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Este documento presenta los resultados de la evaluacion del Programa de Pais (CPE) del
BID con Costa Rica para el periodo 2011-2014. Esta es la cuarta oportunidad en la que
OVE provee una mirada independiente al programa con Costa Rica. El primer CPE (2003)
cubrié el periodo 1990-2001, marcado por el afianzamiento de un modelo de apertura
comercial que redund6 en una fuerte inversion extranjera directa. El segundo CPE cubrid
el periodo 2002-2006 sefalando la alta exposicion del pais a choques externos. El
tercer —y mas reciente— CPE cubri6 el periodo 2007-2011, destacando la dificultad para
establecer encadenamientos entre los sectores mas dinamicos y el resto de la economia,
y el debilitamiento de la capacidad del Estado para financiar inversiones, producto de la
baja carga tributaria y fuerte rigidez del gasto.

La evaluacién fue llevada a cabo de acuerdo con el mandato de OVE (RE-238 corr.) y
el protocolo para las Evaluaciones de Pais (RE-348-2). Sus principales propésitos son
facilitar la rendicion de cuentas e identificar lecciones aprendidas que puedan mejorar
el programa futuro del Banco. La evaluacién ha tenido en cuenta los nuevos modelos de
documentos de estrategias de pais (EBP, GN-2468-6) desarrollados por la Administracidon.
Los efectos practicos mas significativos de las nuevas EBP fueron: (i) la separacion de
facto de su formulacion y la programacion de operaciones; (ii) el nuevo énfasis conferido
a las notas sectoriales; y (iii) la actualizacion de la matriz de resultados de la estrategia y
los documentos de programacion.

En la preparacion de este documento se entrevistaron aproximadamente 200 personas,
incluyendo la principal contraparte del Banco (Ministerio de Hacienda), unidades
ejecutoras sectoriales, incluyendo sus responsables a nivel ministerial, entidades de la
sociedad civil, académicos, representantes de organismos internacionales presentes en
Costa Rica, el Representante y funcionarios del BID en la representacion de pais y la sede
del Banco. OVE agradece especialmente a los participantes de los 22 talleres de trabajo en
el pais, a la Gerencia Regional, al personal de la Representacion del BID en Costa Rica, asi
como al pueblo y autoridades de Costa Rica por su generosa hospitalidad.

Para cumplir con el objetivo de analizar el trabajo del Banco durante este ciclo
estratégico, OVE revisé una cartera que incluye todos los préstamos y cooperaciones
técnicas aprobadas entre 2011 y 2014, asi como aquellas aprobadas anteriormente pero
ejecutadas mayormente durante este periodo. Las lecciones aprendidas derivadas de
este CPE procuran ser un insumo (til, no sélo para la preparacion de la pr6xima EBP con
Costa Rica, sino también para que el Banco continle enriqueciendo su servicio a paises
similares de renta media, cuyo acceso a fuentes de financiamiento alternativas presenta
nuevas oportunidades y desafios para el Banco.
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Resumen Ejecutivo

Costa Rica ha logrado unirse al grupo de paises de renta media,
gracias a su énfasis en la estabilidad democritica, la inversién
en capital humano y su apertura econémica. A pesar de sus
importantes avances que lo ubican en una posicion privilegiada
en numerosos frentes, el desarrollo futuro del pais dependera
de su capacidad de superar desafios en el 4rea fiscal, productiva,
infraestructura y calidad del gasto. Estos coincidian con los
objetivos del gobierno, que ademds incluian bienestar social,
seguridad ciudadana, medio ambiente y competitividad e
innovacion.

El BID se asocié a la mayoria de las prioridades del Gobierno. El Banco aprobé
operaciones con garantia soberana en energia, transporte, seguridad ciudadana,
innovacién y educacién. Con estos cinco prestamos de inversién, el Banco cumplié
casi en su totalidad (93%) su meta de financiamiento con garantia soberana de
$1.060 millones para el periodo. En contraste, no se cumplié plenamente la
expectativa de utilizar fondeo sin garantia soberana para promover el desarrollo de
infraestructura.

