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. Qué auditamos?

Resumen Ejecutivo

La capacidad de gestion del Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER) en relacion a su
gobernanza y vision estratégica durante el periodo del 1° de enero de 2025 al 31 de marzo de 2026.

:Por qué es importante?

La capacidad de gestion institucional garantiza
que la administraciéon de los recursos se
traduzca de manera efectiva en la satisfaccién
ciudadana, que para el caso del INCOFER
significa la provision ininterrumpida de los
servicios de transporte ferroviario. Para ello, la
institucion debe ser capaz de generar valor
publico a través de estrategias institucionales
que procuren la sostenibilidad y la continuidad
de sus principales actividades sustantivas, de
manera que los esfuerzos permitan mejoras
oportunas en la prestaciéon de los servicios.

¢ Qué concluimos?

La capacidad de gestién del INCOFER en el
tema de gobernanza y vision estratégica
presenta incumplimientos no generalizados de
aspectos significativos del marco normativo y
técnico aplicable, particularmente en el
seguimiento y cumplimiento de los objetivos
estratégicos institucionales, rezagos en la
transformaciéon de la estructura organizacional,
la actualizacion y modernizacion de los modelos
tarifarios en los servicios de ftransporte de
carga, asi como en las acciones para
diversificar los ingresos institucionales. Aunque
estos incumplimientos no abarcan la totalidad
de la materia auditada, si afectan componentes
esenciales y requieren correccion oportuna.

Resultados

Auditoria en datos

Debilidades en el seguimiento al
Plan Estrategico Institucional impide
la toma de decisiones oportunas,
debido a la falta del establecimiento
formal de los mecanismos internos
para el seguimiento y control de dicho
Plan.

Rezago en el objetivo estrategico de
la transformacion organizacional
pone en riesgo la sostenibilidad
operativa y financiera del INCOFER y
la ejecucién exitosa de proyectos
ferroviarios de alto impacto nacional.

Limitado avance en las gestiones
para contar con modelos tarifarios
actualizados de servicios
ferroviarios, ya gque las tarifas no se
encuentran acordes con la realidad
operativa, lo que disminuye su
competitividad frente a otros medios de
transporte y la sostenibilidad financiera
del INCOFER.

Rezago en la diversificacion de
ingresos institucionales, limita la
consecucion de metas de sostenibilidad
y resiliencia financiera del INCOFER
proyectadas en su PEI.

Avance en el
proceso de
actualizacién del
modelo tarifario del
servicio de carga

Avance an al

proceso de
transformacion
arganizacional

De los permisos de
usc requieren ser
actualizados a las

metodologias
vigentes por sar

Solicitudes
pendientes de
tramite de parmiso
da uso sobre
activos ferroviarios

suscrilos antes de

ZDZES.
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¢ Qué es el indice de capacidad de
gestion institucional (ICG)?

La capacidad de gestion refleja el desempefio
institucional en la administracion de sus
recursos (abarcando estrategia, estructura,
procesos, liderazgo y cultura) con el fin de
cumplir objetivos, generar valor publico vy
garantizar la satisfaccion ciudadana. Para
medir este desempenio, la Contraloria General
aplica el indice de Capacidad de Gestién (ICG).
Mediante indicadores basados en normativas y
buenas practicas, el ICG permite identificar
oportunidades de mejora, optimizar la toma de
decisiones y proveer informacion estratégica a
las diversas partes interesadas.

. Qué reflejé la aplicacion de este
indice sobre el INCOFER?

El ICG 2023 para el INCOFER se ubico en
nivel "Inicial" (20,66/100), reflejando
debilidades en gobernanza, estrategia vy
estructura. La evaluacion evidencio la ausencia
de mediciones de desempefio estratégico y el
uso de una estructura organizacional que data
de 1990. A esto se suma una gestion de
riesgos incipiente, una politica de calidad
limitada al ambito interno y puntuaciones
deficientes en liderazgo y cultura. Ante este
panorama, la administracion reconocid la
necesidad critica de transitar hacia la
formalizacion de sus practicas operativas
mediante procesos y manuales estructurados
que fortalezcan el quehacer institucional.

. Qué servicios ofrece actualmente
el INCOFER?

Actualmente el INCOFER ofrece servicios de
transporte de pasajeros en tres rutas dentro de
la Gran Area Metropolitana (GAM): Curridabat-
Belén, San José-Cartago, San José-Alajuela.
Por su parte, el transporte de mercancias al dia
de hoy se encuentra limitado a lingotes de
acero para la fabricacion de varillas de
construccion en la Zona Atlantica.

Contexto

¢Coémo

INCOFER?
Ademas del cobro de tarifas por la prestacion
de los servicios de transporte de pasajeros y de
carga, el INCOFER cuenta con facultades
legales para conceder permisos de uso de sus
bienes inmuebles a sujetos privados, bajo la
responsabilidad de establecer el canon
respectivo como contraprestacion por el
aprovechamiento de dichos activos publicos.

genera ingresos el

Plan
(PEI)

(Qué se establece en el
Estratégico Institucional
2025-2029 del INCOFER?

El PEI 2025-2029 propone una evolucion del
INCOFER, donde se destacan los esfuerzos de
modernizar el sistema ferroviario nacional por
medio de la implementacion de proyectos
clave, asi como la propia modernizacién
estructural de la institucién y la busqueda de la
autosuficiencia y la fortaleza financiera de
INCOFER, diversificando las fuentes de
ingresos y optimizando el uso de los activos
existentes. Los objetivos estratégicos que se
definieron para el periodo 2025-2029, son:

llustracién 1
Objetivos Estratégicos PEI 2025-2029

OE1 OE2 OE3

TRP TPC TREN HUETAR
Modernizar y ampliar el Desarrollar un sistema Consolidar el desarrollo del
sistema ferroviario en la ferroviario multimodal Tren Huetar para las regiones
Gran Area Metropolitana. hacia el Pacifico Central. Huetar Caribe y Huetar Norte.

b= e

OE4 OE5 OE6

SOSTENIBILIDAD INNOVACION ADAPTACION CLIMATICA

FINANCIERA TECNOLOGICA ‘?'

