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Asesoria: Sobre el establecimiento de un
eventual fideicomiso en el INTA.

Estimado sefor:

La Auditoria Interna del Instituto Nacional de Innovacion y Transferencia en Tecnologia
Agropecuaria (INTA) acorde a las competencias establecidas en el articulo N°22 de la Ley
General de Control Interno, N°8292, (LGCI 8292) que sefiala como una competencia de las
Auditorias Internas el “(...) “asesorar, en materia de su competencia, al jerarca del cual depende
(...)", procede a brindar este servicio preventivo a su persona en condicién de Director Ejecutivo
del INTA como resultado de la reuniéon en que particip6é esta Auditoria el pasado lunes de 12
febrero con respecto a las intenciones de la Administraciébn de constituir un contrato de
fideicomiso.

Para enmarcar el tema del fideicomiso, es fundamental conocer lo que establece nuestro
ordenamiento juridico sobre el mismo, al respecto la Ley General de Contratacion Publica
N°9986 (LGCP en adelante) y su Reglamento (Decreto Ejecutivo N°43808-H), establecen
elementos valiosos para la compresién de la constitucién de un fideicomiso, que detallamos a
continuacion:

1- ¢Estalegalmente habilitado el INTA para la constitucién de fideicomisos?

De conformidad con el articulo N°12 de la Ley de creacién del INTA N°8149, dentro de las
funciones y deberes de la Junta Directiva se encuentra el establecimiento de fideicomisos u
otros mecanismos de uso y manejo de los recursos econdmicos, para facilitar el
cumplimiento de los fines encomendados al Instituto, por lo que la constitucién de una figura
de fideicomiso debe estar aprobada por el érgano colegiado.

2- ¢;Cuéando se debe realizar un fideicomiso?

El articulo N°79 de la LGCP indica que el fideicomiso debe utilizarse como figura cuando
este resulte ser la mejor opcidn para la Administracion respecto a otras figuras aplicables,
adicionalmente a esto se debera de tener una ley especial que autorice la constitucion de
fideicomisos
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¢Para qué no debe usarse el fideicomiso?

Bajo el mismo cuerpo normativo, es muy claro que la figura del fideicomiso no debe utilizarse
para evadir los controles legales, financieros, presupuestarios o de la contratacién publica,
ni para generar una estructura para el cumplimiento de la actividad ordinaria de la
Administracion.

¢Puede un banco privado ser fiduciario?

El articulo N°79 de la LGCP y articulo N°217 de su reglamento, establecen que la figura del
fiduciario serd un banco del Sistema Bancario Nacional o un organismo publico
internacional, el cual deber& ser seleccionado por concurso, por lo que un banco privado no
podria ser fiduciario de un eventual fideicomiso que constituya el INTA.

¢,Como elegir al fiduciario?

De conformidad con el articulo N°219 del RLGCP, el fiduciario sera seleccionado mediante
un concurso entre las entidades sefialadas en el articulo 79 de la Ley General de
Contratacion Publica, para ello debera preparar un pliego de condiciones.

¢, Qué debe contener el pliego de condiciones para el concurso del fideicomiso?

Segun el articulo N°219 del RLGCP, establece que la Administracién fideicomitente debera
preparar un pliego de condiciones que contenga con toda claridad el proyecto que pretenda
ejecutar y los fines propuestos, los elementos esenciales del objeto del contrato de
fideicomiso y el plazo; dicho pliego al menos debera contener:

a- Analisis comparativo considerando costo-beneficio.

b- Analisis de experiencia sobre la finalidad del fideicomiso.

c- Analisis de la capacidad gerencial operativa y estructural del fiduciario.

d- Razonabilidad de la comision de fiducia.

e- Solicitar la experiencia del fiduciario en contratos de fideicomisos y la propuesta técnica
con el esquema de organizacion administrativa y técnica ofrecida para el cumplimiento
de los fines del fideicomiso.

Por otra parte, previo a la eleccién del fiduciario se debera contar con un plan de negocio que
asegure su viabilidad y determinar cuales deben ser las caracteristicas del fiduciario para el
cumplimiento de objetivos previstos.

¢El contrato del fideicomiso es indefinido?

El plazo para establecer el fideicomiso no puede ser indefinido, por el contrario, el articulo
N°79 de la LGCP es muy claro y establece que el plazo del contrato debera coincidir
razonablemente con él con el cumplimiento del fin para el que fue constituido, que en ningin
caso podra exceder de cincuenta afios.
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¢,Cudl podria ser el patrimonio del fideicomiso?

