puntarenas. De la transferencia, un 2,5 por
ciento sera girado en partes iguales a favor de la Asociacion Misionera Club
de Paz y a la Asociacion Ejército de Salvacion, para programas de bario,
alimentacion y dormitorio para la poblacion alcohdlica y farmacodepen-
diente menesterosa e indigente. Un 7 por ciento de los recursos sera asigna-
do al IAFA para financiar, en coordinacion con el Ministerio de Educacion
Plblica y el Consejo Nacional de Politica Publica de la Persona Joven, pro-
gramas de difusion, educacion y prevencion tendientes a evitar el fumado,
la ingesta excesiva de bebidas alcoholicas, el uso de sustancias adictivas de
uso no medicinal o el consumo abusivo de farmacos o medicamentos (psi-
cofarmacos), si tales programas son realizados por instituciones o entidades
publicas o privadas.

Un 5,5 por ciento de los recursos serd asignado a los comités auxiliares de
la Cruz Roja Costarricense.

Un 5 por ciento de los recursos sera asignado al Consejo Nacional de
Rehabilitacion y Educacion Especial, para financiar programas de atencion,
albergue, rehabilitacion o tratamiento de personas mayores de edad con
discapacidad, si estos programas son desarrollados por instituciones o en-
tidades publicas o privadas.

El 8 por ciento de los recursos sera asignado a la Fundacion Aydanos para
Ayudar para que se utilice Gnicamente en el Centro Costarricense de la
Ciencia y la Cultura.

Un 2,5 por ciento de los recursos sera asignado a la Fundacion Mundo de
Oportunidades para financiar el proyecto de creacion, construccion y man-
tenimiento de un centro de recursos destinado a velar por las necesidades
de la poblacion discapacitada.

1.000.000.000,00 para financiar las pensiones del Régimen no Contributivo
administrado por la Caja Costarricense de Seguro Social.

200.000.000,00 para financiar los proyectos de reinsercion educativa de las
madres adolescentes en situacion de riesgo social.

100.000.000,00 a los patronatos escolares de las escuelas de atencion priori-
taria o urbano marginales, para la adquisicion de material didactico, alimen-
tacion, mejoramiento y mantenimiento de la infraestructura educativa.

¢70.000.000,00 para la Asociacion Olimpiadas Especiales de Costa Rica;
¢30.000.000,00 para la Asociacion Deportiva Comité Paralimpico Integral, y
¢100.000.000,00 para cumplir los objetivos de la Ley para el financiamiento y
desarrollo de equipos de apoyo para la formacion de estudiantes con disca-
pacidad matriculados en lll y IV ciclos de la educacion regular y de los servi-
cios de llly IV ciclos de educacion especial, N° 8283, de 28 de mayo de 2002.
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Nombre del
Impuesto

Entidad Usufructuaria

Base Legal

Descripcion de la base legal en cuanto al propésito del financiamiento

Impuesto
Unico sobre los
Combustibles

Consejo Nacional de Vialidad

Ministerio de Agricultura y Ganaderfas

Municipalidades

Del producto anual de los ingresos provenientes de la recaudacion del im-
puesto Unico sobre los combustibles, un veintinueve por ciento (29 por
ciento) se destinara a favor del Consejo Nacional de Vialidad (Conavi); un
tres coma cinco por ciento (3,5 por ciento), exclusivamente al pago de ser-
vicios ambientales, a favor del Fondo Nacional de Financiamiento Forestal

