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PRESENTACION

En acatamiento de lo que establece el articulo 184.3 de la Constitucion Politica, que impone a la Contraloria General de
la Republica enviar a la Asamblea Legislativa, en su primera sesion ordinaria, una memoria del movimiento correspondiente
al aflo econdmico anterior, con detalle de las labores del Contralor y exposicién de las opiniones y sugestiones que éste
considere necesarias para el mejor manejo de los fondos publicos, el presente documento, denominado “Memoria Anual
2002", contiene el informe a que se refiere dicho mandato, asi como el dictamen sobre la liquidacién del Presupuesto del
afio 2002, ordenado por el articulo 181 de la Carta Politica.

La Memoria Anual 2002 esta estructurada en cuatro partes. La Primera Parte, denominada Opiniones y sugestiones para
el mejor manejo de los fondos publicos, contiene asuntos relevantes que resultan de la labor de fiscalizacién realizada por
el Organo Contralor durante el afio 2002.

En la Segunda Parte, Memoria del afio econémico, se incluyen dos capitulos, el Capitulo | denominado Dictamen de la
liquidacién de los presupuestos, comprende informacion, comentarios y anélisis para el @mbito del Gobierno de la Republica,
del Sector Descentralizado y del Sector Municipal, sobre la gestidn financiera y fisica y los resultados mas relevantes de la
fiscalizacién realizada por la Contraloria General; cabe sefialar que en el punto 1 de este Capitulo se encuentra el dictamen
sobre la liquidacién del presupuesto mencionado en el primer parrafo. El Capitulo Il, Evolucién de las finanzas publicas,
analiza respecto del Sector Pablico el déficit y su financiamiento, la situacién y evolucion de su deuda, asi como la
estructura y evolucién del gasto consolidado.

La Tercera Parte, Informe de labores, desarrolla el cumplimiento del Plan Anual Operativo, con el detalle de las principales
actividades realizadas por el Organo Contralor durante el 2002, el uso de los recursos asignados, asi como otras funciones
y productos relevantes.

En la Cuarta Parte, Suplemento estadistico de la memoria del afio econdmico, se incluyen treinta y seis cuadros estadisticos
mediante los cuales se suministra informacién financiera importante, que es complemento de la incluida en la Memoria
del afio econémico.

Lic. Luis Fernando Vargas Benavides
Contralor General de la Republica
1°de mayo del 2003
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Primera Parte

OPINIONES Y SUGESTIONES
PARA EL MEJOR MANEJO DE
LOS FONDOS PUBLICOS

Introduccion

Junto con el mandato de enviar una memoria anual del
movimiento correspondiente al afio econémico anterior y
de las labores del Contralor General, la Constitucion Politica
también indica que debe incluirse una exposicion de las
opiniones y sugestiones gue se consideren necesarias para
el mejor manejo de los fondos publicos, aspecto con el que
se cumple en esta primera parte de la Memoria Anual 2002.

Para este afio se plantean una serie de temas que
necesariamente deberian considerarse en una discusion sobre
las constantes y més recientes transformaciones del sector
publico costarricense, a la luz de la definicién del modelo
de desarrollo que se quiere para el pais en el mediano y
largo plazo. Lo anterior por cuanto como podra ver el lector,
se han venido sucediendo una serie de cambios que marcan
directamente al modelo de administracién pulblica que se
tiene. Cambios que muchas veces desvinculan el corto del
mediano plazo; y la particularidad y la coyuntura, de la vision
de conjunto y la integralidad de la Administracién Pablica.

Es precisamente con el primer tema de este apartado, que
Se recoge una preocupacién respecto a la organizacion de
la Administracién Publica, especialmente en cuanto a su
crecimiento y diversificacién, que no parecieran obedecer a
una vision coherente y clara, junto a la aprobacién de reformas
constitucionales y nuevos marcos normativos generales,
orientados a la busqueda de la eficiencia y eficacia, la
transparencia y la rendicion de cuentas de la gestién publica.
Precisamente ese nuevo marco normativo, junto a normas
ya vigentes desde hace bastantes afios se constituyen en
las nuevas reglas bajo las que debera operar ese entramado
institucional, lo que se convierte en el segundo tema incluido
en esta parte de la Memoria Anual. Como tercer tema se
analiza el impacto de la reforma al articulo 170 constitucional,
que mueve el marco organizativo del sector publico hacia la
desconcentracion de algunas de sus competencias hacia
las municipalidades.

