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Caja Unica de la Tesoreria Nacional de Costa Rica:
Resultados del primer afio de implementacion
Marlon V. Zamora Ulloa'
Resumen

El precepto Caja Unica del Estado Costarricense fue la aplicacion de la normativa vigente
en materia de liquidez que administra la Direccion de Tesoreria Nacional y Crédito Publico
del Gobierno de Costa Rica, en donde se pretende dar uso efectivo a los recursos liquidos
que manejan las entidades del Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial y las instancias
adscritas a estas, de forma tal que sin perder la titularidad de los recursos, la Tesoreria
Nacional pueda reunir dichos disponibles liquidos en una cuenta tnica de Reserva en el
Banco Central de Costa Rica, evitando la ociosidad de los mismos al mantenerlos
individualmente en cuentas corrientes en el Sistema Bancario Nacional y ahorrar asi el
pago de intereses por colocacion en titulos de Gobierno, tanto de parte de las entidades
tenedoras como por los bancos comerciales que les administraban sus cuentas corrientes,
asi como la emision de deuda publica y pago de intereses por los recursos faltantes en los
Presupuestos Ordinarios y Extraordinarios, que no se hubieran podido cubrir con los
dineros depositados en la Caja Unica del Estado Costarricense.

Abstract

The term Unique Box of the Costa Rican State was the application of the effective norm in
the matter of liquidity that administers to the Direction of National Treasury and Public
Credit of the Government of Costa Rica, in where it is tried to give effective use to the
liquid resources that handle the organizations of the Executive, Legislative and Judicial
authority and the instances assigned to these, so that without losing the title of the
resources, the National Treasury can reunite these available liquids in a unique account of
Reserve in the Central Bank of Costa Rica, avoiding the idleness of such when maintaining
them individually in current accounts in the National Banking System and saving therefore
the payment of interests by positioning in bonds of Government, as much from the holding
organizations as by the commercial banks that administered their current accounts to them,
as well as the emission of national debt and payment of interests by the lacked resources in
the Ordinary and Extraordinary Budgets, that had not been able to cover with the money
deposited in the Unique Box of the Costa Rican State
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Antecedentes Historicos

La Tesoreria Nacional de la Republica de Costa Rica fue creada el 14 de octubre de
1825, mediante decreto del primer Jefe de Estado de Costa Rica Juan Mora Ferndndez, en
donde se establecid la Tesoreria Nacional como la primera entidad recaudadora de
impuestos al tabaco, aguardiente y la mineria.

Es a partir de esa época que la Tesoreria Nacional comienza a administrar los bienes
publicos destinados al pago de los gastos de Gobierno. Cubillo (2003) en su tesis de
Licenciatura de la UNED recopil6:

En 1837 se da la primera regulacion de los ingresos y egresos del Estado, a través

de decreto, que establece “la tarifa General de Sueldos” que puede ser considerado

el primer documento de gastos de Costa Rica, pues antes de su promulgacion los
sueldos y erogaciones del Estado se dictaban en leyes diferentes. En este mismo
decreto se fijan normas fiscales que definen la unidad de presupuesto y de caja,

principios de aplicacion actual.

A partir de ese afio se dieron una serie de reformas al proceder del manejo de las

finanzas del Estado, con la creacién de bancos emisores como el Banco Nacional de Costa



Rica en 1867 y el Banco de la Unidn, en los cuales se ubico a la Tesoreria Nacional y en
1885 se elaboro el Cédigo Fiscal como el centro de las operaciones de todos los pagos que
realiza el Gobierno, lo que vino a establecer la centralizacion de la administracion del
efectivo del Estado, mismo que estuvo vigente hasta el 6 de setiembre de 1945, afio en el
que se promulgd la ley N° 201 llamada “Ley Organica de la Tesoreria Nacional y
Proveeduria Nacional” y en la cual establecid en su Articulo 2°, que en lo sucesivo este
organismo serd el Unico facultado para efectuar los pagos de la Nacion y autorizar todos los

ingresos del Estado.

En 1949 con la promulgacion de la Constitucion Politica se establecid la Tesoreria
Nacional como un érgano de relevancia constitucional:

ARTICULO 185.- La Tesoreria Nacional es el centro de operaciones de todas las

oficinas de rentas nacionales; este organismo es el unico que tiene facultad legal

para pagar a nombre del Estado y recibir las cantidades que a titulos de rentas o

por cualquier otro motivo, deban ingresar a las arcas nacionales.

Es a partir de este principio constitucional que se fundamenta la implementacion de
una Caja Unica, dada la consideracion como tinico organismo facultado para pagar a
nombre del Estado, situacion no atendida en forma debida durante muchos afios y que fue
reconsiderada a partir de 1994, producto de los cambios tecnologicos que se dieron en la
Tesoreria Nacional y el sistema bancario nacional.

Con la eliminacion de los giros fisicos, por deposito directo de pago a las cuentas

de los beneficiarios, ya fueran estos asalariados del Gobierno o proveedores de bienes y



servicios, adicionado a la promulgacion en el 2002 de la Ley 8131, Ley de
Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos, se dio el respaldo total
a la consolidacién de la Caja Unica.

En el ano 2000, el Ministerio de Hacienda considerd conveniente la absorcion
debidamente formalizada, de las labores encomendadas originalmente a la Direccion
Nacional y Crédito Publico, por parte de la Direccion de Tesoreria Nacional y Crédito
Publico, a efecto de fortalecer la misidn que la Constitucidon asigndé a la Direccidon de
Tesoreria Nacional y Crédito Publico como tnico responsable del manejo de las finanzas
nacionales. Su objetivo fue mejorar la administracion de la deuda, disminuyendo los
procesos internos y reduciendo costos administrativos, de modo que se propicie una mayor
eficiencia en el servicio por ejecutar.