O~_|
= (| =
1] == ~o
ull
Crear una Estrategla de Desarrollar e implementar
Gestion y i 6gi
Financiera. innovadoras en el sistema
ferroviario.
OE7 ﬁ Impul lsary promo ver una ' ‘
" nsfo

TRANSFORMACION . . integr: al y de desarrollo del (

ORGANIZACIONAL -.. capital humano.

Fuente: Plan Estratégico Institucional del INCOFER

2025-2029.
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Conclusion CGR

s

»

La capacidad de gestion del INCOFER en Gobernanza y
Vision Estratégica presenta incumplimientos no generalizados
de aspectos significativos del marco normativo y técnico
aplicable, particularmente en el cumplimiento de los objetivos
estratégicos planteados en su Plan Estratégico Institucional
(PEI) 2025-2029; aunque estas deficiencias no afectan de
forma total la gestidon que realiza el INCOFER.

El analisis evidencia que algunos de los objetivos estratégicos
presentan avances en su cumplimiento segun lo programado,
particularmente el Tren Rapido de Pasajeros (TRP), que
cuenta con financiamiento aprobado; asi como la propuesta
metodolégica para las tarifas del servicio de transporte
ferroviario de pasajeros.

Por otra parte, se observaron incumplimientos significativos
en el avance de procesos esenciales para asegurar la
capacidad de gestion del INCOFER, como: el escaso
seguimiento al cumplimiento de la estrategia institucional, el
retraso en el proceso de transformacion organizacional
integral que conlleva la actualizacion de la estructura
organizativa y la capacitacion del personal; asi como la
definicion de las metodologias para las tarifas del servicio de
transporte de carga, y los permisos de uso publicitarios.
También, la actualizacién de los permisos de uso sobre los
activos ferroviarios de conformidad con la metodologias
vigentes y la inexistencia de un responsable formalmente
establecido que se encargue de la gestion integral de todos
los activos ferroviarios del INCOFER y de los permisos de uso
gue se otorgan sobre esos activos.

Aunque se evidencia el avance en el cumplimiento de algunos
componentes del PEIl, las situaciones sefialadas requieren
correccion oportuna para el logro de la evolucion requerida
por el INCOFER para garantizar la sostenibilidad financiera y
operativa del servicio ferroviario y atender la creciente
demanda de movilidad sostenible y eficiente, mediante el
desarrollo de proyectos, como por ejemplo el TRP, el Tren
Huetar y el Tren Pacifico Central.
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1.1.

1.2,

1.3.

1.4.

Resultado 1

Debilidades en el seguimiento al Plan Estratégico
Institucional impide la toma de decisiones oportunas

. Qué encontramos?

Se identific6 que, durante el periodo
auditado, el Consejo Directivo, como
jerarca maximo del INCOFER, no
efectué un seguimiento activo sobre el
avance del Plan Estratégico Institucional
(PEIl)  2025-2029, como principal
instrumento de orientacién para ordenar
los recursos institucionales, definir metas
de modernizacién y reactivar el sistema
ferroviario del pais, con el fin de mejorar
la movilidad urbana.

En tal sentido, no se observdé que se
hayan girado directrices correctivas u
orientadoras para efectuar los ajustes
necesarios para el cumplimiento de los
objetivos estratégicos de ese PEI
Tampoco, que se hayan generado
lineamientos para la toma de decisiones
gerenciales a partir de los informes de
avance presentados por la Unidad de
Planificaciéon Institucional (UPI), con lo
cual se pierde el proposito de los
informes de cumplimiento del PEI.

En cuanto a la implementacion del
sistema de seguimiento como
herramienta de control del cumplimiento
de los objetivos del PEI, la UPI admitio
que, hasta mayo de 2026, la institucién
apenas se encontraba en la fase de
elaboracion de un procedimiento formal
para la formulacién y seguimiento de ese
Plan.

Lo anterior implica que el INCOFER
formuld, aprobd (en diciembre de 2024) y
puso en marcha su PEI de cinco afos
(2025-2029) sin  haber oficializado,
previamente y hasta la fecha las reglas,
los indicadores o los mecanismos de
seguimiento y control que colaboraran
en asegurar el éxito de dicha estrategia.

1.5.

1.6.

1.7.

(Por qué se presenta este
resultado?

Debido a la falta del establecimiento
formal de los mecanismos internos para
el seguimiento y control del PEI, donde
se definan los indicadores de
cumplimiento y la participacion de los
responsables en los diferentes niveles
jerarquicos del INCOFER. Ello con base
en las regulaciones sobre sistemas de
seguimiento de planes estratégicos y sus
orientaciones emitidos por el Ministerio

de Planificacion Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN).
z,Cémo se espera que

funcione segin la normativa?

Segun la normativa emitida por el
MIDEPLAN', el seguimiento del PEI
exige articulacion entre la maxima
jerarquia y las demas areas del
INCOFER. En ese sentido, la maxima
jerarquia  debe  brindar  direccion
estratégica, asegurar recursos y usar los
informes de avance trimestral para tomar
decisiones. Se requiere definir desde el
inicio las lineas base y los indicadores de
cumplimiento; asi como, aplicar acciones
de mejora concretas para corregir
desviaciones operativas oportunamente
o hacer los ajustes necesarios.