En cuarto lugar, se desarrolla el tema de los ingresos
tributarios y se le plantea al legislador una serie de
interrogantes basicas en la revision del quehacer publico y
de como se financia, todo en funcion del modelo de pais y
por ende institucional que se quiera a mediano plazo.
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Finalmente, se aportan opiniones sobre dos temas
importantes, uno vinculado con las elecciones nacionales y
como se financian, area en la que la Contraloria General
debe velar por la legalidad de los gastos. Asimismo, se
incluye una experiencia en la creacion de instancias que
coadyuven en la transformacion de las areas productivas del
sector privado desde el sector publico, lo que ha enfrentado
serios problemas en la consecucion de sus objetivos.

1. La organizacion de la
Administracion Publica:
contribucién a un debate
nacional necesario

I Consideraciones preliminares

Durante los ultimos afios, en nuestro pais se ha discutido el
tema del modelo de desarrollo que se quiere adoptar para
enfrentar los retos futuros —algunos de los cuales con el
tiempo han pasado a ser problemas actuales—, asi como el
papel que en él debe jugar el Estado. En este sentido, algunos
sectores han externado su preocupacion por el hecho de
que ese debate, aun vigente, propio de una sociedad
democrética, ha paralizado la toma de decisiones
importantes, independientemente de cual sea finalmente el
modelo que prevalezca. No obstante, las bases de esa
preocupacion también podrian ser discutidas, si pareciera
existir consenso en cuanto a que la dindmica actual de las
relaciones econdmicas demanda, cuando menos, que se
definan algunas lineas de accién, que permitan al pais adoptar
medidas béasicas en un marco de estabilidad conducente a
un desarrollo sostenible en el tiempo.

Es importante sefialar, que al margen de la existencia el
citado debate politico, en la actualidad en nuestro palis esta
vigente un modelo de Estado Democrético y Social de
Derecho, en el que el Estado es el responsable directo, como
se vera més adelante, de la prestacion de una amplia gama
de servicios y actividades destinados a la satisfaccion de los
intereses generales. Para acometer esas responsabilidades,
se cuenta con una estructura instrumental, que es la
Administracion Pablica, que finalmente es la que materializa
la accién estatal en procura del cumplimiento de sus
funciones. Cabe sefialar que incluso si se adoptara en el
futuro un modelo de desarrollo en el que el papel del Estado
resulte mas reducido, subsistira la necesidad de contar con
esa estructura instrumental encargada de ejecutar de manera
eficaz y eficiente las tareas respectivast.

En este orden de cosas, la Contraloria General, tanto en sus
Memorias anuales?, informes de fiscalizacion, criterios
técnicos, como en distintos foros, incluyendo las sesiones



de varios organos parlamentarios a los que ha sido convocada
a los efectos®, precisamente ha venido trasmitiendo su
preocupacién por el tema de la organizacion de la
Administracién Publica, especialmente en cuanto a su
crecimiento y diversificacion, que no parecieran obedecer a
una vision coherente y clara. Desde luego que esta inquietud
ha cobrado mayor intensidad a partir de la aprobacion de
reformas constitucionales y nuevos marcos normativos
generales, orientados a la evaluacion de resultados de la
gestion*, cuya implementacion exitosa depende de una
Administracién Publica que, como estructura instrumental
del Estado, retina las condiciones necesarias®.

Ahora bien, no obstante la importancia del tema en
comentario, debe indicarse que el estudio de la organizacion
de la Administracion Publica ha quedado relegado a un
segundo plano, pues el énfasis se hace en el disefio de sus
funciones, probablemente en razén de que abordar el
problema del modelo de Administracion Pdblica necesaria
para alcanzar las finalidades asignadas al Estado, es una
tarea compleja que requiere de un trabajo arduo y sistematico.
Sin embargo, en vista de que en la medida en que se
postergue esa discusion se difiere indebidamente la adopcion
de las medidas pertinentes, la Contraloria General estima
que es su obligacion exponer en esta oportunidad su punto
de vista, desde luego que en lineas muy generales, con el
fin de incentivar el debate politico y publico imperativo®.