En la prictica, el Banco aument6 su selectividad canalizando la mayor parte de su
financiamiento en tres dreas, lo que le permitié solidificar su relacién con el pais. El
Banco se enfocé en desarrollar cartera en tres dreas: (i) vial —con fuerte apoyo BID
a la ejecucidn; (ii) energia —confiando en la capacidad de ejecucién y absorcién de
deuda del ICE; y (iii) mds oportunistamente via intermediarios financieros —sin
garantia soberana. De esta forma el Banco logré desembolsar $788 millones en el
periodo —proveyendo flujos financieros netos positivos al pais por primera vez en
los tltimos afios.
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Sin embargo, este foco ha tenido el costo no deseado de dificultar la diseminacién de
“mejores pricticas” mds alld de los proyectos BID. Dada la dificultad de la ratificaciéon
parlamentaria, mds del 90% del financiamiento fue para obras civiles, aun en dreas con
clara necesidad de revision sectorial. El Banco dinamizé sus propias obras mediante
la utilizacién de procedimientos BID —en lugar de normas pais—y la formacién
de sus propias unidades técnicas, lo que conspiré contra la diseminacién de mejores
précticas. Mejores précticas de las que el pais se beneficiaria, dada su debilidad tanto
en la ejecucién de proyectos como en la gestién de proyectos publico-privados.

En base al andlisis realizado, OVE considera que existen oportunidades para que
el Banco construya sobre su trabajo actual, buscando ampliar la efectividad en el
desarrollo y los efectos sistémicos de su relacién con el pais. Entre otras, el anilisis
sugiere tres posibles dreas donde ello podria realizarse: (i) diseio e implementacién de
politicas publicas, (ii) fomento de proyectos publico-privados y (iii) fortalecimiento
de la gestién publica. OVE entiende que la actividad del Banco estd sujeta al acuerdo
con el pafs, y que serd necesario mantener una postura flexible en relacién a la
utilizacién de instrumentos especificos, lo cual surgird del didlogo de programacién.

Con este entendimiento, OVE ofrece las siguientes recomendaciones.

* Recomendacién 1: Buscar profundizar el apoyo del Banco al didlogo para
la formulacién e implementacién de politicas publicas, potencialmente
incluyendo el dmbito fiscal, innovacién y desarrollo productivo local. El
Banco podria profundizar sus apoyos actuales al didlogo de politicas publicas.
Dependiendo del interés del pais, el Banco podria facilitar su apoyo mediante
el uso de herramientas tales como mesas de didlogo, interaccién con consejos
presidenciales, y trabajo técnico con la Asamblea Legislativa. Asimismo, esto
deberia incluir la exploracién con el gobierno de la posible utilizacién de
préstamos basados en politicas, ademds de continuar atendiendo las necesidades
de inversion del pais.

* Recomendacién 2: Apoyar al pais en la bisqueda de opciones para atraer
inversion privada a través de asociaciones publico-privadas, particularmente
en infraestructura. Si bien la experiencia reciente en concesiones en el pais
ha sido accidentada, el Grupo BID ha tenido un rol positivo en re-encauzar
estos procesos. OVE considera que el Grupo BID podria construir sobre su
experiencia para mejorar la baja reputacién que hoy tienen las concesiones.
Posiblemente ello involucre pilotear nuevos esquemas de participacién privada;
o utilizar agencias especializadas en implementacién de asociaciones puablico-
privadas que sean capaces de generar un efecto demostracién.