En esa linea, el proceso de seguimiento,
de acuerdo con lo establecido por
MIDEPLAN, se define como un proceso
sistematico y periédico de la ejecucion
de una intervencion para conocer el
avance en la utilizacién de los recursos
asignados y en el logro de los objetivos,
con el fin de detectar oportunamente,

' Orientaciones Basicas para la Formulacion y Seguimiento del Plan
Estratégico Institucional (PEI), 2018.
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1.8.

R

Resultado 1

Debilidades en el seguimiento al Plan Estratégico
Institucional impide la toma de decisiones oportunas

deficiencias, obstaculos o necesidades
de ajuste.

De acuerdo con la normativa de
MIDEPLAN, la responsabilidad sobre la
formulacion y el seguimiento del PEI
deben recaer en una estructura
organizativa que articule al Consejo
Directivo del INCOFER con las demas
areas institucionales, subrayando que

llustracion 2.

Fases para la formulacion de los planes Estratégicos Institucionales.

este involucramiento de la maxima
jerarquia es el catalizador que permite el
compromiso y el respeto de los demas
niveles organizacionales, propiciando asi
la sostenibilidad del trabajo y el
cumplimiento de los plazos.

Fase Il

Fase | e
Formulacion de

Preparatoria
P la estrategia

Fase IV
Seguimiento y
Evaluacion

Fase lll
Implementacion de

la estrategia

Fuente: MidePlan 2018.

¢ Qué pasa si no se corrige?

1.9. La ausencia de un seguimiento y control del PEI sin mecanismos efectivos, pone en riesgo la
alineacién operativa, la optimizacion en el uso de los recursos, el cumplimiento de las metas

llustr:

estratégicas y

la sostenibilidad operativa y financiera

institucional; provocando un

estancamiento organizacional y de proyectos de infraestructura ferroviaria que son por su

naturaleza necesarios y de alto impacto nacional.

Actualmente los objetivos establecidos en

el PEI reflejan bajo porcentaje de avance en su mayoria.

acion 3.

Avance en el cumplimiento de los objetivos estratégicos definidos en el PEI 2025-2029 al cierre de 2025.

D ez C‘EQ‘EQ‘E.@O‘E’@-'

= I i

Consolidar el desarrollo

del Tren Huetar para las

regiones Huetar Caribe
y Huetar Norte.

Desarrollar un sistema
ferroviario multimodal
hacia el Pacifico
Central (TPC).

Modernizar y ampliar
el sistema ferroviario
en la Gran Area
Metropolitana (TRP).

Crear de una

& a
@.’J n.-

de Gestion y
Sostenibilidad
Financiera.

Fortalecer la capacidad
del sistema ferroviario
para adaptarse y
responder eficazmente
a los impactos del
cambio climatico.

Impulsar y promover
una transformacién
organizacional integral
y de desarrollo del
capital humano.

soluciones tecnoldgicas
innovadoras en el
sistema ferroviario.

Fuente: Elaboracién con IA a partir de datos suministrados por el INCOFER mediantes INCOFER-PE-OF-0431-2026 del 18 de junio de 2026.




CGR

COSTA RICA

21.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

Rezagos en el objetivo estratégico de la

. Qué encontramos?

No se ha cumplido con el avance del
proceso de reestructuracion
organizacional del INCOFER establecido
en el PElI 2025-2029 como la accién
estratégica primordial para la
Transformacion Organizacional Integral del
Instituto (Objetivo Estratégico N.°7). Para
el cierre de 2025 se registra un 10% de
progreso frente al 20% programado, con el
riesgo de que no se logre alcanzar el 50%
de avance proyectado al término de 2026.

Actualmente, el INCOFER contintia
operando bajo una estructura
organizacional que fue aprobada en 1990,
sin que se hayan ejecutado acciones
efectivas posteriores para su actualizacion.

A pesar de que en 2016 el INCOFER
realizé una actualizacion de los manuales
de puestos?, la Administracion de ese
momento no consolidé la nueva estructura
ni los manuales de puestos, lo que no
permitid su implementacion.

A la fecha, el progreso del 10% registrado
en esta accidén estratégica se limita de
forma exclusiva a las gestiones de
financiamiento para la contratacion del
“Estudio para la Reorganizacion
Institucional del INCOFER 'y su
implementacién Organizacional”.

En lo referente a la accion estratégica
orientada a formular un Plan Quinquenal
de Capacitacion, se verific6 que el
INCOFER todavia carece de dicho
instrumento de planificacion.

2 Los manuales de puestos fueron desarrollados por el Centro de
Investigacion y Capacitacion en Administracion Publica de la

Universidad de Costa Rica (CICAP).

transformacion organizacional

2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

2.10.

Resultado 2

Sobre dicho Plan, la Administracion
Unicamente habia efectuado una
recopilacion de requerimientos en el
documento titulado "Deteccion
necesidades de capacitacion 2026".

Asimismo, la institucion no pudo evidenciar
la existencia de diagnadsticos
complementarios Ni de avances
adicionales enfocados en la estructuracion
definitiva del citado plan quinquenal.

(Por qué se presenta este
resultado?

Con respecto a la reestructuraciéon
organizacional, por parte del INCOFER se
evidencia la dilacidon para concretar la
solicitud del financiamiento para este
proceso ante el Fondo de Preinversion del
MIDEPLAN.

Complementariamente, la gestion y el
acompafiamiento por parte del MIDEPLAN
han carecido de la agilidad y oportunidad
necesaria. A pesar de que el INCOFER
inicié las gestiones el 5 de junio de 2025y
de que se han realizado multiples
interacciones y ajustes documentales, a la
fecha de esta auditoria el Comité Directivo
del Fondo de Preinversion no habia
emitido la  aprobacion  final del
financiamiento tras mas de un afio de
tramite.