La nueva Direccion de Tesoreria Nacional y Crédito Publico ha declarado como
Misidn la siguiente:

Velar por la adecuada percepcion, seguimiento y control de los recursos
financieros del Tesoro Publico y los pagos de las obligaciones contraidas de conformidad
con la ley de presupuesto, de manera eficiente y eficaz, administrando la liquidez del
Gobierno de la Republica en procura del mayor beneficio de las finanzas publicas y ejercer
la administracion y custodia de los dineros y valores que se generen. Asi mismo, obtener,
dar seguimiento y controlar los recursos internos y externos originados por la via del
endeudamiento publico de mediano y largo plazo, a fin de promover la utilizacion
adecuada del financiamiento por parte del sector publico, dentro de los limites del

ordenamiento juridico y las politicas que defina para tal efecto.



La Vision es definida como:

Resumir su papel de rector dentro del sector financiero costarricense, con una
mayor capacidad de cobro por medio de la recaudacion adecuada de los ingresos
correspondientes al Tesoro Publico, aprovechando al mdximo herramientas y
procedimientos de alta tecnologia, administrando dichos recursos financieros mediante el
Sistema de Caja Unica en procura del mayor beneficio para la Hacienda Puiblica y
ejerciendo debidamente la fiscalizacion de uso de los recursos y potestad de sancion.

La Direccion de Tesoreria Nacional y Crédito Publico como principal emisor en el
mercado financiero nacional, busca tener el liderazgo en la modernizacion de los sistemas
de emision, colocacion, negociacion y redencion de la deuda interna del Gobierno de la
Republica, y aspira a la promocion de instrumentos que permitan transacciones mds
liquidas y seguras, a través de una politica de modernizacion de instrumentos financieros y
de los mecanismos de captacion, a fin de equipararse con economias mds desarrolladas y
obtener mayor competitividad.

Ser el ente rector que propicia el desarrollo del sector financiero mediante la
Jformulacion y seguimiento de las politicas de endeudamiento, la gestion de la deuda de la
administracion central, el apoyo a las instituciones publicas en la gestion de su
financiamiento y la generacion de informacion sobre deuda publica, para facilitar la
consecucion de los objetivos de dicho sector, reducir el costo del financiamiento y facilitar

la toma de decisiones.



Ser una organizacion interna articulada, tecnologicamente actualizada, con una
clara orientacion hacia los usuarios, con un recurso humano de gran mistica e identificado
con la institucion, defensores del actuar moral en la funcion publica, proactivos y en

constante aprendizaje.

Establecimiento de la Caja Unica del Estado Costarricense

El articulo 66 de ley N° 8131 establece:

ARTICULO 66.- Caja iinica

Todos los ingresos que perciba el Gobierno, entendido este como los organos y
entes incluidos en los incisos a) y b) del articulo 1° de esta Ley, cualquiera que sea
la fuente, formaran parte de un fondo unico a cargo de la Tesoreria Nacional. Para
administrarlos, podra disponer la apertura de una o varias cuentas en colones o en
otra moneda.

Los recursos recaudados en virtud de leyes especiales que determinen su destino, se
depositaran en cuentas abiertas por la Tesoreria Nacional en el Banco Central de
Costa Rica. Estos recursos financiaran total o parcialmente, segun lo disponga la
ley respectiva, el presupuesto de gastos del ente responsable de la ejecucion del
gasto. La Tesoreria Nacional girara los recursos a los organos y entes, de
conformidad con sus necesidades financieras segun se establezca en la

programacion presupuestaria anual.



(Asi reformado por el articulo 7 de la Ley N° 8299 de 22 de agosto del 2002, Ley de
Reestructuracion de la Deuda Publica) (Procuraduria General de la Republica,

2005)

En este articulo se fundamenta la posicion de la Tesoreria Nacional para que a partir
del afio 2003 se iniciara la logistica de induccidon de las diferentes entidades mencionadas
en el Decreto Ejecutivo N° 31527-H Reglamento para el Funcionamiento de la Caja Unica,
y que posteriormente en Enero del 2004 pasaron a formar parte del grupo de entidades
gubernamentales del Poder Ejecutivo central y aquellas adscritas a este Poder.

La Caja Unica es un instrumento financiero mediante el cual la Tesoreria Nacional
se convierte en un cuasi banco de las entidades matriculadas en ellas y que administra los
fondos excedentes de éstas, dejandolos disponibles en el momento en que las mismas lo
requirieran. A cada entidad peridodicamente se le entrega un estado de cuenta de fondos
disponibles y por medio informatico, se registran y controlan los movimientos de entrada y
salida.

Esta opcion permite que la Tesoreria Nacional obtenga fondos frescos, de un sector
publico que originalmente no debié tener excedentes, dado que lo no ejecutado
presupuestariamente debid ser economia de estado, sin embargo, la politica por muchos
aflos fue que la Tesoreria Nacional, giraba la totalidad del presupuesto asignado, sin
contemplar la periodicidad del gasto ni la ejecucion del mismo, problema que generd

ademas en los ultimos afios un aumento de la deuda publica, que ha sido el mecanismo de



cobertura de los faltantes de recursos, para cubrir la ejecucion del presupuesto
gubernamental.

Por los fondos en caja unica, la Tesoreria no estd obligada a pagar intereses,
situacion que anteriormente si se estaba dando, ya que las entidades involucradas invertian
sus excedentes en titulos de Gobierno o peor aun, los dejaban en cuentas corrientes
millonarias, que servian para que la banca estatal invirtiera estos recursos en titulos
valores, que al final, el Estado terminaba pagando altos intereses y comisiones por
intermediacion financiera, por su propio dinero.