* Recomendacién 3: Asistir al pais en el refuerzo de capacidades de gestién
publica, particularmente en las dreas relacionadas con la ejecucién de
proyectos, adquisiciones y gobierno digital. El Banco podria asistir al pais en
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extender esquemas exitosos derivados de la ejecucién de sus propios proyectos,
al resto de la administracién publica incluyendo el dmbito sub-nacional. Por
ejemplo, se podria reforzar el uso de esquemas programdticos, centrdndolos
en solidificar mejores practicas. Estas practicas podrian servir de modelo para
fases subsiguientes en las que se aplicardn a una porcién creciente del programa
de inversién publica. Similarmente se podria apoyar el uso de herramientas
tecnoldgicas, como por ejemplo un sistema efectivo de compras publicas, o la
extension de iniciativas relacionadas con gobierno digital a otras dreas de la
administracién publica.

ResumeN EjecuTivo
.
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Existen factores que reducen la competitividad del pais, tales como: la debilidad de la red vial y puertos, el alto nivel de burocracia y finanzas publicas deficitarias que
distorsionan el acceso al crédito.
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Contexto del

Programa Pais
.2011-2014

Costa Rica se destaca por su vocacién por garantizar el bienestar
de sus ciudadanos y su economia abierta. Fue el primer pais de
América Latina en establecer un sistema universal de bienestar
social y goza de una de las mds largas esperanzas de vida (79,4
afios). La educacién también ha sido prioritaria!, generando
una ventaja comparativa que contribuyé a atraer mas de 200
empresas extranjeras, mayormente de base tecnolégica. Costa
Rica es también uno de los paises con mayor nimero de tratados
comerciales.

Hasta 2008, Costa Rica crecié mds rdpidamente que la mayoria de los paises de la
region. Luego de la crisis de deuda de 1982, el PIB real per cdpita crecié a un 2.5%
anual entre 1983 y 2008, superando al promedio latinoamericano. Esto fue impulsado
por un proceso de reforma que fomenté la IED vy las exportaciones, que pasaron de
un promedio de 1,5% y 30% del PIB en la década de 1980, a 4,7% y 45% del PIB
entre 2000-2008, respectivamente. Hoy Costa Rica tiene un PIB per cdpita de unos
$10.000 en valores corrientes, ubicindose entre los paises de renta media, sin embargo
atin enfrenta desafios en el drea fiscal, de gestion publica, productiva y social, segin se
detalla a continuacién.

A. SITUACION MACROECONOMICA

Costa Rica ha logrado mitigar los efectos de la crisis financiera mundial de 2008. El
crecimiento econémico promedio de 6,7% en los cinco afios anteriores a la crisis y la
notable mejora de las finanzas publicas crearon un amplio espacio para que el gobierno
adoptara medidas fiscales contra-ciclicas que amortiguaron el impacto de la crisis?. De
hecho, luego de una desaceleracién en 2008-2009, el crecimiento se recuperé al 4,2%
anual promedio entre 2010-13. Ayudé también el control de la inflacién, que desde
2009 se ha mantenido alrededor de 4,5%, luego de promediar el 13% entre 1983-2008.
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Grarico 1.1

Deuda Piablica, Déficit e IED
como % del PIB
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Sin embargo, el déficit originado por las medidas contra-ciclicas adoptadas durante la
crisis es dificil de revertir y genera una presién constante sobre la deuda publica. La
mayor parte del aumento en el gasto puablico se dio en gastos corrientes®. Se generé asi
un déficit pablico global de 6% del PIB en 2013, incluso a pesar de una reduccién en la
inversién publica. El financiamiento del creciente déficit del sector publico no financiero
ha aumentado rdpidamente la deuda piblica, que alcanzé el 55% del PIB en 2013.
Recientes esfuerzos para una reforma fiscal —que buscaban elevar la recaudacion—
fueron bloqueados.

El saldo tradicionalmente deficitario de la cuenta corriente externa se ha financiado
con endeudamiento del gobierno, flujos de capital privado e IED, cuya disponibilidad
futura estd fuertemente sujeta a factores exgenos?. El pais depende de importaciones
para satisfacer su demanda de alimentos y combustibles. Luego de una brusca caida de
actividad provocada por la crisis financiera que redujo el déficit en cuenta corriente, este
volvid a aumentar al 5,4%°. A la fecha, la IED (en torno al 5% del PIB en los tltimos 10
afios), los flujos de capital y los préstamos al gobierno han mds que cubierto este déficit.