De manera que procede exponer brevemente el panorama
actual de la organizacion de la Administracion Publica
costarricense, algunas de las eventuales causas que llevaron
a su configuracion, los problemas o riesgos que se identifican

en la practica, asi como algunos aspectos e ideas que podrian
ser considerados a la hora de adoptar las medidas legislativas
y administrativas necesarias para adecuar el esquema
organico en cuestion a las exigencias de la actualidad.

Il. Breve descripcion de la organizacién actual de
la Administracién Publica

Como punto de partida, debe indicarse que precisamente
una de las consecuencias del crecimiento abigarrado de la
Administracion Publica costarricense, es que dificulta la tarea
de identificar la totalidad de instancias que la conforman,
asi como de hacer un intento suficiente de clasificacién segun
las distintas modalidades organizativas. En cuanto al primer
aspecto, este Organo Contralor ha recurrido a los documentos
presupuestarios registrados, tanto los que aprueba la
Asamblea Legislativa como los que se remiten a la Contraloria
General; no obstante se reconoce que es probable que existan
varias instancias de naturaleza publica, por lo menos en su
génesis, cuyos presupuestos son aprobados Unicamente por
sus érganos internos, por lo gue han escapado a los esfuerzos
de recopilacidon que aqui se hacen. En lo que respecta al
intento de clasificacién, debe decirse que las leyes de creacién
no siempre son precisas en cuanto a definir la naturaleza
juridica de las respectivas instancias, e incluso cuando lo
hacen, utilizan denominaciones sui generis o que no
responden a la verdadera naturaleza del ente u érgano que
nace a la vida juridica’.

Aclarado lo anterior, a continuacién se presenta un cuadro
gue resume el panorama de la organizacion actual de la
Administracién Pablica:

CONFORMACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA COSTARRICENSE SEGUN
LOS ENTES Y ORGANOS QUE REPORTARON PRESUPUESTOS ORDINARIOS
EJERCICIO ECONOMICO DEL 2002

Tipo de entidad y érgano 1/ Cantidad
Ministerios 18
Instituciones Auténomas 29
Municipalidades y Concejos Municipales de Distrito 87
Organos desconcentrados con personalidad juridica instrumental, unidades ejecutoras, fondos y cuentas especiales 71
Entes pUblicos no estatales % 6
Empresas plblicas 21
Otros entes descentralizados */ 24

Total 256

¥ El listado completo de los entes y 6rganos aqui enumerados, aparece en el

Anexo 1 de esta Memoria.
2/
especialmente instituciones auténomas o municipalidades.

3/

Se trata de érganos, unidades, fondos o cuentas adscritas a los Ministerios 0 a entes descentralizados,

Se hace referencia exclusivamente a los entes pUblicos no estatales que por mandato legal remitieron sus presupuestos

ordinarios para la aprobacion del 6rgano contralor, pues segun la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica,
solo por disposicion legal que asi lo ordene se requiere la citada aprobacién. En consecuencia, el nimero de entes

publicos no estatales es mayor al que aqui se menciona.

4/ Aqui se incluyen otros entes descentralizados, cuyas leyes de creacién no especifican su naturaleza juridica,

y que no son instituciones auténomas.
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Como se puede apreciar, la Administracién Publica
costarricense muestra una cantidad importante de instancias
de diversa denominacion y naturaleza juridica. En las tres
primeras lineas del cuadro se identifican las modalidades de
organizacion originalmente previstas en la Constitucion
Politica de 1949: los ministerios, que conforman la
Administracién Central, asi como las instituciones autbnomas
y las corporaciones municipales, que constituyen la
Administracién Descentralizada funcional y territorial,
respectivamente. Resulta relevante destacar que en el caso
de la Administracion Descentralizada territorial, ademas de
las municipalidades propiamente dichas, se aprecia un
incipiente nacimiento de otro tipo de organizaciones como
los concejos municipales de distrito, en el marco de la
transformacion del esquema de organizacion municipal
promovido por las reformas recientes a la legislacion que
regula esa materia, lo que supone un reto complejo que
pretende en Ultima instancia acercar la toma de decisiones
comunales a los ciudadanos. Cabe agregar que este es el
contexto en el que se debe realizar el traslado de
competencias del Poder Ejecutivo a las municipalidades, de
conformidad con lo previsto en el articulo 170 de la
Constitucién Politica, que también se comenta en otro
apartado de esta Parte de Opiniones y Sugestiones.