El proceso de induccidn de estas entidades no ha sido facil, dada la resistencia de los
niveles directivos de la mayoria de ellas, en pensar que una vez que la Tesoreria
administrara sus fondos excedentes, estos iban a ser irrecuperables. Muchos no alcanzaron
a comprender desde un inicio el objetivo del principio de Caja unica, que concebia una
administracion efectiva de los fondos por la Tesoreria Nacional a manera de cuasibanco
del estado, y en donde lo que se pretendia era una utilizacion efectiva de los recursos
excedentes.

La economia generada por la utilizacion de recursos excedentes, es precisamente el
tema que se pretende desarrollar en este articulo, en donde el Estado Costarricense dejo de
pagar altos intereses por fondos ociosos en poder de entidades publicas y con ello se le dio
giro econdomico a las necesidades en su momento. Ademads, con la cuantificacion de
necesidades propias y temporalizadas del gasto de cada institucion por medio de una

programacion financiera de las necesidades de recursos, la Tesoreria Nacional establece un



valioso mecanismo para girar recursos solo cuando se requieren eliminando la posibilidad
de que las instituciones mantengan recursos 0ciosos.

El tema de Caja Unica es complejo, maxime que nos es de comun manejo entre los
administradores publicos y menos ain en el dmbito general. Ademas las experiencias
internacionales al respecto son pocas, dado que cada pais estructura su Gobierno de forma
distinta y son pocos los que poseen estructuras similares a las nuestras, con un estilo de
cobertura de una serie de garantias sociales y de mejoramiento de obra, que provocan tener

un aparato estatal desmedido y sumamente caro.

Metodologia

El estudio del tema de caja tinica como se indicd anteriormente es poco conocido
como precepto generalizado en el &mbito macro de un aparato inmensamente grande como
lo es el manejo de las finanzas de un pais.

En un ambiente de empresa privada es mas factible y frecuente concebir la
concentracion de todos los recursos liquidos en una Unica caja empresarial, la cual girard
los recursos segun su disponibilidad, y al ritmo de sus actividades cotidianas. En el plano
empresarial privado, los gastos se generan en su mayoria una vez obtenidos los ingresos o
contemplados los créditos adquiridos, lo que al final se resume en que el gasto esta
condicionado al ingreso disponible. En contraste en el ambito publico, hay una primera
intencion de gasto que se esboza en el documento de presupuesto, el cual es una
autorizacion formal por parte del legislativo, estableciendo en el mismo la fuente de

financiamiento que respalda el gasto, bajo el principio de partida doble, pero no considera
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el ritmo con el que esas rentas, ingresen a las arcas estatales. Es asi como vemos a los
maestros dando clases o al oficial de seguridad publica brindando vigilancia,
independientemente de que el comerciante de la comunidad haya pagado o no pagado sus
impuestos, generando desfases entre la ejecucion del gasto y la percepcion del ingreso,
que al final del ciclo presupuestario redunda en déficit fiscal y por ende se recurre a
financiamiento, engrosando cada vez mas la ya agigantada deuda publica.

Aun cuando el enfoque del documento son las finanzas, la informacion se
complementd con la base legal que da sustento a la Caja unica, bajo la premisa de que en
Administracién Publica se sigue el precepto de que se hace lo que la ley estipula y eso
muchas veces limita el accionar del administrador. Por otro lado se fundamenta la
investigacion con documentos de trabajo, informes estadisticos y opiniones de los altos
funcionarios de la Tesoreria Nacional, denominadas, fuentes de informacion secundarias,

El proposito de la investigacion es evaluar los resultados obtenidos luego de
concluir el primer afio de implementacion de la caja unica como principio de
administracion del efectivo, para las entidades del Poder Ejecutivo y adscritas a este y su
impacto en las finanzas publicas.

Asi mismo se recopild la informacidon financiera del sistema informatico para el
control contable de fondos de la Tesoreria Nacional, sobre los movimientos que se reportan
desde el arranque del proyecto en el 2003 con el plan piloto y que sirvid de elemento

comparativo con el aflo en estudio del 2004.

Financiamiento del Presupuesto Publico
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El efecto Bola de Nieve de los Intereses

En la gestion de recursos para el Estado existe toda una estructura de gestion de
cobro de tributos, que velara por hacer su funcidon de gestion de ingresos, que se presume
permite cubrir las necesidades de gasto, previamente establecidas en la Ley de Presupuesto
Publico para cada periodo fiscal. Pero qué sucede cuando los recursos provenientes de los
impuestos no alcanzan, aqui es donde ingresa la Tesoreria Nacional a buscar los recursos
faltantes, siempre con la dependencia de una autorizacidon presupuestaria primaria, que le
dictara al Tesorero Nacional el limite de endeudamiento para el periodo. Este
financiamiento ya sea en deuda interna o externa, implicard un posterior pago de intereses y
redencion de la deuda, los cuales dado el caracter deficitario de los presupuestos estatales
que se tiene hoy, ademas de la constante evasion fiscal, provoca que esta deuda vaya
creciendo dia a dia, en forma de bola de nieve, la cual si no se contempla cambios en el
corto y mediano plazo, sera inmanejable.

Al respecto Morun, Martinez, Calvo y Gémez en su trabajo denominado DEUDA
INTERNA: ALGUNAS CAUSAS, EFECTOS Y ALTERNATIVAS DE SOLUCION
(UCR, 1998) indican “La deuda interna del Gobierno costarricense se ha considerado
como uno de los principales problemas economicos del pais. Para algunos investigadores,
el origen de ésta se debe a un modelo de desarrollo sin un esquema de financiamiento
propio y sostenible, lo cual produce una acumulacion del déficit fiscal que se vienen dando
desde hace varias décadas. Ello ha permitido que la deuda se convierta en un "ciclo
pernicioso”, es decir, una mayor deuda interna ocasiona un mayor gasto por intereses, el

cual incrementa el déficit y por consiguiente, genera una mayor deuda”
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Por otra parte el déficit fiscal produce presiones inflacionarias con un mecanismo
causal que no es directo, sino que la inflacion ocurre cuando el déficit del sector publico es
financiado a través del endeudamiento con el sistema bancario, entre mayor sea la
proporcion de la cartera de los bancos que se mantiene con el sector publico, es probable
que se presione mas la inflacion.