En relacion con el plan de capacitacion del
personal del INCOFER, no se ha
concretado una estrategia ni la asignacion
presupuestaria para gestionar
integralmente el talento humano.

Lo que sumado a un prolongado periodo
para impulsar y oficializar la actualizacion
del disefio organizacional, ha impedido
lograr la transformacion institucional que la
entidad ha fijado como objetivo estratégico.



CGR

COSTA RICA

2.11.

2.12.

2.13.

2.14.

Rezagos en el objetivo estratégico de la

:Como se espera que

funcione segin la normativa?

La evaluacion del funcionamiento de la
estructura  organizativa conforme al
ordenamiento juridico y técnico aplicable,
para garantizar el cumplimiento de los fines
institucionales, constituye un  deber
normativo y estratégico para el Consejo
Directivo del INCOFER. Es indispensable
examinar la gestién de la estructura
organizativa con el fin de salvaguardar los
objetivos de la institucién, mitigar los
riesgos y mejorar el sistema de control.

A estas obligaciones se afaden las
directrices de MIDEPLAN, las cuales
demandan un proceso permanente de
modernizacion y adaptacion institucional
bajo la direccién del jerarca superior. En
consecuencia, el Consejo Directivo del
INCOFER debe adoptar los acuerdos
requeridos para disponer de una estructura
actualizada y adaptada a las necesidades
operativas del servicio de transporte
ferroviario, garantizando la observancia de
la normativa y de los procedimientos
fijados por MIDEPLAN.

Por otra parte, la jerarquia del INCOFER
debe garantizar el desarrollo integral de su
capital humano como pilar para Ila
modernizacion institucional. Es por ello que
la Administracion debe gestionar a su
personal mediante el disefio y ejecucion
formal de planes de capacitacién, que
permitan mantener una gestion orientada a
resultados y propiciar un ambiente de
control idoneo.

. Qué pasa si no se corrige?

La persistencia de una estructura
organizacional desactualizada que data de

transformacion organizacional

2.15.

2.16.

Resultado 2

1990 y la ausencia de planes formales de
capacitacion del personal para el desarrollo
de las competencias necesarias para
enfrentar los retos de un sector ferroviario,
provoca que el INCOFER se vea
inhabilitado para generar el valor publico
gue la ciudadania demanda y que es el eje
central de su mandato.

Particularmente, la ausencia de Plan
Quinquenal de Capacitacién propicia un
modelo de gestion de  personal
desfinanciado, reactivo y hasta
dependiente de la donacion de terceros.

Esta situacibn pone en riesgo la
sostenibilidad operativa y financiera del
INCOFER vy la ejecucion exitosa de
proyectos de alto impacto nacional, como
el Tren Huetar y el Tren del Pacifico
Central; ademas, la ejecucién eficiente de
proyectos que vya cuentan  con
financiamiento aprobado, como el Tren
Rapido de Pasajeros (TRP), asi como la
gestion integral de los activos ferroviarios.
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Limitado avance en las gestiones para contar con modelos
tarifarios actualizados de servicios ferroviarios

¢ Qué encontramos?

Resultado 3

quedando pendiente* la oficializacion

por parte de la ARESEP vy Ila
3.1. Como parte del objetivo estratégico N.° 4 consecuente implementaciéon del nuevo
del PEI 2025-2029 denominado “Crear una modelo tarifario por parte del INCOFER.
Estrategia de Gestion y Sostenibilidad
Financiera”, el INCOFER realiza una 3.5. En cuanj[o al transporte d? (lza’rga y
revision y actualizacion de las tarifas de mert':anmas, el INCOFER_ indico  que
los servicios de transporte de pasajeros y requiere de un modelo tarifario acorde con
de carga, para que estos sean la natl_JtaIeza de _u.n esquema (.ie
competitivos y adecuados con el mercado, prestacion defl_ §erwcw que le permita
acordes con las posibilidades reales de mayor competitividad en el mercad9, ¥a
pago de los usuarios y la sostenibilidad qf"e actualm.ente, la estructura tarlfa.r’la
financiera y operativa del Instituto. sigue regida por la Resolucion
RRG-2676-2002 de la ARESEP con base
3.2. Para el servicio de transporte de pasajeros, en datos de 2002, sin una metodologia
la metodologia tarifaria vigente data de formalizada para el transporte ferroviario
2008 y se basa en un modelo de mercancias, mediante un instrumento
econométrico cuyos principios son los regulatorio adecuado al servicio®.
mismos que utiliza el Ministerio de Obras . o
Publicas y Transporte (MOPT) para el 3.6. No obstante, al cierre dfa la auditoria, el
servicio de transporte remunerado de progrgso ) real determnado pa_rg la
personas en la modalidad autobus, actualizacién de las tarifas del servicio de
adaptado para el servicio remunerado de carga es de tgn solo un 100_/"(_5’ Iimitgdo de
transporte de personas por ferrocarril.2 forma exclusiva a la actividad interna
desarrollada por el INCOFER de
3.3. Para tales efectos, el INCOFER coordind “Mejoramiento de la metodologia utilizada
una serie de gestiones conjuntas con la en la elaboracion de la contabilidad
Autoridad Reguladora de los Servicios regulatoria”.
Publicos (ARESEP) entre 2025 y 2026 . .
para la estructuracion de un modelo 3.7. Al respecto, estan pendientes las tareas
tarifario que corresponde a un algoritmo de que compef[e.n.a la ARESEE’ ya que tan
tarifas maximas por zonas solo se ha iniciado .con la Prlmera fase .de
fraccionamiento, el cual, segin la “Apertura de expediente e informe técnico
Administracion del Instituto, permitira la preliminar  de la Intendencia de
flexibilidad requerida para que el servicio Transportes”’de esa entidad reguladora,
sea mas competitivo y atractivo para los qlfe comenzo desde 2025 y se encuentra
usuarlos. aun en proceso.
3.4. Durante la auditoria se constat6é un avance

4 La institucion espera concluir en 2026, conforme con lo
planificado desde la estrategia institucional.

5 Adicionalmente el INCOFER informé que lleva a cabo un
analisis juridico en torno a la naturaleza del servicio de
transporte ferroviario de carga, el régimen tarifario aplicable
y su afectacion en la recaudaciéon de ingresos y la
competitividad de frente al transporte de carga por carretera.