Seguidamente, aparece contemplado en el cuarto renglon
del cuadro, el fendmeno de la desconcentracién
administrativa que incorpora una variante significativa: la
creacién de o6rganos desconcentrados® con personalidad
juridica instrumental. Esta modalidad reforzada de distribucién
de competencias ha ido en aumento en los Ultimos afios, al
punto que se ha convertido en el mecanismo predominante
cuantitativamente. Cabe destacar que la creacion de estos
organos-persona no es solo visible en el marco de los
ministerios, que es lo que se reporta principalmente en el
cuadro, sino que ya se ha puesto en marcha también en la
Administracién Descentralizada, como en el caso de la Caja
Costarricense de Seguro Social y su modelo de
desconcentracion hospitalaria, que segun los datos
estimados, puede llegar a la creacién de mas de cien 6rganos-
persona.

Completan la cifra de 71 instancias reportadas en el cuarto
renglon del cuadro, las unidades ejecutoras, fondos y cuentas
especiales®. En relacién con las unidades ejecutoras, en
términos generales se trata de instancias creadas para la
ejecucién de proyectos asociados con contratos de
financiamiento internacional, que demandan para una gestion
expedita que los fondos sean manejados de manera
independiente de los procedimientos ordinarios de gestion
presupuestaria. Por lo general, esas unidades se crean como
o6rganos desconcentrados con personalidad juridica
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instrumental. En cuanto a los fondos y cuentas especiales,
en términos generales se hace referencia a parcelas de
recursos para los que se han definido mecanismos de gestion
singulares, apartados también de los procedimientos
ordinarios de gestion presupuestaria, aunque en algunos
casos no pasan a constituir personas juridicas en estricto
sentido, como por ejemplo el caso del Fondo de Desarrollo
Social y Asignaciones Familiares (FODESAF). Sin embargo,
se contemplan como instancias independientes, precisamente
en virtud de su manejo diferenciado.

Por otra parte, se presenta en el cuadro el dato que
corresponde a los entes publicos no estatales, sobre el que
hay que advertir que el registro se limita a los casos en que
se han presentado documentos presupuestarios ante la
Contraloria General para su respectiva aprobacién. En este
sentido, debe indicarse que por decision del legislador
contenida en el articulo 18 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, reformado recientemente
por la Ley de Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos, los entes publicos no estatales deben
someter sus presupuestos para la aprobacion del Organo
Contralor “cuando una ley especial asi lo exija”. De tal manera
gue el nimero de este tipo de entidades en la realidad es
superior al reportado en el cuadro, e incluiria por ejemplo
instancias tales como la Promotora de Comercio Exterior
(PROCOMER) y el Instituto Costarricense Contra el Cancer,
cuya naturaleza institucional es evidente, no obstante el
legislador optd por definirla en términos tales que las excluyé
del marco normativo que deberia aplicarles. El levantamiento
de un listado exhaustivo de ese tipo de entes es una tarea
en proceso de elaboracion.

También aparece en el cuadro el renglon correspondiente a
las empresas publicas, en términos generales conformadas
bajo el esquema de las sociedades andnimas regulado en el
Derecho privado, sin perjuicio de algunos casos con
regulaciones especificas de Derecho publico. Como se
aprecia en el cuadro, el nimero de estas instancias es
relevante, y en los dltimos afios se ha visto incrementado
con la creacion de sociedades anonimas para la participacion
en los negocios de puestos de bolsa, fondos de inversién y
de pensiones, de conformidad con la habilitacién prevista
por el legislador en la Ley Reguladora del Mercado de Valores.

Se incorpora ademés en el cuadro el dato relativo a la
cantidad de otros entes descentralizados, cuya naturaleza
juridica no corresponde a ninguna de las clasificaciones
anteriores. Debe indicarse que en estos casos las respectivas
leyes de creacién son omisas 0 al menos no establecen con
precision la naturaleza juridica de los entes creados, al punto
de que se limitan a identificarlos con nombres que no guardan



relacién clara con las figuras de organizacion conocidas en
el Derecho comparado. La jurisprudencia administrativa las
ha calificado en su mayoria como instituciones
semiautonomas, sobre lo que cabe explicar que nuestra
Constitucion Politica pareciera sefialar como rasgo distintivo
Unico de las instituciones autdonomas, la mayoria legislativa
necesaria para su creacién, que segun el articulo 189.3
constitucional, es de dos tercios del total de los miembros
de la Asamblea, por lo gue los entes descentralizados creados
sin contar con la citada mayoria, se identifican como
instituciones semiauténomas, sin que existan necesariamente
elementos de fondo que permitan reconocer diferencias
relevantes de otro tipo™°.