El dilema de quién pagara la deuda costarricense se discute dia a dia, en todos los
niveles y directamente nos afecta a todos, esto por cuanto el impuesto que mejor maneja el
Gobierno y del cual nadie puede oponerse, pero que todos pagamos se llama inflacion y
definitivamente el déficit de Gobierno y la carga financiera de la deuda publica es uno de
los principales componentes de la inflacion, ademas las politicas de los ultimos gobiernos
no han dado una pauta de posible solucion al problema, al contrario cada vez se posterga el
problema a afios futuros y es asi como se autoriza presupuestariamente deuda a largo plazo
sin definir el contenido econémico para la cancelacion de la misma y esto tanto para la
deuda interna como la externa, pero el manejo de la deuda publica es otra tesis completa a
manejar en otro ambito, aunque sea el causante directo de iniciativas como la aqui

expuesta.

Inicio de la Era del costo cero

Dentro de las facultades y funciones primarias que tiene el Tesorero Nacional, esta
la de administrar y tratar de disminuir el incremento de la deuda publica o que esta sea cada

vez mas manejable, con tasas de interés que sean asequibles a un oferente de cero riesgo,
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con plazos e instrumentos atractivos, tanto para el inversionista como para el desarrollo
nacional, como lo es por tradicidon invertir en Bonos del Gobierno.

La Caja Unica es una de las alternativas mas acordes con esta posicion, por cuanto
permite recuperar fondos inmovilizados durante mucho tiempo en cuentas corrientes
pertenecientes a instituciones estatales adscritas y darle un uso eficiente como
financiamiento temporal a cero costo, por cuanto por disposicion reglamentaria no se esta
obligado a pagar intereses por esos recursos (Art. 11 Decreto N° 31527-H del 23-10-2003).

Al depositar dineros en Caja Unica, la entidad participante debe proveer una
programacion financiera del uso de esos excedentes, con un horizonte de al menos un afio,
en donde se programan tanto los traslados de nuevos recursos hacia al fondo general de
Gobierno como la eventual devolucién de los mismos por parte de la Tesoreria Nacional.
(Art. 13 Decreto N° 31527-H del 23-10-2003).

Desde Enero del 2003, se inici6 con un plan piloto con las siguientes entidades: la
Direccidon General de Migracion, el Registro Publico de la Propiedad, Consejo de
Seguridad Vial, DINADECO y la Asamblea Legislativa. Con estos participantes, el Estado
comenzo a recibir una serie de recursos que permitieron ir proporcionando informacion de
como se deberia desarrollar los sistemas informaticos para control y fue con ello que naci6
el Sistema de Control Contable de Fondos, propio de la Tesoreria Nacional, con el cual se
permitié tener informacién de movimientos, saldos, frecuencias, y otras mas.

Segun las estadisticas que lleva la Unidad de Operaciones Bancarias de la Tesoreria

Nacional, durante el afio 2003, afio del plan piloto, la Tesoreria Nacional logré captar para
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la Caja Unica un aproximado a ¢23.000 millones de colones de las entidades mencionadas ,

con una participacion individual como se muestra en la grafica:

Depoésitos en CUT 2003

9%

41%
2%

22%

@ COL Registro Nacional B COL Poder Judicial
0O COL Direccion General de Migracion y Extranjeria O COL Consejo de Seguridad Vial
B COL Asamblea Legislativa O COL Direccion Nacional de Desarrollo dela Comunidad

De esta estadistica, se destaco la participacion del Registro Nacional que para ese
afio habia depositado un equivalente al 47% de la captacion total, seguido por el Poder
Judicial con una participacion del 22% de los ¢23.000 millones de colones que ya contaba
la Caja Unica al cierre del 2003. También se llevan registros de la contabilizacion de
depositos en ddlares, en donde a esa fecha se contabilizaba un depdsito por un millon de
dolares ($1.000.000 USD) de la Direccion de Migracion y Extranjeria.

Con estos recursos el Estado dejo de pagar una suma considerable de intereses, dado

que los mismos no generaban costos financieros, tema a tratar mas adelante.
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Como inicid la Caja Unica

Oficializacion de la Caja Unica, Enero 2004

Un afio después de que arranco el proyecto con las entidades piloto, los jerarcas de
la Tesoreria Nacional en comun acuerdo con el Ministro de Hacienda de ese momento,
impulsaron el inicio oficial para todas las entidades incluidas en el reglamento de Caja
Unica segun el Decreto N°31527-H del 23 de Octubre del 2003, mismas que serian todas
aquellas del Poder Ejecutivo o adscritas a este y que tuvieran manejo propio de recursos.

La lista inicial de entidades que por Reglamento debian de incorporarse a la Caja
Unica a partir del 1 de enero del 2004 fue la siguiente:

e Lista de Entidades adscritas a ministerios
Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes
1. Centro Costarricense de Produccion Cinematografica
2. Centro Cultural Histérico José Figueres Ferrer
3. Centro Nacional para el Desarrollo de la Mujer y la Familia
4. Comision Nacional de Conmemoraciones Historicas
5. Orquesta Sinfonica Nacional
6. Direccion General del Archivo Nacional
7. Direccion General de Museos
8. Escuela Casa del Artista
9. Instituto Costarricense del Deporte y Recreacion
10. Movimiento Nacional de Juventud