El articulo N°80 de la LGCP establece que la Administracién podra transmitir de forma
motivada toda clase de fondos publicos, derecho de uso, bienes o derechos susceptibles de
ser disponibles por la Administracion de conformidad con la ley.

¢Las contrataciones que se realicen por parte de la fiduciaria entraran en un régimen
de compras distinto al establecido en la LGCP?

No, de conformidad con el articulo N°81 de la LGCP, las contrataciones que se realicen con
ocasion del cumplimiento del fideicomiso y con cargo a los fondos fideicometidos se
someteran a los procedimientos establecidos en la LGCP N°9986, incluyendo su régimen
recursivo.

10- ¢ Puede romperse larelacion entre el fideicomitente y el fiduciario?

11

Si, de conformidad con el articulo N°218 del RLGCP, el fiduciario que no cumpla con sus
obligaciones podra ser removido previo acto motivado de la Administracién fideicomitente,
acto que podra ser recurrido por el primero; una vez en firme la remocion, la Administracion
podré seleccionar un nuevo fiduciario mediante concurso y de conformidad con lo establecido
en el articulo N°79 de la LGCP, cabe destacar que en este nuevo concurso no podria
participar el fiduciario removido.

-¢Qué participacion tiene la Administracion fideicomitente en el desarrollo del

fideicomiso?
De conformidad con los articulos N°218 del RLGCP, la Administracion fideicomitente deberé:

a- Ejercer funciones de control y fiscalizaciébn en la ejecucion del proyecto
mediante el establecimiento de los controles internos necesarios para verificar
y asegurar el cumplimiento de los fines establecidos.

b- Definir en el contrato del fideicomiso en qué tipo de actos y en qué plazos debe
actuar el fideicomitente con la finalidad de evitar que se dupliquen funciones
con el fiduciario o se dificulte el cumplimiento oportuno de los fines del
Fideicomiso.

c- Elaborar procedimientos de control para cada etapa del ciclo de vida del fideicomiso,
considerando el finiquito anticipado o final del contrato (propiedad de activos, estado
y calidad de las obras, reglamentacion de los activos financieros, liquidaciéon parcial
o total del patrimonio, entre otros).
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d- Establecer los informes de avance que requiere del fiduciario, estableciendo
periodicidad mientras se ejecuta el fideicomiso, respaldos requeridos entre otros.

12-En el caso de fideicomiso para obra publica, ¢qué elementos minimos debe tomar en
cuenta la Administracion?

Previo al establecimiento de fideicomiso para obra publica, la Administracién debera contar
con: definicion del proyecto a desarrollar a nivel de pre-factibilidad, considerar al menos los
plazos para realizar la fase de pre-inversidon y las etapas pre-constructivas, constructivas,
operacién, terminacion y liquidacion de las obligaciones del fideicomiso, esto cuando la
responsabilidad técnica recaiga sobre el fiduciario, la participacion de la Administracion
fideicomitente serd en diversas etapas de la ejecucién del proyecto brindando aprobaciones
a diversas actuaciones. En tales casos, el contrato debera definir qué tipo de actos y en qué
plazos debe actuar la Administracion fideicomitente, lo anterior segun articulo N°82 de la de
la LGCP.

Ademas, debera incorporarse un sistema de gestion de riesgos (matriz de riesgos) ,
contemplando los riesgos legales, operativos financieros, de mercado, ambientales y de
cualquier otra indole que sean relevantes para el cumplimiento de los fines del fideicomiso,
con el propésito de que dicho sistema de riesgos sea una herramienta para la toma de
decisiones preventivas y oportunas; dicha matriz deberd estar preparada previo a la
suscripcion del contrato de fideicomiso de obra publica deberéa tenerse una matriz de riesgos
gue identifique los riesgos asociados al fideicomiso, los responsables de tomar acciones
para su mitigacion y los responsables de asumir sus efectos patrimoniales. Cabe destacar
gue la matriz de riesgos debe ser firmada por el fideicomitente y el fiduciario y revisarse
periddicamente durante la ejecucion del fideicomiso (articulo N°225 del RLGCP).

13- ¢ Pueden constituirse fideicomisos que requieran financiamiento?