Finalmente, es importante mencionar que la Administracion
Publica, con la debida autorizacion legislativa, y en algunos
casos sin ella, recurre de manera cada vez mas frecuente a
formas de organizacién o gestion regidas por el Derecho
privado. Sin perjuicio del esquema societario ya mencionado,

es frecuente la creacion por parte de entes publicos de
fundaciones para que coadyuven en el desarrollo de las
actividades administrativas que les corresponden. En la
actualidad es dificil determinar el nUmero exacto de
fundaciones creadas por entes publicos, pues en la practica
conviven con fundaciones constituidas por sujetos privados
para desarrollar actividades propias de ciertas instituciones
publicas, ademas de la existencia de fundaciones netamente
privadas a las que simplemente se les transfieren fondos
publicos a titulo de beneficios patrimoniales gratuitos.
También es cada vez més relevante el uso de contratos de
fideicomiso, formula que no implica la creacion de una nueva
entidad, aunque si se transfieren parcelas de fondos publicos
para que sean administrados por fiduciarios, como
patrimonios autonomos afectados a finalidades concretas.
A manera de ilustracion se presenta el siguiente cuadro, que
muestra el nimero de fideicomisos reportados a la Contraloria
General en el primer semestre del afio 2002, en el que
sobresale el dato relativo al Area de Servicios Agropecuarios
y Medio Ambiente:

CONTRATOS DE FIDEICOMISO CONSTITUIDOS CON FONDOS PUBLICOS
-SEGUN REPORTE AL CIERRE DEL PRIMER SEMESTRE DE 2002-

Area de Fiscalizacion 1/

Cantidad

Area de Servicios Agropecuarios y Medio Ambiente
Area de Servicios de Educacion y Cultura
Area de Servicios Sociales
Area de Servicios Financieros, Economia y Comercio
Area de Servicios de Salud
Area de Servicios Pablicos Remunerados
Area de Servicios de Obra Publica y Transportes
Area de Servicios Municipales

Total

25

NNNEFE BN

42

Y Corresponden a las Areas de Fiscalizacion segun el esquema de organizacion de la

Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa de la Contraloria General
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Para concluir este punto, resulta pertinente mencionar que
la legislacion vigente ha habilitado a la Administracién Publica
para incursionar en modalidades contractuales como la
concesion y la gestién interesada, que si bien desde luego
no implican la creacion de instancias publicas, sino todo lo
contrario, su andlisis no puede desligarse del de la estructura
orgénica de la propia Administracion. Estas modalidades
contractuales estan en una fase incipiente, y han enfrentado
serios problemas a la hora de concretarse y ejecutarse los
proyectos, en parte por deficiencias atribuibles a los
problemas estructurales y funcionales de la Administracion
Publica, sin perjuicio de las incorrecciones atribuibles a los
propios adjudicatarios o contratistas, asi como por las dudas
manifestadas por algunos sectores parlamentarios, en cuanto
a que se quiera que el Estado abandone la prestacién directa
de los servicios y el desarrollo de la infraestructura.

Il Algunas razones que explican la conformacién
actual de la Administracion Publica

Una vez descrito en términos generales el panorama de la
conformacién actual de la estructura orgénica de la
Administracién Publica, resulta pertinente exponer algunas
razones que en criterio de la Contraloria General podrian
explicar en parte el estado de cosas mencionado.