® El PEI establecia un 60% al cierre de 2025.

del 60% en el cumplimiento de esta accion
estratégica relacionada con el servicio de
transporte  ferroviario de  pasajeros,

3 Resolucion RRG-8873-2008 de la ARESEP, publicada en La
Gaceta N.° 198 del 14 de octubre de 2008.
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3.8.

3.9.

3.10.

3.11.

3.12.

3.13.

Limitado avance en las gestiones para contar con modelos
tarifarios actualizados de servicios ferroviarios

Por lo anterior, el INCOFER reprogramoé
la finalizacion de esta tarea estratégica
para 2027, sefalando que las
coordinaciones con la ARESEP iniciaron
hace seis meses; pese a ello, la
Administracion del Instituto no demostro la

gestiones realizadas ni sus resultados
obtenidos.
(Por qué se presenta este

resultado?

Actualmente las metodologias y tarifas
para el transporte ferroviario de pasajeros
y de carga no se encuentran acordes con
la realidad operativa.

Fue a partir de 2025 que el INCOFER y la
ARESEP emprendieron las coordinaciones
conjuntas para la actualizacion del modelo
tarifario del servicio de pasajeros en tren,
con motivo del proyecto del Tren Rapido de
Pasajeros (TRP).

Por su parte, la actualizacién de la tarifa
del transporte de carga no ha sido atendida
con igual prioridad por parte del INCOFER,
puesto que los esfuerzos se han enfocado
en la actualizacion del modelo tarifario para
el transporte de pasajeros.

iComo se espera que
funcione segin la normativa?

El INCOFER es la entidad competente
para la prestacibn de los servicios
ferroviarios y debe garantizar los principios
de servicio publico, para el cumplimiento
de sus objetivos, adaptado a la realidad
nacional y con incidencia en la calidad de
vida de los wusuarios y la economia
nacional.

En ese sentido debe generar y suministrar
los insumos necesarios en el marco de la

3.14.

Resultado 3

coordinacion con la autoridad competente
para procurar la actualizacion de un
modelo tarifario y consecuentemente de
las tarifas de los servicios acordes a la
realidad operativa y de mercado.

¢Qué pasa si no se corrige

Mantener una estructura tarifaria
desfasada de la realidad operativa de los
servicios ferroviarios de pasajeros y de
carga, disminuye la competitividad del
INCOFER frente a otros medios de
transporte publico y privado, impidiendo un
beneficio econdmico real para los usuarios
y retrasa la consecucién de los ingresos
operativos contemplados como prioridad
en la estrategia institucional, lo que coloca
en riesgo la capacidad de gestién y
sostenibilidad financiera del Instituto.
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4.1.

4.2.

43.

4.4.

Rezago en la diversificacion de ingresos institucionales

. Qué encontramos?

En el marco del objetivo estratégico N.° 4
del PElI 2025-20297, el INCOFER
identificd la necesidad de diversificar las
fuentes de ingresos mediante el
desarrollo de nuevas oportunidades de
negocio a partir de su infraestructura
ferroviaria.

En este sentido, la estrategia institucional
de cita, prioriza tres ejes para gestionar
estos activos: 1) Realizacion de un
inventario de activos para un control
patrimonial integral. 2) Implementacion de
metodologias técnicas de tasacién
para eliminar la discrecionalidad en la
asignacion de los precios. 3)
Optimizacién de la recaudacién de
rentas para maximizar el ingreso de
recursos por concepto de permisos de
uso.

El levantamiento del inventario de los
activos ferroviarios se esta ejecutando
a través del proyecto denominado
Sistema Integral de Activos Ferroviarios
(SIAF), iniciado en febrero de 2026 y con
proyeccion de finalizar en 2028. Este
proceso es critico para la determinacion
de las tarifas de los servicios y el
otorgamiento de los permisos de uso, asi
como para la rendicién de cuentas del
patrimonio publico institucional.

Con respecto a las metodologias
técnicas de tasacion de los canones
por derecho de uso de los activos
ferroviarios, al cierre de la auditoria, el
INCOFER reporté un avance del 69% en
este componente. Se concluyé con el
desarrollo, aprobacién e implementacién
de estas herramientas metodoldgicas,
exceptuando la de publicidad, la cual se

" Crear una Estrategia de Gestion y Sostenibilidad Financiera.

4.5,

Resultado 4

encuentra pendiente de aprobacién por
parte del Consejo Directivo del Instituto.

También se encuentra pendiente la
actualizacion de los canones de los
permisos de uso suscritos antes de
2025, los cuales representan la mayor
parte de los ingresos (82%) por ese
concepto, en contraste con la cantidad de
permisos suscritos posteriormente (18%);
segun se ilustra a continuacion:

llustracion 4

Permisos de uso sobre los activos ferroviarios

-

En 2026, los ingresos operativos presupuestados por
canones de permisos de uso superan el 30% del total.