Ley 8114 | (Fonafifo); un cero coma uno por ciento (0,1 por ciento), al pago de be-
UCR neficios ambientales agropecuarios, a favor del Ministerio de Agricultura
Cruz Roja y Ganaderia para el financiamiento de los sistemas de produccion agrope-
) - cuaria organica, y un uno por ciento (1 por ciento), a garantizar la maxima
Fondo Nacional de Financiamiento eficiencia de la inversion publica de reconstruccion y conservacion optima
Forestal de lared vial costarricense, a favor de la Universidad de Costa Rica.
Impuesto al o
P Asociaciones de Desarrollo Integral Ley 6849
Cemento
60 por ciento de los recursos se destinaran a la Caja Costarricense de Seguro
ccss Social (CCSS), para que sean utilizados en: i.- El diagndstico, el tratamiento y
la prevencion de enfermedades asociadas al tabaquismos. ii.- El fortalecimien-
to de la Red Oncoldgica Nacional, para que sea utilizado en la prevencion,
el diagndstico, el tratamiento, la rehabilitacion y los cuidados paliativos del
Impuesto a los ) . . . S o
Ministerio de Salud cancer. Un veinte por ciento (20 por ciento) se destinara al Ministerio de
productos de Ley 9028 )
tabaco Salud, para que cumpla las funciones encomendadas en la presente ley. Un
: ! diez por ciento (10 por ciento) se destinaré al Instituto sobre Alcoholismo y
Instituto sobre Alcoholismo y - . !
) Farmacodependencia (IAFA), para el cumplimiento de los fines establecidos
Farmacodependencia . : : - )
en la presente ley. Un diez por ciento (10 por ciento) se destinaré al Instituto
Instituto Costarricence del Deporte y la Costarricense del Deporte y la Recreacién (Icoder) para el cumplimiento de
Recreacion (ICODER) sus funciones vinculadas con el deporte y la recreacion.
Ley de Impuesto . , . . ) !
N gasinosp Seglin un proyecto de decreto, para Recursos estan destinados a financiar los programas de seguridad ciuda-
y reglamentar la ley 9050 los recursos se dana, a fin de que sean invertidos, exclusivamente, en infraestructura fisica
Empresas de o o P ) L ..
enlace de llama distribuirian de la siguiente forma: 30 por Ley 9050 | de los centros penitenciarios del pais, a cargo del Ministerio de Justicia y
ciento para el Ministerio de Seguridad y Paz y en mantenimiento de equipo y material policial del Ministerio de
das a apuestas . o - . Lp
A 70 por ciento para el Minsiterio de Justicia Seguridad Publica.
electronicas
Direccién General de Migracion y Los recursos derivados del Fondo Social Migratorio se distribuiran de la
Extranjerfa siguiente manera: 1) Un cuarenta por ciento (40 por ciento) sera destina-
do a la Direccion General de Migracion y Extranjeria, para el desarrollo de
Ministerio de Salud los principios rectores de la presente Ley. 2) Un veinte por ciento (20 por
ciento) sera destinado a infraestructura y apoyo educativo del Sistema
L ) L de Educacién Piblica. 3) Un veinticinco por ciento (25 por ciento) sera
Ministerio de Seguridad Piblica : - ) . P ( > P ).
Fondo Social destinado a equipamiento e infraestructura de salud publica. 4) Un cinco
Migratorio Ley 8764 | por ciento (5 por ciento) sera destinado a equipamiento e infraestructura
& Ministerio de Justicia del Ministerio de Seguridad Publica. 5) Un cinco por ciento (5 por ciento)
sera destinado a equipamiento, infraestructura y retorno al pais de origen
de la poblacion extranjera privada de libertad, ubicada en el Sistema de
Adaptacion Social; asi como del retorno de los costarricenses privados de
Asociaciones de Desarrollo Comunal libertad en el exterior. 6) Un cinco por ciento (5 por ciento) sera destinado
ala promocion y el fomento de la integracion de las personas migrantes en
las asociaciones de desarrollo comunal.
. I N Los recursos se destinaran a cubrir los gastos corrientes y de capital de la
Fondo Especial | Direccion General de Migracion y o o oS8 ntesy P
o o Ley 8764 | Direccion de Migracion y Extranjeria, en forma adicional al presupuesto
de Migracion Extranjerfa. o S L .
ordinario y extraordinario otorgado por el Ministerio de Hacienda.
Impuesto o .
SINAC (distribuye a otros 6rganos Ley 7575
General Forestal ( Y ganos) Y
Derechos . . )
Instituto Mixto de Ayuda Social Ley 6955
Consulares
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Nombre del