11. Museo de Arte y Disefio Contemporaneo
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25

26

Museo de Arte Costarricense
Museo Historico Juan Santa Maria
Museo Nacional

Museo Rafael Angel Calderén
Orquesta Sinfonica Juvenil
Compaiiia Lirica Nacional

Coro Sinfénico Nacional

Sistema Nacional de Radio y Television
Teatro Nacional

Teatro Popular Melico Salazar
Festival de las Artes

Compaiiia Nacional de Teatro
Taller Nacional de Teatro

. Compaiiia Nacional de Danza

. Taller Nacional de Danza

Ministerio de Gobernacion y Seguridad

27

28

. Direccion General de Migracion y Extranjeria

. Servicio Nacional de Guardacostas

Ministerio de Ambiente y Energia

29

30

31

. Direccién de Geologia, Minas e Hidrocarburos
. Fondo Nacional Ambiental

. Fondo de Vida Silvestre
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32. Instituto Meteorologico Nacional

33. Servicio de Parques Nacionales

34. Administracion Forestal del Estado

35. Instituto Geografico Nacional
Ministerio de Justicia y Gracia

36. Registro Nacional

37. Consejo Nacional de Drogas
Ministerio de Ciencia y Tecnologia

38. Academia Nacional de Ciencias
Ministerio de Obras Publicas y Transportes

39. Consejo de Seguridad Vial

40. Consejo Nacional de Vialidad

41. Consejo Técnico de Aviacion Civil

42. Consejo Nacional de Concesiones
Ministerio de Agricultura y Ganaderia

43. Estaciones Experimentales del Ministerio de Agricultura y Ganaderia

44. Oficina Nacional de Semillas

45. Servicio Fitosanitario del Estado

46. Programa Integral de Mercadeo Agropecuario

47. Direccion de Salud y Produccion Pecuaria
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

48. Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (DESAF)
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49. Consejo de Salud Ocupacional
Ministerio de Salud Publica
50. Consejo Técnico de Asistencia Médico-Social
51. Oficina de Cooperacion Internacional de la Salud
52. Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Salud y Nutricion
(INCIENSA)
e Lista de otras entidades publicas estatales
1. Junta Administrativa del Archivo Nacional
2. Comision Nacional de Emergencias
3. Editorial Costa Rica
4. Junta de Defensa del Tabaco
5. Junta Administrativa de la Imprenta Nacional
6. Patronato de Construcciones y Adquisicion de Bienes
7. Instituto Costarricense de Pesca y Agricultura (INCOPESCA)

8. Tribunal Supremo de Elecciones

Lista de entidades del Poder Legislativo y Judicial

1. Poder Judicial
2. Asamblea Legislativa
3. Contraloria General de la Republica

4. Defensoria de los habitantes

19



Estas entidades fueron convocadas a una reunion general el 23 de setiembre del
2003, en donde se explico con detalle la vision de Caja Unica, los modelos operativos a
utilizar, los modelos de programacion, y la fecha de arranque oficial (1 de Enero de 2004).
En esta oportunidad el Tesorero Nacional indica:

“Caja Unica es el conjunto de mecanismos y sistemas que interactiian entre si, para
que el Fondo General —cuenta unica del Estado ubicada en Banco Central- reciba el 100%
de los fondos recolectados por las instituciones del Gobierno Central, y sobre estos fondos
realizar las erogaciones del Estado, eliminando en su totalidad las cuentas corrientes,
cuentas de ahorros e inversiones de estas instituciones en el sector financiero nacional, asi
como las inversiones de las mismas en titulos del propio Estado. Caja Unica es sinénimo
de eficiencia optima sobre el manejo de los Fondos Publicos.

El Sistema de Caja Unica permitird —en sus relaciones de pago- convertir a la
Tesoreria Nacional en un banco: el banco de las entidades del Gobierno Central. De esta
forma, las entidades indicadas que mantengan cuentas en bancos comerciales, trasladaran
los recursos de su banco comercial a la Tesoreria Nacional. La Tesoreria Nacional le
brindard una o varias cuentas llamadas “Cuentas de Caja Unica” (CCU), en donde los
recursos estaran totalmente identificados y a disposicion de la entidad segun las normas de
operacion establecidas por la Tesoreria Nacional. De esta forma, los dineros liquidos
existentes en entidades financieras se transforman en saldos contables en la Tesoreria

Nacional”
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La experiencia del primer semestre del 2004

Durante el primer semestre del 2004, la inducciéon de las entidades antes
mencionadas hacia la Caja Unica, se enmarcé en explicar a los administradores financieros
de las entidades participantes en lo que correspondia a programacion financiera, sea, el uso
efectivo de los recursos ya existentes y el de los nuevos recursos a recibir durante el
periodo 2004. Esta programacién financiera fue tema nuevo para la mayoria de los
administradores financieros, ya que los mismos estaban acostumbrados a manejarse en el
ambiente presupuestario y en donde la politica general tanto de la administraciéon central
del disponible (Tesoreria Nacional) como de los encargados de la asignacion de recursos
(Presupuesto Nacional), era la disposicion de un doceavo de la cuota de presupuesto de
cada afio, independientemente de la periodicidad del gasto y la estacionalidad del mismo.
Con ello, en muchos de los casos, la administracion central asignaba recursos a programas
que en realidad iban a necesitar dichos recursos meses y hasta afios después. Al respecto
Cubillo (2003) de sus entrevistas a los jerarcas financieros de las entidades que
conformaron el plan pilotd recopild las siguientes consideraciones sobre el uso de los
recursos “1- Muchos de estos recursos respaldan contratos de obras, que pueden llevarse
varios periodos fiscales en su ejecucion. 2- Otros si bien fueron solicitados a la Tesoreria
Nacional, no van a ser usados en el periodo presupuestario actual debido a que los limites
de gasto fijados por la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria no lo permite. 3-
Algunos recursos provienen de impuestos especificos que ingresan directamente a las
cuentas de las instituciones y esperan el tramite presupuestario. 4- Lamentablemente no hay

capacidad para una ejecucion eficiente de los recursos, sea por la lentitud de la contratacion
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administrativa o bien, por incumplimientos de parte de los contratistas. 5- Los recursos en
cada cuenta corriente dan seguridad a los diferentes proveedores de que el tramite de pago
va a ser expedito, pues el periodo de pago en la administracion central es superior a los 60
dias.”