- Crecimiento y diversificacion de las actividades del
Estado:

Un primer aspecto que debe considerarse, como ya se ha
mencionado, es que mas all4 de la definicion a la que se
llegue en el debate sobre el modelo de desarrollo del pais y
el papel que finalmente se le asigne al Estado, lo cierto es
gue en la actualidad el Estado tiene a cargo una amplia
cantidad de funciones, que incluye la participacion activa
en el Ambito de la prestacion de servicios, lo cual ha incidido
en la estructura de la Administracion Pablica. En este orden
de ideas, hoy en dia la Administracion Pablica costarricense
se ocupa de actividades diversas y especializadas que van
desde el desarrollo y gestion de la infraestructura a nivel de
carreteras, puertos, aeropuertos y ferrocarriles, la prestacion
de servicios de electricidad, telecomunicaciones, seguros,
salud, educacion, seguridad, investigacion, acueductos, entre
muchos otros, hasta la ejecucién de programas de asistencia
y de desarrollo social de todo tipo, programas de apoyo al
sector agricola, a la vez que ha asumido, por ejemplo,
actividades de regulaciéon y de supervision del mercado
financiero, en el que también participa activamente por medio
de los bancos, puestos de bolsa, operadoras de pensiones y
de fondos de inversion, todas de titularidad publica.

De tal manera que el marco de actividad de la Administracion
Publica es muy amplio, y para tales efectos han ido surgiendo
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sobre la marcha las figuras organicas comentadas en el
apartado anterior, creadas para atender las distintas funciones
y actividades asignadas al Estado™.

- La exigencia social, econémica y politica de
resultados:

Por otra parte, debe indicarse que no se trata solo de que la
Administracién Pudblica tenga a cargo un amplio y diverso
elenco de funciones y actividades, sino que la realidad social,
econdmica y politica exige que las realice de manera eficaz
y eficiente, es decir, con una clara orientacién hacia los
resultados®. La comunidad demanda el efectivo y eficiente
aseguramiento de sus necesidades primarias y segundarias,
como el suministro de energia, agua, eliminacion de residuos,
salud, educacién, fomento del empleo, vivienda, cultura, entre
otras®. Es importante destacar que muchos de esos servicios
estan asociados con la satisfaccion de derechos
fundamentales, la cual es posible exigir en la sede
jurisdiccional, situacién que se ha visto de alguna manera
reflejada en el volumen de asuntos puestos en conocimiento
de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia®.

Esa demanda social de efectividad y eficiencia con respecto
al accionar de la Administraciéon Publica en el contexto de
un Estado Social y Democrético de Derecho, impacta
sensiblemente la tarea de definicion de su esquema
organizativo, pues ha promovido entre otras cosas la
generacién de formas de organizacién que permitan mayor
flexibilidad en la gestion.

- La percepcidon de rigidez de los esquemas
tradicionales de organizacion:

Cuando se habla de gue se buscan formas de organizacion
gue permitan mayor flexibilidad en la gestion, debe hacerse
referencia a que en la actualidad pareciera predominar la
percepcion de que los esquemas de organizacién
tradicionales, sujetos a marcos normativos generales, resultan
sumamente rigidos e inadecuados. Es decir, existe una
marcada tendencia a sostener, por lo menos en el plano
retérico —pues por lo general no se hace referencia a estudios
concretos que ilustren de manera concluyente y objetiva esa
percepcion—, que la normativa general que regula el accionar
de la Administracion Publica, especialmente en materia de
gestion presupuestaria, régimen de empleo, régimen de
contratacion administrativa y marco de control, introduce
una rigidez excesiva a una gestion administrativa que debe
actuar de manera eficiente para satisfacer los intereses
publicos®.

Esa percepcion ha incidido también en la definicion de la
estructura organica de la Administracion Publica, y se aprecia



en dos niveles de flexibilizacion de los esquemas orgénicos,
que es posible apreciar en el cuadro expuesto en el apartado
anterior. El primer nivel de flexibilizacion se produce al interior
del Derecho administrativo, y abarca la creciente utilizacion
de figuras como el érgano-persona, unidades ejecutoras,
fondos y cuentas especiales, entes descentralizados menores
0 instituciones semiautébnomas, asi como entes publicos no
estatales. Se busca en términos generales una gestion
presupuestaria mas expedita, incluyendo todas las fases de
la aprobacion presupuestaria, que se desplazan de la
Asamblea Legislativa a la Contraloria General, asi como la
posibilidad de asumir directamente la actividad contractual,
sin perjuicio de la eventual creacion de regimenes especiales
de empleo.