| . Entidad Usufructuaria Base Legal | Descripcion de la base legal en cuanto al proposito del financiamiento
mpuesto
Derechos sobre | Municipalidades de zonas productoras
Exportacion Ley 5515
Banano Ministerio de Seguridad Publica
Ministerio de Salud
¢1550 por caja Ciencia y Tecnologfa
de Banano Centro Agricola Region Brunca Ley 4895
Exportada Centro Agricola Region Huetar Atlantica
Sede UCR. Limdn
cinali Recursos para sufragar el costo de obras relacionadas con la operacion,
Impuestoala | Municipalidad de La Cruz conservacién y ampliacién de los puestos fronterizos terrestres. El producto
Exportacion de o Lev 9154 de tal porcentaje, 0 una parte de este, podra ser utilizado como retribucion
Mercancias por Municipalidad de Corredores y al concesionario, si eventualmente se procede a formalizar concesiones de
Via Terrestre p ¢ 05 Haciend obra pUblica con servicio pUblico por parte de los érganos competentes y
Uestos fronterizos hacienca conforme a la normativa aplicable.
Consejo Técnico de Aviacion Civil
(MOPT) Ley 8316
Municipalidad de Alajuela (M.Gob.)
Fondo Nacional contra la Trata de Personas y el Trafico llicito de Migrantes
(Fonatt) administrado por la DGME. los dineros del Fondo seran Unica y
exclusivamente destinados al financiamiento de gastos administrativos y
operativos para la prevencion, investigacion, persecucion y deteccion del
DGME Ley 9095 | delito de trata de personas; atencion integral, proteccion y reintegracion
social de las victimas de trata de personas acreditadas, nacionales y extran-
jeras, asi como el combate integral del delito de trafico ilicito de migrantes.
Para los gastos administrativos no podra destinarse mas de un veinte por
ciento (20 por ciento) de los recursos recaudados.
Derechos de I G
. _~ | Municipalidad de Liberia
salida Territorio
Nacional Federaciones y Confederaciones
Municipalidad de Guanacaste
Resto de municipalidades partes iguales:
Municipalidad de Abangares
Municipalidad de Carrillo Las. municipalidades Fie.beran destinarlos aﬂla construccion y el desarrollo
o ) Ley 8316 | deinfraestructura turistica y a la recuperacion del patrimonio cultural y no
Municipalidad de Hojancha podran destinarse al pago de salarios ni gastos administrativos.
Municipalidad de La Cruz
Municipalidad de Nandayure
Municipalidad de Nicoya
Municipalidad de Santa Cruz
Municipalidad de Tilaran
Derechos Municipalidad de La Cruz Los ingresos son para sufragar el costo de obras relacionadas con la ope-
de Salida del Municipalidad de Corredores racion, conservacion y ampllaoon de los puestos fror)ter\zos. terrestres. El
Teritorio Municinalidad de Coto B Lev 9154 producto de tal porcentaje, 0 una parte de este, podra ser utilizado como
. unicipalidad de L.oto brus y retribucion al concesionario, si eventualmente se procede a formalizar
Nacional por la I . L o )
Via Terrestre Municipalidad de Talamanca concesiones de obra publica con servicio publico por parte de los érganos
Puestos fronterizos Hacienda competentes y conforme a la normativa aplicable.
Papel Sellado | Ministerio de Cultura Ley 7345 | Premios
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Nombre del
Impuesto

Entidad Usufructuaria

Base Legal

Descripcion de la base legal en cuanto al propésito del financiamiento

Costo
Confeccién
documentos
Migratorios

Direccion General de Migracion y
Extranjeria

Ley 8487

Venta de
Servicios
Metrologicos

Ministerio de Economia (LACOMET)

Ley 8279

Derechos de
Inscripcion en
Registro Naval

Servicio Nacional de Guardacostas

Derecho de
Zarpe de
Embarcaciones
Extranjeras

Servicio Nacional de Guardacostas

Ley 8000

Créase el Servicio Nacional de Guardacostas, en adelante denominado el
Servicio. Sera un cuerpo policial integrante de la Fuerza Publica, especiali-
zado en el resguardo de las aguas territoriales, la plataforma continental, el
zocalo insular y los mares adyacentes al Estado costarricense.

Canon,
Consejo de
Transporte

Consejo de Transporte Piblico

Ley 7969

La totalidad de los ingresos provenientes de esta ley en favor del Consejo
y del Tribunal, para cubrir los gastos correspondientes a la ejecucion de las
funciones que les han sido asignadas a dichos 6rganos.

Canon,
Certificado de
Navegabilidad

Servicio Nacional de Guardacostas

Ley 8000

Multas de
transito por
vias publicas
terrestres

3 por ciento de lo recaudado por multas
de transito se destinan al Ministerio de
Justicia

Ley 9078

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda y las leyes respectivas.
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