Esta capacitacion en programacion financiera estuvo a cargo de personeros de las
Unidades de Programacion Financiera y de Operaciones Bancarias de la Division de
Programacion y Gestion de Caja de la Tesoreria Nacional, al respecto en entrevista con la
Gerente de dicha Division indicd “El ensefiar Programacion Financiera a las entidades
participantes resulté meticulosa y en ocasiones cansada. Muchos de los encargados de las
entidades venian una y otra vez a consultar a los ejecutivos de cuenta y los programadores
financieros sobre lo mismo, les fue dificil distinguir entre manejo presupuestario y flujo de
caja, que es el centro de la programacion financiera. Algunas veces una vez que entendian
como hacer la programacion financiera, no querian incluir en esta los excedentes de
periodos anteriores por temor a que la administracion central les diera uso y los dejara
desposeidos de los mismos. Los jerarcas de las entidades no querian domiciliar las cuentas
bancarias, para que la Tesoreria Nacional pudiera debitar o acreditar directamente de las
mismas. Algunos, inclusive interpusieron recursos de amparo ante la Sala Cuarta y trataron
de escudarse en independencias que al final no lograron demostrar, al no contar con
personerias juridicas instrumentales, requisito indispensable para operar fuera de la Caja
Unica.”

Durante el primer semestre del afio 2004 se incluyeron varias de las entidades

participantes, las cuales ademas de las cinco entidades del plan piloto hicieron que el saldo
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de la caja unica en colones pasara de ¢23.000 millones a ¢35.000 millones con un

crecimiento que se muestra en la siguiente grafica:

SALDO CAJA UNICA EN COLONES
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Enero Febrero Marzo Abril Mayo Junio

Primer Semestre del 2004

Fuente: Tesoreria Nacional, datos SCC.

En esta grafica se evidencia la resistencia de muchos de los jerarcas de las entidades
participantes en la Caja Unica a trasladar sus excedentes, y que no fue hasta en Mayo del
2004 que realmente comenzo dicho traslado. Aqui es importante la mencion que hizo uno
de los Programadores Financieros de la Tesoreria Nacional que al escoger a las entidades
piloto se selecciono a las mas grandes y que en su mayoria las que quedaron para el 2004
eran aquellas con poco saldo y el cual era producto de sus excedentes, por lo que una vez

traspasados los mismos, el movimiento de su cuenta individual iba a ser minimo.
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Es importante destacar que muchos de estos recursos durante mucho tiempo fueron

deuda para la Tesoreria Nacional como se puede apreciar en el siguiente cuadro:

Saldo de inversiones en titulos de deuda publica por instituciones del Gobierno Central

(en millones de colones)
Instituciones Total

Consejo Nac. Drogas 73,00
Consejo Nacional de Vialidad 3.988,25
Consejo Nal de Concesiones 785,97
Consejo Seg. Vial 552,49
Consejo Tec.Aviac. C. 622,69
CTAMS 5.888,88
Direcc. Migracién 4.275,00
FODESAF 23.887,14
Fondo Preinversion Mideplan 2.672,95
IAFA 27,14
Imprenta Nacional 531,44
Instituto Geografico Nacional 220,57
Oficina Nac.Semillas 100,16
Editorial Costa Rica 5,83
Poder Judicial 2.233,57
Contraloria General de la Republica 2.645,90
Mideplan otros 1.935,74
Mirenem fondo parques nacionales 49,83
Mirenem fondo forestal 149,74
oficina del arroz 980,35
Asamblea Legislativa 843,00

52.469,64

Fuente: Tesoreria Nacional, segun datos al mes de Agosto del afio 2001.

Los resultados del afio 2004

Al cierre del 2004 ya se habian incluido a la mayoria de las entidades que regulaba
el principio de caja unica, aunque no todas habian trasladado sus excedentes como lo
confirmo la unidad de Programacion Financiera de la Tesoreria Nacional, con lo cual los

recursos de la Caja Unica al 31 de diciembre de 2004 eran ¢51.000 millones (cincuenta y
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un mil millones) de colones, de los cuales el 62% se concentraba en 8 entidades, el 12%
pertenecia a 78 municipalidades y el restante 25 % pertenecian a otras 40 entidades, para un
total de 126 participantes. Es importante rescatar que esta figura fue utilizada por la
Tesoreria Nacional para administrar recursos de otras entidades que no estaban obligadas a
trasladar o dejar sus recursos en la Caja Unica, pero que confiaron en ésta dado el esquema
consolidado que habia adquirido y es asi como al final del 2004 se habian dejado dineros de
78 municipalidades por un monto de ¢6.000 millones de los recursos que se emplearan en
el 2005 para el mejoramiento de caminos en todo el pais.