Efectivamente pueden constituirse fideicomisos que requieran financiamiento, esto de
conformidad con el articulo N°222 del RLGCP, para lo cual deberéa la Administracion realizar
un informe que identifique cual es la fuente de obtencion de los fondos, la cual puede ser
crédito bancario, colocacién en mercado de valores, o cualquier otra fuente autorizada por
el ordenamiento juridico, ademas deberéa definir la fuente de pagos o los flujos necesarios
para cubrir la deuda; estos financiamientos deberan estar autorizados por el Ministerio de
Hacienda previo a la constitucion del fideicomiso,

Ahora bien, una vez enmarcado el ordenamiento juridico sobre el tema del fideicomiso, y como
parte de la presente asesoria, procedemos a realizar observaciones al documento denominado
“Justificacion para la Creacion de un Fideicomiso en el Marco de la Ley INTA 8149”, emitido por
el sefior Luis Alfonso Sanchez Chacon, Economista Agricola del INTA mediante correo
electrénico del 19 de febrero 2024, a continuacion el detalle:

1- No observamos en el documento la justificacion para la constitucién de un fideicomiso del
INTA de conformidad con los elementos que sefiala el articulo N°79 de la de la LGCP,
tampoco logramos determinar en el documento cudl o cudles actividades se van a
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desarrollar en un eventual fideicomiso, tomando en consideracion las prohibiciones que
hace el citado ordenamiento en cuanto a que la que la figura del fideicomiso no podra
utilizarse para evadir los controles legales, financieros, presupuestarios o de la contratacion
publica que existan sobre la Administracion que lo constituye, ni para generar una estructura
paralela para el cumplimiento de su actividad ordinaria.

Para entender lo que es una actividad ordinaria, especificamente en el ambito del INTA,
hacemos referencia al pronunciamiento de la Procuraduria General de la Republica (en
adelante PGR) C-070-2023 del 11 de abril 2023; primeramente, para definir la actividad
ordinaria del INTA, es importante comprender el significado y el marco que delimita la
“actividad ordinaria” de las instituciones del estado, segun la Direccion General de
Contratacién Administrativa, en oficio No. 7433 de 25 de junio de 1996 dicho concepto lo
define de la siguiente forma:

“(...) La ‘actividad ordinaria’, comprende la actividad contractual de
la Administracion, que por su constante y frecuente trdfico y su
relacion inmediata con los usuarios resulta claramente incompatible
con los procedimientos concursales de contratacion.

Esta excepcion a los procedimientos concursales,(...) se_limita_la
actividad _contractual que la _Administracion _realiza _con__sus
usuarios, para__brindarles bienes o _servicios _estrechamente
relacionados con la prestacion ultima de que la ley le asigno al
crearla, de modo que, insistimos, la actividad ordinaria de un ente u
organo de la Administracion comprende aquella que éstos realicen,
dentro del ambito de su competencia, por medio de una actividad o
servicio que constituye la prestacion ultima o final que ésta efectua
de frente a usuarios, y cuya frecuencia, trdafico y dinamismo, justifica
o imponen apartarse de los procedimientos usuales de concurso.
Como ejemplo _de _actividades ordinarias, en _las _distintas
administraciones, podemos senialar la _que realiza el Instituto
Costarricense de Electricidad, consistente en la venta de servicios de
telefonia y electricidad a los usuarios; la que efectua el Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, con la venta de agua
potable a la poblacion; la que efectua el Instituto Nacional de
Seguros, cuando vende seguros a sus usuarios, entre

otros.

En tal sentido, debemos afirma que si bien ‘toda actividad ordinaria
debe enmarcarse en las competencias del ente y por ende, en los
fines _enmarcados por el legislador, no toda la actividad que
comprende la competencia debe ser conceptuada como ordinaria
(...) De este modo, no_quedan comprendidas en la _nocion_de
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actividad ordinaria los contratos que celebren las administraciones,
para realizar actividades que cumplen una relacion de medios, para
alcanzar sus _fines, entre las cuales podemos incluir aquellas
realizadas _para__su__instalacion, tales _como _la__compra o
arrendamiento de edificios, mobiliario, construccion de obras, (...)

Ahora bien, con respecto a la actividad ordinaria del Instituto Nacional de Innovacion y
Transferencia en Tecnologia Agropecuaria (INTA), vemos que dentro de las competencias
dadas a dicho instituto por medio de la Ley N°8149, se encuentran: la generacion,
innovacion, validacion, investigacién y difusion de tecnologia, en beneficio de la
sociedad costarricense para contribuir al mejoramiento y la sostenibilidad del sector
agropecuario (articulo 2 de la Ley N°8149); a partir de dichas competencias dadas al INTA
por medio de una ley de la Republica, es que podemos definir que dichas labores son parte
de la actividad ordinaria del instituto. (Principio de Legalidad establecido en articulo 11 de
nuestra Constitucion Politica 'y 11 de la Ley General de Administracion Publica).