INCOFER o Monto total estimado A permisos de uso
millones
J
|
¥ ¥

(= ™) 74, *\

Permisos de uso suscritos Permisos de uso suscritos

18% a partir de 2025 82 antes de 2025
(12 casos) (68 casos)

S

S
—

Estimacion de ingresos anual o Estimacion de ingresos anual

S@® ¢1.025,7

millones

UrU

millones

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién suministrada por el INCOFER.

4.6.

Fuente: Elaboracion con
aportada por el INCOFER.

IA a partir de informacio

Respecto a estos permisos de uso,
algunos de ellos tienen mas de 10 afios
de antigiedad. Aunque el INCOFER
prevé adecuarlos para 2027, carece de
un plan formalmente aprobado para
ajustar dichos canones segun las
metodologias vigentes.

n
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Rezago en la diversificacion de ingresos institucionales

4.7. Ademas, existen 171 solicitudes de permiso de uso pendientes de tramite, sobre las cuales el

INCOFER requiere de un plan de accion oficialmente aprobado e implementado para su
atencién y eventual generacion de ingresos, segun las metodologias vigentes.

:Por qué se presenta este resultado?

4.8. La gestidn de los permisos de uso sobre los activos ferroviarios carece de un area funcional y

de procedimientos formales que asuman la responsabilidad integral de su tramite, control,
seguimiento y cobro efectivo, incluida su actualizacién y formalizacién conforme a las
metodologias vigentes. Debilidad de control interno que se agrava por la falta de toma de
decisiones del Consejo Directivo, el cual mantiene pendiente la aprobacion formal de la
metodologia y los canones de explotacion publicitaria definidos a nivel técnico.

:Como se espera que funcione segun la normativa?

4.9. La alta Administracion del INCOFER debe resguardar el patrimonio publico y garantizar la

sostenibilidad financiera mediante la gestién eficiente y mitigacion de riesgos de todos sus
activos. Esto exige evitar el abandono de los inmuebles no ferroviarios, impulsando
oportunamente su aprovechamiento legal y comercial a través de los mecanismos que el
ordenamiento juridico le provee, como por ejemplo los permisos de uso, conforme con las
metodologias aprobadas para la tasacién de canones.

. Qué pasa si no se corrige?

4.10. Dichas situaciones generan ineficiencias recaudatorias, entorpecen la diversificacion de

4.11.

ingresos y comprometen materialmente la consecucion de las metas de sostenibilidad y
resiliencia financiera proyectadas en la estrategia institucional del INCOFER.

Ademas, se genera el riesgo de suscripcion discrecional de permisos de uso de los activos
ferroviarios al margen de las metodologias formalizadas y de tasaciones inexactas y no
uniformes de los canones actuales, lo que vulnera la transparencia, el control y la salvaguarda
del patrimonio publico.
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Responsable

e Al Consejo Directivo de INCOFER.

D1. Ordenar a la Presidencia Ejecutiva que formule  Para dar por acreditada esta disposicion se
una propuesta de procedimiento que le permita debera remitir al Area de Seguimiento para la
llevar a cabo un seguimiento y control oportuno Mejora Publica de la Contraloria General de
del cumplimiento de los objetivos del Plan Estratégico la Republica, copia certificada del acuerdo
Institucional, basado en la normativa vigente y del Consejo Directivo donde:

aplicable al INCOFER con el fin de fortalecer el

proceso de toma de decisiones. Posteriormente, el ~ a. se acredite que ordend la formulacion del
Consejo Directivo deberé resolver y ordenar sobre su procedimiento sefalado, a mas tardar el
oficializacién e implementacion. 25 de setiembre de 2026.

b. se acredite que resolvi6 sobre la
oficializacion e implementacion del
procedimiento sefalado, a mas tardar el
12 de febrero de 2027.

c. conste el inicio de la implementacion del
citado procedimiento, a mas tardar el 2
de abril de 2027.

D2. Ordenar a la Presidencia Ejecutiva que, en  Para dar por acreditada esta disposicion se
coordinacién con MIDEPLAN y en cumplimiento del  debera remitir al Area de Seguimiento para la
objetivo estratégico N.° 7 “Impulsar y promover una  Mejora Publica de la Contraloria General de
transformacion organizacional integral y de desarrollo  la Republica, copia certificada del acuerdo
del capital humano” del PEI 2025-2029, actualice la ~ del Consejo Directivo donde:

estructura organizativa conforme con la realidad

operativa de INCOFER. Lo anterior con el fin de a. se acredite que ordeno la actualizacion
contribuir a la sostenibilidad operativa vy de la estructura organizativa, a mas
financiera del INCOFER y la ejecucién exitosa de tardar el 25 de setiembre de 2026.

proyectos de alto impacto nacional. . i .
b. se acredite que se presenté un primer

Sobre dicha estructura organizativa actualizada, el avance de las acciones para contar con
Consejo Directivo debera resolver para su tramite la estructura organizativa actualizada y
ante el Area de Modernizacién del Estado de oficializada, a mas tardar el 18 de
MIDEPLAN. Asimismo para su puesta en marcha diciembre de 2026.

debera elaborar un plan de implementacion que

considere las fuentes de financiamiento. c. se acredite que se tiene la aprobacion

por el Area Modernizacién del Estado
de MIDEPLAN, asi como el plan de
implementacién de la nueva estructura
organizacional del INCOFER, a mas
tardar el 27 de agosto de 2027.
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Disposiciones

Responsable

e A Alvaro Bermudez Pefia, en su calidad de Presidente Ejecutivo del INCOFER o quien ocupe

su cargo.