El siguiente cuadro resume las participaciones en la Caja Unica al cierre del 2004 en

colones:

Registro Nacional

Comisién Nac. Prev.de Riesgos y Atenc.Emerg.
Poder Judicial 5.009.012.267,68 9,69%
Direcciéon General de Migracién y Extranjeria 2.892.711.908,33 5,60%

¢ 10.458.560.864,68 20,23%
¢
¢
¢
Consejo de Seguridad Vial ¢ 2.430.000.000,00 4,70%
¢
¢
¢
¢

5.471.192.214,73 10,58%

Fondo de Desarrollo Provincia de Limon 2.327.500.000,00 4,50%
Consejo Técnico de Aviacion Civil 1.921.690.223,11 3,72%

Consejo Nacional de Vialidad 1.832.435.774,97 3,54%
Municipalidades 6.099.440.919,84 11,80%
Resto de Entidades Participantes ¢ 13.257.176.557,85 25,64%
Total ¢ 51.699.720.731,19

Fuente: Tesoreria Nacional, SCC

Graficamente se denota la concentracion de recursos en pocas entidades:
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Distribucion CUT 2004
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Fuente: Tesoreria Nacional, SCC

En cuanto a la evolucién de los traslados, segiin los Ejecutivos de la Tesoreria
Nacional, fue a mediados del afio 2004 que el Sefior Tesorero Nacional comenzd a
gestionar directamente los traslados de los excedentes de las entidades a la Caja Unica y fue
por medio de diversos medios de presion que los recursos ingresaron a las cuentas de la

Tesoreria como se muestra en la siguiente grafica:
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Saldo de Caja Unica en Colones
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Con esta grafica se aprecia que la Caja Unica crecié 124% pasando de ¢23.000
millones a ¢51.700 millones en colones. Es importante recordar que la Caja Unica también
contaba con un millon de dolares al inicio del 2004 y segiin los datos de la Tesoreria
Nacional, los depdsitos en esta moneda llegaron a veintiocho millones de ddlares

($28.000.000), los cuales tuvieron el siguiente comportamiento de ingreso a la Caja Unica:
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Saldos en CUT en US$
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Al igual que lo sucedido con los recursos en colones, fue a partir de Abril del 2004
que las entidades trasladaron sus excedentes a la Caja Unica. Segun la Unidad de
Operaciones Bancarias de la Tesoreria Nacional, considerando los tipos de cambio
promedios de cada mes, conforme fueron ingresando los recursos, la Caja Unica al final de
diciembre del 2004 en total administraba ¢64.500 millones de colones, que fueron dejados
de colocar en el mercado de capitales y no aumentaron la deuda publica del estado

costarricense.
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Las economias de la Caja Unica

La importancia de recuperar aquellos recursos que se encontraban 0ciosos en
cuentas bancarias de entidades que no los habian ejecutado presupuestariamente en el
periodo que correspondian y que forman parte de sus superavit presupuestario, fue
precisamente que estd ociosidad era proporcionalmente inversa para la Tesoreria Nacional,
dado que los déficit presupuestarios primarios habian obligado a recurrir a endeudamiento
publico en el mercado de valores para cubrir los faltantes y los mismos generan una carga
de intereses que dia con dia incrementa mas el déficit. Aunado a esto, por las limitaciones
que tenian las entidades de colocar dichos excedentes en el mercado financieros, los
mismos se quedaban en cuentas corrientes y las entidades financieras luego los colocaban
en titulos de Gobierno o del Banco Central, presionando aun mas el déficit, por cuanto se
tenia que pagar intereses y comisiones sobre los propios recursos del Estado.

Por otra parte, la practica financiera dicta que en materia de inversiones, el mayor
rendimiento siempre lo pagara el oferente mas riesgoso, con lo cual el oferente de menor o
ningun riesgo estard obligado a ofrecer la menor tasa para obtener los recursos excedentes
en el mercado, siendo en la generalidad el Gobierno el oferente de menor riesgo en
cualquier mercado financiero estable. Sin embargo, en Costa Rica estd maxima
irdbnicamente no aplica, mds bien, el déficit fiscal a obligado al Estado como emisor de
titulos valores a ofrecer las mejores tasas de interés para poder obtener los pocos recursos
de un mercado financiero pequefio y poco desarrollado, como lo es el mercado

costarricense.
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En este sentido, se infiere que la recuperacion de ¢51.000 (cincuenta y un mil
millones de colones) y los $28.000.000 (veintiocho millones de ddlares), tuvo un doble
efecto para la economia costarricense, primero se dejaron de pagar intereses a entidades
financieras que los tenian colocados en el Gobierno Central y que irOnicamente eran
recursos dejados en cuentas corrientes por excedentes de entidades participantes. Por otro
lado, permitié no tener que recurrir al mercado financiero a colocar dichos recursos para
financiar el déficit del presupuesto del 2004, con lo cual, en promedio del Gobierno Central
hubiera incurrido en un costo financiero devengado aproximado de ¢5.140 (cinco mil
ciento cuarenta millones de colones), y $425.000 (cuatrocientos veinticinco mil dolares,) ,
posteriormente al finalizar el plazo de colocacidon haber tenido que recurrir nuevamente al
mercado financiero para colocar nuevamente titulos para poder cancelar los colocados en el
2004 y asi sucesivamente generando lo que se habia denominado anteriormente el efecto
bola de nieve hasta que el Estado tuviera en sus ingresos primarios (por recaudacion de
impuestos) excedentes que permitieran ir disminuyendo la deuda publica, lo cual no tiene
un horizonte claro de concretarse, dado que tendrian que duplicarse los ingresos actuales,
con incrementos de los actuales impuestos o mejoras en la recaudacion, pero ambos no se
vislumbran en el corto plazo.