Sin embargo, ese primer nivel de flexibilizacion pareciera
que no permitié superar la percepcion de rigidez, pues se
alega que en Ultima instancia mecanismos como la creacion
de 6rganos-persona no eximen de la aplicacion de los marcos
normativos de los que se pretende escapar. En consecuencia,
se ha abierto paso un segundo nivel de flexibilizacién, cada
vez mas frecuente, que consiste en la huida hacia esquemas
de organizacion propios del Derecho privado, que supone
gue la Administracion se organice segun figuras del Derecho
privado, como sociedades anonimas o fundaciones, por
ejemplo, o que ciertas parcelas de su actividad se someten
al Derecho privado®®.

- Exigencia de organismos internacionales:

Por dltimo, es importante mencionar que en algunos casos,
la creacion de érganos-persona o de fundaciones, o bien la
suscripcion de contratos de fideicomiso, se concretan por
exigirlo asi los organismos internacionales y otros sujetos
del Derecho internacional, a la hora de pactar la concesion
de créditos o donaciones para el desarrollo de actividades
de interés publico a cargo del Estado costarricense.

V. Algunos problemas o riesgos de las tendencias
apuntadas en la conformacion actual de la
Administracion Publica

La Contraloria General no puede ni pretende en ningiin modo
ignorar que el desempefio de la Administracion Publica ha
arrojado a lo largo de los afios resultados relevantes, que
inciden positivamente en la calidad de vida de la mayoria de
la poblacion. En este orden de ideas, el hecho de que, segun
se expone en el octavo Informe del Proyecto Estado de la
Nacion en Desarrollo Humano Sostenible, en el dltimo Informe
Mundial de Desarrollo Humano Costa Rica se ubique
nuevamente dentro del grupo de paises de alto desarrollo
humano, al alcanzar la posicion nimero 43 en el ranking
que se calcula para 173 paises, a la vez que muestra una

mejoria de su calificacion en el IDH desde 1995 al 2001%,
encuentra sin duda parte de su explicacién en los logros del
aparato institucional del pais.

En consecuencia, la perspectiva critica que se expone en
este punto responde a la ya comentada necesidad de abordar
los problemas y riesgos que supone la tendencia al
crecimiento abigarrado de la Administracion Publica, para
incentivar el debate politico nacional que procure la
conciliacion de posiciones para adoptar las medidas
correctivas o de ajuste necesarias para asegurar el adecuado
desemperfio futuro del sector publico. A continuacién se
enuncian algunos de esos problemas y riesgos.

- Ausencia de una vision ordenada e integral de la
Administraciéon Publica necesaria:

La forma en que ha ido creciendo la Administracion Publica,
no muestra indicios de que responda a una vision ordenada
e integral, sino que resulta variopinta e incluso casuistica®®.
No esté claro, por ejemplo, el modelo de descentralizacion
gue se impulsa, pues por una parte lo que predomina es la
creacién de 6rganos-persona, cuyos organos decisorios estan
integrados por las mismas autoridades que encabezan los
ministerios respectivos, ademas de gue la creacion de entes
descentralizados aparece confusa y dispersa, sin que incluso
guede clara su ubicacién sectorial.

Esta ausencia de una vision clara del modelo de
Administracion Pablica necesaria, genera ademaés la adopcién
de medidas administrativas y legislativas que en principio
lucen contradictorias. Por ejemplo, las autoridades del Poder
Ejecutivo presentan iniciativas para crear legislacion que
permita enfrentar el problema fiscal y superar los obstaculos
gue impiden una accion coordinada del aparato estatal, pero
por otra parte promueve la creacion de nuevas entidades y
Organos-persona, con oneroso aparatos burocraticos, cuyos
mecanismos de interaccién con el resto de la Administracion
Publica son, en el mejor de los casos, confusos. Por su parte,
los 6rganos parlamentarios han manifestado su preocupacion
por el incremento del gasto publico, asi como por el
debilitamiento del control presupuestario ejercido por la
Asamblea Legislativa, al punto de generar respetables
proyectos de reforma de la Constitucién Politica tendientes
a conducir la aprobacion de los presupuestos de las
instituciones autébnomas a la Asamblea Legislativa, pero sin
embargo, al mismo tiempo y de manera sistematica se siguen
emitiendo leyes que generan el éxodo de nuevas personas
juridicas, instrumentales y plenas, cuya aprobacién
presupuestaria recala en la Contraloria General.