En el parrafo 6 del documento, se indica la limitacion que tiene el INTA para utilizar recursos
de superavits libres de cada periodo presupuestario debido a la entrada en vigencia de la
Ley de Eficiencia en la Administracion de los Recursos Publicos, N.° 9371 del 28 de junio de
2016, especificamente el articulo N°5 obliga a los 6rganos de desconcentracion adscritos a
los diferentes ministerios, como es el caso del INTA, a ejecutar los superavits al final del
ejercicio presupuestario una vez obtenida la aprobacion de la Autoridad Presupuestaria
correspondiente; sin embargo considera esta Auditoria que se contemple también la entrada
en vigencia de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas N°9635 del 04 de
diciembre 2018, que establece en su articulo 17 del Titulo IV, que como consecuencia de
la aplicacion de la regla fiscal, el superavit libre debera reintegrarse al presupuesto nacional
en el afio siguiente a aquel en que se generd dicho superavit, para ser utilizado en la
amortizacién de deuda o en inversion publica, en resumen el INTA a partir de la aplicacién
de la regla fiscal, no puede presupuestar ningln superavit.

El parrafo 7 detalla que la Fundacion para el Fomento y Promocién de la Investigacion y
Transferencia de Tecnologia Agropecuaria (en adelante FITTACORI), cuenta con un
representante del MAG en su Junta Directiva, situacion que es importante revisar en el
ordenamiento juridico, ya que segun la pagina web de esa entidad ninguna de los miembros
del érgano colegiado es representante del MAG, ahora bien, de conformidad con el Decreto
Ejecutivo N°24901-MAG Creacion del Sistema Nacional Investigacion y Transferencia
Tecnologia Agropecuaria  (SNITTA), se transforma el Sistema Nacional de Investigacion
y Transferencia de Tecnologia Agropecuaria, SNITTA en el SISTEMA NACIONAL DE
INVESTIGACION, INNOVACION Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
AGROPECUARIA DE COSTA RICA como organismo director y coordinador de las acciones
en la materia, teniendo el Ministro de Agricultura y Ganaderia la rectoria del Sistema.
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4- En el parrafo 9 del documento, se indica que los ingresos por ventas de productos, servicios
y tecnhologia son una fuente crucial de ingresos para el cumplimiento de los fines del INTA,
sin embargo esos montos no pueden ser ejecutados directamente por la institucién y deben
ser provisionados para reintegrarse a la Caja Unica del Estado, lo cual impone una limitacion
al presupuesto, y ademas compiten con los fondos internos destinados a la investigacion;
sobre este tema la Auditoria considera que existe una restriccién establecida en nuestro
ordenamiento juridico sobre utilizar esos ingresos como parte del patrimonio de un eventual
fideicomiso; especificamente la Ley de Fortalecimiento del Control Presupuestario de los
Organos Desconcentrados N°9524 del 10 de abril del 2018, establecid que todos los
presupuestos de los 6rganos desconcentrados de la Administracion Central a partir del
periodo econémico del 2021, seran incorporados al presupuesto nacional para su discusiéon
y aprobacion por parte de la Asamblea Legislativa, esto significa, entre otras cosas, que
cualquiera que sea la fuente, todos los ingresos de los 6rganos desconcentrados deben
pasar a un fondo Unico a cargo de la Tesoreria Nacional.

Si bien es cierto el INTA posee personeria juridica instrumental, que le permite tener una
cierta autonomia presupuestaria para gestionar los fondos de manera independiente al
presupuesto del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, a partir del periodo econémico 2021
con la promulgacion de la Ley de Fortalecimiento del Control Presupuestario de los Organos
Desconcentrados N°9524, los ingresos generados por las diferentes ventas y servicios que
realiza el instituto estan sujetos al principio de caja Unica, lo cual significa que todos los
ingresos que percibe el Gobierno (incluidos los entes desconcentrados) formaran parte de
un fondo Unico a cargo de la Tesoreria Nacional. Adicionalmente la PGR en dictamen C-072-
2019 establece que el objetivo de la citada ley, es que todo presupuesto de un 6rgano
desconcentrado debe estar incorporado en presupuesto nacional, sin que “que de esa
disposicion se diferencie entre los ingresos del organo segun su origen, de manera que pueda
darse un tramite distinto a determinados ingresos. En particular, no se determina de dicha Ley
que estos ingresos deban estar incorporados en forma separada del resto de los ingresos del
presupuesto nacional. Y menos se desprende que no deban ser incorporados al presupuesto

’

nacional a efecto de no ser sujetos de aprobacion por la Asamblea Legislativa”.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda como ente rector en los presupuestos de Gobierno
Central, ha emitido diferentes directrices para la aplicacién de la Ley 9524 y su reglamento,
especificamente en la Circular MH-TH-CIR-022-2023 de fecha 14 de diciembre 2023,
establece:

21. Cuentas de Recaudacion

Los recursos gue generen los OD, producto de su actividad, cualquiera que
sea su naturaleza y moneda, deben ser trasladados en tiempo y forma a las
cuentas que disponga esta Tesoreria.
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La TN autoriza la recaudacion de dichos ingresos en las cuentas bancarias
autorizadas por esta Dependencia en el Sistema Financiero Nacional,
respetando los saldos minimos que establezca la entidad bancaria, a fin de evitar
cobro de comisiones u otros gastos administrativos.