D3. Elaborar, formalizar, divulgar e implementar el
"Plan Quinquenal de Capacitacion" que responda al
desarrollo de las competencias técnicas vy
profesionales del INCOFER y que contribuya a
enfrentar los retos del sector ferroviario en el proceso
de modernizaciéon, asegurando el contenido
presupuestario para su logro; en cumplimiento del
objetivo estratégico N.° 7 “Impulsar y promover una
transformaciéon organizacional integral y de desarrollo
del capital humano” del PEI 2025-2029.

Responsable

e Al Consejo Directivo del INCOFER.

Para dar por acreditada esta disposicion se
debera remitir al Area de Seguimiento para la
Mejora Publica de la Contraloria General de
la Republica, una certificaciéon donde:

a. conste que se elabord, formalizé vy
divulgo el sefialado plan, a mas tardar
el 18 de diciembre de 2026.

b. conste el inicio de la implementacién
del plan indicado, a mas tardar el 28 de
mayo de 2027.

D4. Ordenar a la Presidencia Ejecutiva que realice las
gestiones para la definicion del esquema de
prestacién del servicio de transporte ferroviario de
carga que permita la elaboracion y coordinacién de
una propuesta como insumo a la ARESEP para el
establecimiento del modelo tarifario de acuerdo con el
ordenamiento juridico aplicable, con el fin de
actualizar la tarifa de este servicio apegada a la
realidad operativa y de mercado. Lo anterior, en
cumplimiento del objetivo estratégico N.° 4 “Crear una
Estrategia de Gestion y Sostenibilidad Financiera” del
PEI 2025-2029.

Posteriormente, sobre el esquema de prestacion del
servicio y los insumos para la ARESEP, el Consejo
Directivo  debera resolver conforme a sus
competencias.

Para dar por acreditada esta disposicion se
debera remitir al Area de Seguimiento para la
Mejora Publica de la Contraloria General de
la Republica, copia certificada del acuerdo
del Consejo Directivo donde:

a. se acredite que se presento y definio el
esquema de prestacion del servicio, a
mas tardar el 18 de diciembre de
2026.

b. se acredite que ordend la definicion y
facilitacion de los insumos para el
establecimiento por parte de la
ARESEP del modelo tarifario, a mas
tardar el 19 de marzo de 2027.

c. se acredite que presenté el primer
avance de las acciones para contar
con el modelo tarifario actualizado y
oficializado, a mas tardar el 18 de
junio de 2027.
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Disposiciones

Responsable

e Al Consejo Directivo del INCOFER.

D5.0rdenar a la Presidencia Ejecutiva elaborar y
someter a valoracién del Consejo Directivo de
INCOFER, un diagndstico fundamentado en
criterios técnicos oficializados que muestre el
estado de situacion de todos los permisos de uso
vigentes, asi como los pendientes de tramite sobre
los activos ferroviarios. Lo anterior con el fin de
generar eficiencia recaudatoria, favorecer la
diversificacion de ingresos y la consecucion de
las metas de sostenibilidad y resiliencia
financiera proyectadas, en cumplimiento del
objetivo estratégico N.° 4 del PEI 2025-2029. Para
ello considere, entre otros, lo siguiente:

e Los riesgos en que incurra la institucién ante
eventuales incumplimientos de criterios técnicos
oficializados para cada permiso de uso.

e Los ingresos por permisos de uso que
eventualmente ha dejado de percibir la institucion
por el riesgo de no aplicar criterios técnicos
oficializados.

Posteriormente el Consejo Directivo debera resolver
sobre el citado diagndstico de manera que se
evidencien las acciones posteriores y los
responsables de su cumplimiento.

Para dar por acreditada esta disposicion se
debera remitir al Area de Seguimiento para la
Mejora Publica de la Contraloria General de
la Republica, copia certificada del acuerdo
del Consejo Directivo donde:

a. se acredite que ordend la realizacion del
diagnéstico senalado, a mas tardar el 25
de setiembre de 2026.

b. se acredite lo resuelto por ese Organo
Colegiado sobre las acciones como
producto del conocimiento del
diagnéstico senalado y los responsables
de su cumplimiento, a mas tardar el 30
de abril de 2027.

D6. Ordenar a la Presidencia Ejecutiva elaborar y
someter a valoraciéon del Consejo Directivo, un
procedimiento para la gestién integral de los permisos
de uso sobre los activos ferroviarios que promueva,
entre otros aspectos, la aplicacion de Ilas
metodologias para el calculo de los canones, la
designacion de responsables y sus funciones
vinculadas, asi como la optimizacién de su uso y el
cobro efectivo de los respectivos canones con
base en la normativa vigente y aplicable al
INCOFER. Lo anterior, en cumplimiento del objetivo
estratégico N.° 4 del PEI 2025-2029.

Posteriormente, sobre dicho procedimiento, el Consejo
Directivo debera resolver y ordenar su oficializacion e

implementacion.

Para dar por acreditada esta disposicion se
debera remitir al Area de Seguimiento para
la Mejora Publica de la Contraloria General
de la Republica, copia certificada del
acuerdo del Consejo Directivo donde:

a. se acredite que ordend la realizacion del
procedimiento sefalado, a mas tardar el
25 de setiembre de 2026.

b. se acredite que resolvio sobre el
procedimiento sefialado y se ordend su
implementacion, a mas tardar el 19 de
marzo de 2027.
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Fundamentacion

La CGR realiz6 una auditoria de caracter especial en el Instituto Costarricense de Ferrocarriles
(INCOFER) enfocada en la capacidad de gestion institucional en materia de gobernanza vy
vision estratégica. Este tipo de auditoria tiene el propésito de determinar si la capacidad de
gestion en los temas indicados cumple razonablemente con los estandares establecidos en el
marco normativo y técnico aplicable, con el fin de promover mejoras para el logro de sus
objetivos institucionales y la entrega publica de valor. Esta auditoria se efectué con fundamento
en las competencias conferidas a la CGR en los articulos 183 y 184 de la Constitucion Politica,
y los numerales 17, 21 y 37 de su Ley Organica n.° 7428, en cumplimiento del Plan Anual
Operativo de la Division de Fiscalizacién Operativa y Evaluativa.