B. GESTION PUBLICA

La multiplicidad de partidos representados en la Asamblea Legislativa dificulta el logro
de acuerdos y la formulacién de politicas. Temas irresueltos de politica publica con
frecuencia se canalizan al Poder Judicial. Ademds, los numerosos controles administrativos
contribuyen a una compleja gestién publica®.

Las finanzas publicas enfrentan desafios tanto en el drea de ingresos como egresos.
Aunque la deuda piblica neta (55% del PIB) es atin sostenible, la posible continuidad
de los déficits pablicos y aumentos en las tasas de interés acenttian los desafios en el drea
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fiscal. Estos incluyen tanto la equidad y efectividad de la recaudacién impositiva, asi
como la mejora de la calidad del gasto. Estudios sobre un reciente proyecto de reforma
mencionan oportunidades en el IVA, Impuesto a la Renta, Aduanas y presupuestaciéon
por resultados.

La mayoria de los gobiernos locales, enfrentan déficits atin mayores de capacidad de
gestién. La ejecucion de presupuestos locales durante 1999-2012 alcanzé un promedio
menor al 70%. Los entes locales reciben menos del 2% del presupuesto en transferencias
del gobierno central, y con excepcién de unos 10 entes mds desarrollados, carecen de una
buena capacidad de generacién de recursos propios. Esto afecta la prestacion de servicios
tanto en zonas rurales —donde atin reside aproximadamente el 35% de la poblacién—
como en 4reas periurbanas, con niveles de pobreza, desempleo y déficit habitacional.

C. SECTOR PRODUCTIVO

La percepcién de institucionalidad y confianza en el cumplimiento de las normas genera
un ambiente generalmente favorable para la inversién. Costa Rica se ubica como el
tercer pais mds competitivo de la regién —después de Chile y Panamd— segtin el
ICG 2013-20147. Sin embargo existen factores que reducen la competitividad, como
la debilidad de la red vial y puertos®, el alto nivel de burocracia y finanzas publicas
deficitarias que distorsionan el acceso al crédito. Asimismo, las tarifas eléctricas han
crecido en los tltimos afios, contrastando con reducciones en otros paises por el uso de
gas. El aumento en la percepcién de inseguridad ciudadana es otro problema reciente,
que parece haberse reencauzado.

La apertura de mercados, en linea con tratados comerciales de los que Costa Rica es parte,
ha dinamizado la inversién. En la Gltima década, la apertura en telecomunicaciones ha
atraido la mayor parte de la IED. La apertura del sector financiero —aunque atn con
preferencias hacia el sector publico en la garantia de depdsitos— también ha sido exitosa.
Sin embargo, otras dreas como energfa contintian con restricciones. El pais ha concretado
numerosos tratados de libre comercio (TLC), incluyendo el CAFTA-DR, que impulsé
una fuerte inversién de EEUU en tecnologia de punta; el TLC de Centroamérica con la
UE; el TLC con Colombia; y el TLC con China, que ya ha sido ratificado. Costa Rica
fue invitada a unirse a la Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México y Pert); y se
encontraba gestionando su ingreso a la OCDE.

Costa Rica presenta un tejido productivo dual, con débiles encadenamientos. Las
empresas multinacionales ubicadas en zonas francas, con beneficios fiscales y fuerte
apoyo institucional’, dan cuenta de més del 90% de las exportaciones industriales y de
servicios, pero no generan un nivel significativo de empleo en forma directa!®. Por otro
lado, el resto de las empresas (en su mayoria Pymes) operan bajo regimenes regulares.
Los encadenamientos son débiles, no solo con empresas bajo el régimen de zona
franca'l, sino también con el sector publico, que controla aspectos clave de la actividad
econdmica, pero carece de una normativa efectiva que incentive la compra Pyme.