Cabe mencionar, por ultimo, que podria incluso cuestionarse
la coherencia del hecho de que por una parte se creen
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Organos-persona para garantizarles una gestion mas flexible
e independiente, pero que por otra se establezca un
mecanismo de centralizacion de los flujos de recursos a cargo
de la Tesoreria Nacional, que aunado al debilitamiento del
caracter vinculante de los destinos especificos de ciertas
fuentes tributarias, constrifie de manera significativa el
margen de accion financiera de tales 6rganos-persona®.

- Eventual debilitamiento del principio de seguridad
juridica:

Como punto de partida, es necesario aclarar que esta
Contraloria General no pretende ignorar la potestad de
organizacion que la Constitucion le confiere
fundamentalmente a la Asamblea Legislativa, ni tampoco
de condenar las distintas formas organicas utilizadas para
tales efectos. La preocupacion del Organo Contralor gira en
torno a los limites constitucionales de esa potestad, asi como
a la consistente desnaturalizacion de ciertos institutos
juridicos, todo lo cual tiende a generar un grado importante
de inseguridad juridica en cuanto al disefio de la
Administracién Publica y su respectivo desempefio.

Asi, por ejemplo, en el caso concreto de los dérganos
desconcentrados a los que se les otorga personalidad juridica
instrumental, preocupa, entre otras cosas, que se trata de
una figura juridica cuyos limites no estan claramente definidos
a nivel legislativo, doctrinal y jurisprudencial. La Sala
Constitucional no ha trazado una linea clara en la materia, y
por el contrario, ha dejado la valoracién de la
constitucionalidad de la figura al andlisis de cada caso
concreto.

En el caso de los entes publicos no estatales, se ha sefialado
en distintas oportunidades que el problema no
necesariamente esti en la figura como tal, sino en su
aplicacion a entes que en realidad tienen un caracter
institucional, como por ejemplo los casos de la Promotora
de Comercio Exterior, el Instituto Costarricenses contra el
Cancer, ampliamente desarrollado en la Memoria del afio
2001, asi como la Casa Hogar de la Tia Tere, que fue objeto
de un estudio de fiscalizacion cuyos resultados estan
contenido en el Informe N° DFOE-SO-20-2002, en el que
incluso se recomienda a la Asamblea Legislativa valorar la
procedencia de derogar la Ley de Creacion respectiva.

Por otra parte, ya se comento la dificultad para determinar la
naturaleza juridica —con las consecuentes dudas en cuanto
al régimen normativo aplicable— de los entes descentralizados
que no fueron aprobados con la mayoria calificada exigida
para ser tenidos como instituciones autonomas. Ademas,
es importante comentar que ya incluso se discuten iniciativas
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para modificar propiamente el esquema de las instituciones
auténomas, por encontrar que resulta inadecuado para
permitir una gestion eficaz y eficiente, sobre todo en el caso
de las entidades que se ocupan de la prestacion de servicios
publicos remunerados, como por ejemplo el Instituto
Costarricense de Electricidad.

Igualmente, debe indicarse que la aplicacion de modalidades
de organizacion reguladas por el Derecho privado refuerza
la percepcion de inseguridad juridica de la que se ha hablado.
Porr ejemplo, en el caso de la creacion de fundaciones, se
ha recurrido al marco normativo establecido en la Ley de
Fundaciones, Ley N° 5338 publicada en La Gaceta N° 170
del 11 de setiembre de 1973, legislacion proxima a cumplir
tres décadas de vigencia, lapso en el que sélo ha sido objeto
de tres ajustes menores®, y que no fue concebida ni disefiada
para cobijar el fendmeno de las fundaciones de iniciativa
publica. Lo mismo cabe mencionar en el caso de los contratos
de fideicomiso y de las sociedades andnimas, regulados por
el Cédigo de Comercio, y que son utilizados sin que exista
un marco normativo que los ajuste a los principios que deben
regir el accionar juridico publico?.

Por ultimo, debe indicarse que la Contraloria General reconoce
la necesidad de disefiar mecanismos de organizacién que
permitan a la Administracion Publica cumplir cabalmente
con las funciones que le han sido asignadas, y en ese sentido
la utilizacién incluso de algunos esquemas regulados por el
D