Esta estimacion se realizé promediando las entradas de fondos a la Caja Unica en
los meses correspondientes, calculandose un interés devengado dejado de pagar durante
cada mes sobre tasas de Tasa Basica Pasiva del 13.5% anual para los colones y de un 3% de
interés anual para los dolares. Es importante destacar que los mecanismos de

endeudamiento frecuentemente utilizados por la Tesoreria Nacional ubican el pago de
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intereses al vencimiento del plazo establecido (Titulos Cero Cupodn), de alli que se hable de
intereses devengados.
El cuadro siguiente muestra la economia mes a mes durante el 2004 de acuerdo a los

saldos reflejados en la Caja Unica:

Saldo Colones Intereses Saldo Délares Intereses

Mes Promedio ¢ Final ¢ [13,5% anual] Promedio $ | Final $ | 3% anual
Enero ¢ 23.247,44 |¢ 23.497,73 | ¢ 264,35 $1,04 $1,05 $0,003
Febrero ¢ 24.339,50 |¢ 25.997,93 |¢ 292,48 $1,06 $1,08 $0,003
Marzo ¢ 26.884,84 |¢ 28.652,99 |¢ 322,35 $1,09 $1,18 $0,003
Abril ¢ 28.828,77 |¢ 27.486,56 |¢ 309,22 $1,19 $1,20 $0,003
Mayo ¢ 30.119,04 |¢ 34.234,20 | ¢ 385,13 $9,47 $16,60 $0,024
Junio ¢ 3542770 |¢ 36.54566 |¢ 411,14 $16,60  $16,58 $0,041
Julio ¢ 37.942,25 | ¢ 40.503,19 |¢ 455,66 $18,53 $20,63 $0,046
IAgosto ¢ 40.447,49 |¢ 39.837,60 |¢ 448,17 $20,66 $20,70 $0,052
Set ¢ 41.916,88 |¢ 46.099,80 |¢ 518,62 $21,54 $24,99 $0,054
Oct ¢ 47.453,30 |¢ 49.473,56 |¢ 556,58 $25,16 $25,20 $0,063
Nov ¢ 49.636,80 |¢ 52.943,43 |¢ 595,61 $25,33 $28,18 $0,063
Dic ¢ 50.964,83 |¢ 51.699,72 |¢ 581,62 $28,17| $28,17| $0,070
otales ¢ 5.140,94 $0,425

Fuente: Tesoreria Nacional, SCC

Perspectivas futuras de caja unica.

El 28 de Enero del 2005, el sefior Tesorero Nacional en la presentacion de los
Planes Operativos de la Tesoreria Nacional ante los Coordinadores y Gerentes de todas las
areas que componen la estructura administrativa de la Tesoreria, reunion celebrada en el
auditorio del BCIE expuso:

“ La Caja Unica del Estado ha sido un éxito para la Tesoreria dado la cantidad de
recursos que se lograron captar y que hoy permiten que hayamos tenido un cierre de afio

libre de presiones y sosteniendo las tasas de interés. Es claro que muchos de estos recursos
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provenian de saldos acumulados de muchos arios y que ya hoy los tenemos en nuestras
cuentas ahorrandonos considerables intereses. También sabemos que el flujo futuro sera
menor ya que de ahora en adelante manejaremos solo los resultados de cada periodo, pero
que no dejan de ser importantes dentro del ambito de la programacion, por eventuales
salidas principalmente. Es por ello que hoy seguimos buscandole aprovechamiento al éxito
de la Caja Unica y para este aiio 2005 queremos consolidar el esquema de las Cuentas de
Manejo de Liquidez con aquellas entidades publicas no obligadas a participar en la Caja
Unica pero que pueden aliviar la presion de recursos para la Tesoreria Nacional, en un
esquema ampliamente beneficioso para todos”

Este esquema de cuentas de manejo de liquidez es la consolidacion de una
obligacion que en los ultimos dos afios tom¢ la Direccion de la Tesoreria Nacional como su
caballo de batalla y que ya rinde sus primeros frutos para la economia nacional. El poder
ofrecer a la mayoria de las entidades gubernamentales un manejo eficiente de sus saldos en
cuenta corriente, garantizandole a aquellas entidades que por su autonomia como por
ejemplo RECOPE, ICE, CCSS, y muchas otras mas, que los saldos que depositen en la
Caja Unica del Estado Costarricense los tendran disponibles a su discrecion y que ademas
por no estar obligadas, podrian estar recibiendo un rendimiento similar o superior al que
actualmente les ofrecen las entidades financieras (entre un 8% y un 12% anual, sobre saldos
de mas de 30 dias), pero que se sabe no vendran a presionar las altisimas colocaciones que
realizan los bancos en titulos del estado, a sabiendas de la estacionalidad y ociosidad de

estos recursos, es una iniciativa que propone excelentes resultados.
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Es importante recalcar que el manejo de fondos de liquidez es completamente
distinto al manejo de caja unica tradicional, dado que estos recursos seran propios del
cortisimo plazo, de uso a la vista, con lo que debe proveerse de informacion oportuna, clara
y concisa entre la entidad participante en una cuenta de manejo de liquidez y la Tesoreria,
por cuanto el fondeo temporal es frecuente dada la estacionalidad de los ingresos. Por otra
parte, el recurrir a captacion en subasta es una definicion de fechas previamente
coordinadas entre el Banco Central y la Tesoreria, con las cuales debe preverse el mantener
dentro del saldo de caja un disponible suficiente para cubrir los requerimientos de las
entidades, por cuanto lo sustancial para consolidad esta figura es mantener la confianza de
los participantes y esto solo se logra respondiendo a sus requerimientos sin objecion alguna,
salvo los plazos propios de los horarios transaccionales de los sistemas.

Es importante la divulgacion de los resultados de las gestiones de la Tesoreria
Nacional como entidad encargada del manejo financiero del Estado Costarricense, por
cuanto dentro del &mbito politico las necesidades de disponible monetario en muchos casos
se confunden con exceso de gasto presupuestado, con lo cual se presiona al eventual pago
de mayores intereses a los inversionistas producto de un mal manejo de la informacion. La
consolidacion de la Tesoreria Nacional es vital para la buena salud de las finanzas publicas.
Si se considera que ahorros de ¢5.000 millones anuales son vitales para el desarrollo del
pais, también lo es que todos los Presidentes Ejecutivos, Directivos, Gerentes, y todos los
administradores publicos de Costa Rica tienen la obligacion de apoyar gestiones como la

que actualmente trata de consolidar la Tesoreria Nacional, llamada Caja Unica.
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