1 CoNTEXTO DEL PROGRAMA
Pais 2011-2014
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TaBra 1.1 — SECTOR ELECTRICO COSTARRICENSE

El Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) es la empresa publica
Marco del sector eléctrico —y telecomunicaciones— con alrededor del 80%
Institucional del parque instalado. El ente regulador, ARESED, es institucional y
financieramente de mucho menor peso relativo que el ICE.

Costa Rica tiene el indice de cobertura mds alto de la region (99%
Cobertura en 2013), alcanzando poblaciones de bajos ingresos, pero generando
desafios de recuperacién financiera.

El ripido crecimiento (5,4% anual) implica que la capacidad
Demanda de generacién deberia duplicarse cada 15 afios. Mds de 70%

corresponde a uso residencial y de servicios.

Miés del 90% proviene de fuentes renovables. Limitaciones en
inversién publica motivaron aperturas parciales a la participacién
privada: en 1990 hasta 15% de la generacién total, y en 1995
un 15% adicional en esquemas BOT (construccién, operacién y

Generacion

transferencia). Con apoyo del BID, SIEPAC comienza a posibilitar

un mercado regional.

Un 95% de las empresas son Pymes, pero en general tienen baja productividad. Las
Pymes —74% de las cuales son micro— dan cuenta de 30% del PIB y 39% del empleo.
A pesar de esto solo el 8.6% del crédito privado corresponde a Pymes —a pesar de que
la disponibilidad global de crédito en Costa Rica es mejor que el promedio regional:
49% versus 41% del PIB. Asimismo, las Pymes tienen una participacién de solo 9%
en las exportaciones de industria, comercio y servicios, y 13% en bienes agricolas.

El cuidado ambiental estd fuertemente arraigado como prioridad del pais, pero genera
costos crecientes. Costa Rica es el tinico pais de la regién que ha incrementado su cobertura
boscosa desde 2000. El sistema de Parques Nacionales ya comprende 25% de la superficie
del pais. Ahora, el pais busca alcanzar la meta de carbono cero para 2021. A pesar de estos
logros, los permisos ambientales se mencionan como trabas crecientes a la obra puablica y
privada. Aunque el pais tiene casi 100% de cobertura de suministro de agua, un 80% de
la poblacién aun utiliza pozos sépticos. De hecho solo un 3% de las conexiones de aguas
residuales son tratadas en planta, y esto ya repercute en la calidad de los cuerpos de agua.

D. Carrtar. HumaNO Y MERCADO LLABORAL

Los niveles de educacién y salud se encuentran entre los mds altos de la regién, aunque
existen desafios de calidad y sostenibilidad. Costa Rica ha logrado la educacién
primaria universal, pero con un promedio de solo 9,2 anos de escolaridad presenta
alta desercién en el nivel secundario; asi como desafios de calidad educativa. El
ndimero de universidades crecié exponencialmente (de 7 en 1983 a unas 60 en 2013)
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pero existen dudas sobre su calidad. Los indicadores de salud muestran altos niveles
relativos, pero el sistema publico de provisién —basado en la Caja Costarricense de
Seguro Social— enfrenta desafios operativos y de sostenibilidad!?. Ademds, Costa
Rica provee servicios sociales a mds de 500.000 migrantes, mayormente de Nicaragua,
lo que agrega costos al sistema.

El acceso al empleo presenta desafios crecientes, en parte por su brecha con el sistema
educativo. El desempleo crecié luego de la crisis del 2008, alcanzando 8,5% de la
PEA en 2013. Este afecta mayormente a jovenes, que en una parte significativa no ha
terminado la secundaria. A esto se suma la generacién que interrumpid su escolarizacién
en los 80, durante la crisis. Los graduados en ciencias, tecnologfa, ingenieria no son
suficientes para satisfacer la demanda de las empresas en los sectores mds dindmicos
de la economifa. El Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) no ha alcanzado a cubrir
esta brecha, que tampoco ha sido plenamente cubierta mediante el creciente énfasis de
la educacién publica hacia escuelas técnicas nocturnas.