Validacion de términos

Los términos de auditoria fueron comunicados al INCOFER mediante el oficio
DFOE-CIU-0175(05152)-2026 del 28 de abril de 2026. Se formalizaron los siguientes términos
que consideran las observaciones efectuadas por la(s) Administracion(es):

e Objetivo: Determinar si la capacidad de gestion en el tema de Gobernanza y Visién
Estratégica de INCOFER cumple razonablemente con los estandares establecidos en el
marco normativo y técnico aplicable, con el fin de promover mejoras para el logro de sus
objetivos institucionales y la entrega publica de valor.

e Alcance: La auditoria comprendera el analisis de la capacidad de gestion en el tema de
Gobernanza y Vision Estratégica de INCOFER. El periodo abarca del 01 de enero de
2025 al 31 de diciembre de 2025, el cual se ampliara cuando se considere necesario.

e Fuentes de criterios: Los criterios de auditoria se fundamentan principalmente en las
siguientes fuentes:

Normativa Articulos
relevantes

Constitucion Politica 121 inciso 14
punto c
ey General de control Interno, 8292 13 inciso ¢
Loy de Planificacién Nacional, n.° 5525 3,4
Ley Organica del Instituto Costarricense de Ferrocarriles (INCOFER) y sus reformas, n° 7001 3,4,5,16,17,19
*Ley de Fortalecimiento del INCOFER y Promocion del Tren Elécirico Interurbano de la Gran Area 3,4

Metropolitana, n°® 9366

Ley General de Ferrocarriles, n° 5066 1,2,4,7,8,9

16



CGR

COSTA RICA

Marco General de
la auditoria

Reglamento del Consejo Directivo del INCOFER, acuerdo n° 111-2020 1a, 2, 37

Reglamento de Alianzas Estratégicas promovidas por el INCOFER, acuerdo N°0018-2024 5

Reglamento de Organizaciéon y Funcionamiento de la Junta de Adquisiciones del INCOFER 6-17

Reglamento para el Servicio de Transporte de Carga por Ferrocarril 2,3,4

Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) n° 7593 5Incisohy f

Ley General de la Administracion Publica Ley n° 6227 4
Metodologia

La auditoria se realizé conforme a las Normas Generales de Auditoria para el Sector Publico, el
Manual General de Fiscalizacion Integral de la CGR, el Procedimiento de Auditoria vigente,
establecido por la DFOE, que esta basado en la ISSAI 100: Principios Fundamentales de
Auditoria del Sector Publico y los principios de la ISSAI 400: Principios de la Auditoria de
Cumplimiento de las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI
por sus siglas en inglés).

Para el desarrollo de esta auditoria se utilizd la informacién suministrada en las entrevistas a
funcionarios(as) del INCOFER, asi como las respuestas a las consultas planteadas por escrito
ante diferentes funcionarios(as) de esa institucion. Ademas se realizaron visitas de campo a
las instalaciones del INCOFER, asi como a los servicios que ofrece la institucién

Comunicacién preliminar

El 26 de agosto de 2026 se realizd6 la comunicacién preliminar de resultados, con la
participacion de los siguientes funcionarios del Instituto Costarricense de Ferrocarriles: Alvaro
Bermudez Pefa, Presidente Ejecutivo; José Eliu Vargas Rojas, Auditor Interno; Mario
Granados, Jefe Departamento Legal; Marco Vinicio Mesén Guzman, Encargado UPI; los
miembros del Consejo Directivo Eliécer Carmona Jiménez, Edgar Chaves Valerio, Jimena
Grant, Juan Pablo Alcazar Villalobos, Luis Daniel Garcia, Francine Viquez Zamora y Carolina
Artavia Soto, Secretaria del Consejo Directivo. EIl borrador del informe fue remitido el 21 de
agosto de 2026 con oficio n.° 11215 (DFOE-CIU-0326) y n.° 11217 (DFOE-CIU-0327),
recibiendo observaciones de la administracion el 4 de setiembre de 2026 mediante oficio n.°
Incofer-PE-OF-0684-2026. Estas observaciones, tras ser valoradas, se atendieron en lo
pertinente en el presente informe y el andlisis efectuado sobre dichas observaciones se
comunicé en oficio n.° 12087(DFOE-CIU-0421) del 9 de setiembre 2026.
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Cumplimiento de disposiciones

De conformidad con los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica, los articulos 12 y 21 de
la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica n.° 7428, y el articulo 12 inciso c) de
la Ley General de Control Interno n.° 8292, las disposiciones contenidas en este informe son de
acatamiento obligatorio y deberan cumplirse dentro del plazo establecido, siendo su
incumplimiento injustificado causal de responsabilidad. Para su observancia, se deberan aplicar
los Lineamientos Generales para el Cumplimiento de las Disposiciones y Recomendaciones de
la CGR, Resolucién R-DC-144-2015. La CGR se reserva el derecho de verificar la
implementacién efectiva de estas disposiciones y de valorar las responsabilidades
correspondientes en caso de incumplimiento.

Equipo auditor

Firmado
CGR | digitaimente

Valide las firmas digitales

Esta auditoria fue realizada por un equipo
multidisciplinario del Area de Fiscalizacion para el
Desarrollo de las Ciudades de la Division de
Fiscalizacion Operativa y Evaluativa, dirigida por
Marcela Aragén Sandoval, Gerente de Area.
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