(El resaltado no es del original)

Esa misma directriz, establece los montos maximos que cada érgano desconcentrado puede
tener en sus cuentas por recursos recaudados, y establece las fechas para la devolucién de
ese dinero a la caja Unica del estado, o el derecho de solicitar por parte de la Tesoreria
Nacional en cualquier momento el traslado de recursos a las cuentas; por tanto dichos fondos
no podrian ser utilizados como parte del patrimonio de un eventual fideicomiso en el INTA.

Un punto de referencia que nos interesa poner en conocimiento a la Administracién actual, es
sobre el Unico fideicomiso que hubo en el INTA, el mismo fue Fideicomiso N°906 INTA-BNCR
firmado entre las partes el 27 de noviembre 2003; de conformidad con el Plan Anual Operativo
2009, el patrimonio de dicho fideicomiso lo conformaba el canon arrocero més el superavit del
afio 2008, con el fin de cumplir dos objetivos especificos:

a- Contribuir al mejoramiento y sostenibilidad del cultivo del arroz, por medio de la generacion,
innovacion, validacion, investigacién y difusion de tecnologia para manejo integral del arroz
gue permitan el control de arroz rojo y otros contaminantes, en beneficio de la sociedad
costarricense.

b- Mejoramiento de los sistemas de produccion agropecuaria con tecnologias compatibles con
el ambiente-zona piloto de estudio Planton-Pacayas-Subcuenca del Rio Birris en Costa Rica

Como parte del fideicomiso, se realizaria la contratacion de servicios no profesionales y gastos
asociados, adquisicién de maquinaria, equipo y toda clase de materiales, actividades y/o cursos
de capacitacion, importante mencionar que una vez que el INTA ya no percibia el cannon del
cultivo del arroz, el patrimonio de dicho fideicomiso se vio seriamente afectado y el mismo fue
liquidado.

La liquidacidn del fideicomiso N°906 INTA-BNCR trajo consigo muchas debilidades de control
interno, sobre todo en el registro de los bienes adquiridos (vehiculos, maquinaria, equipo de
coémputo, entre otros), resultado de la falta de acciones concretas y oportunas por parte de la
Administracion del INTA en aquel entonces, y que a la fecha acarrean activos que requerian un
avalud para su registro, activos que no se lograron registrar en SINIBET, falta de informacién
de facturas de compras de los activos, entre otros, por lo cual como parte de esta asesoria,
consideramos importante que la Administracion valore, previo al establecimiento de un
fideicomiso, desarrollar los andlisis técnicos, econdémicos y juridicos, establecer muy claramente
la o las fuentes de financiamiento y/o patrimonio del fideicomiso, tomar en consideracion los
cambios en las estructuras administrativas del INTA a raiz de las reorganizaciones impulsadas
por el sefior Ministro de Agricultura y Ganaderia y la afectacion de esto en la administracion del
mismo y finalmente analizar si la figura del fideicomiso es lo que necesita actualmente el INTA
para la satisfaccion del fin publico.
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Sin otro particular, se suscribe atentamente;
FANNY Firmado

digitalmente por

MARIBEL FANNY MARIBEL
ARCE ARCE ALVARADO

(FIRMA)
ALVARADO [\ 502403.13

(FIRMA) 09:23:33 -06'00'

Fanny Arce Alvarado
Jefe Auditoria Interna
Instituto Nacional de Innovacion y Transferencia en Tecnologia Agropecuaria (INTA)

Cc: Junta Directiva del INTA
Miguel Angel Rodriguez Solis- Director Administrativo y Oficial Mayor MAG
Jacqueline Aguilar Méndez — Proveedora INTA
Luis Alfonso Sanchez Chacén — Economista Agricola INTA
Gerardo Castro Salazar — Asesor Legal MAG
Gabriela Ramirez Eduarte — Asesora Legal MAG
José David Barboza Navarro — Asesor Despacho Ministro MAG.
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