TaBLA 1.2 - DESAFiOs DE DESARROLLO PROGRAMAS SOCIALES

TIP% (()"é;ﬁsm EJEMPLOS DE PROGRAMA DEsarios CLAVE
Universales (55%) Educacién y Salud Calidad del Gasto
Selectivos (10%) Transferencias Condicionadas | Seleccién / Graduacién
Restrictivos (5%) Becas, INA, Bono Vivienda Igualdad de Oportunidades
Contributivos (30%) | Pensiones Sostenibilidad Sistema

Costa Rica hace una fuerte inversién en mds de 30 programas sociales, pero de
forma descoordinada. La inversién social representa alrededor del 22% del PIB y se
canaliza a través de cuatro tipos de programa: Universales, Selectivos, Restrictivos y
Contributivos. Estos enfrentan desafios de calidad del gasto, seleccién y graduacién de
beneficiarios, igualdad de acceso, y sostenibilidad financiera. Ademds, es clave fortalecer
una institucion rectora que coordine, y sistematice la informacién de beneficiarios.

La pobreza ha permanecido esencialmente estancada por 20 afios y la desigualdad ha
empeorado. Entre 1993 y 2013, la pobreza no extrema afectd al 23,5% de la poblacién
(20,5% de los hogares) y la pobreza extrema alrededor del 6,5%!3. Por su parte, el
indice de Gini ha pasado de 0,470 a 0,518, contrastando con la tendencia generalizada
en América Latina de reduccién de la desigualdad (exceptuando Honduras). Esto se
debe, en parte, a la dualidad de la economia costarricense: la desigualdad aumento,
principalmente porque los ingresos de los quintiles mds ricos crecieron, mientras las
personas en condicién de pobreza no han podido integrarse a la economia, mayormente

por la fragilidad de su empleo.
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La Estrategia del Banco en el Pafs se enfoc en los siguientes ejes: transporte, energia seguridad ciudadana, desarrollo infantil temprano, salud e innovacién.
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El Programa del
Banco 2011-2014

Este capitulo evalia la relevancia de la estrategia del Banco con
el Pais y el programa resultante. El andlisis mide la importancia
relativa para el pais de los objetivos estratégicos planteados, su
adecuacién a las capacidades del Banco y su sinergia con los
de otros actores en el desarrollo. Se mide también el grado de
alineacién del programa planeado con los objetivos estratégicos
definidos anteriormente, y en qué medida la ejecuciéon de
productos coincidié con lo planificado, y las razones que
condujeron a divergencias.

A. RELEVANCIA DE LA ESTRATEGIA

El pais orienté sus requerimientos alrededor del Plan de Gobierno, donde definié
prioridades para los préximos cuatro afios'®. En este ciclo estratégico, el Ministerio
de Hacienda decidié mantener discusiones conjuntas con todos los multilaterales.
La Presidencia de la Nacién también jugé un rol clave en la seleccién de dreas de
trabajo con el BID, por lo que este se orienté hacia pedidos enmarcados en un Plan de
Gobierno de cuatro ejes: (i) Bienestar Social; (ii) Seguridad Ciudadana y Paz Social;
(iii) Ambiente y Ordenamiento Territorial; y (iv) Competitividad e Innovacién.
Dentro de ellos, se priorizé la inversién para mejorar la seguridad, infraestructura
(con énfasis en carreteras y puertos), y social (especialmente en educacién y atencién

pre-escolar via la Red de Cuido).

En la Estrategia del Banco con Costa Rica 2011-2014 (EBP) el Banco propuso asociarse
ala mayorfa de los ¢jes del plan de gobierno. La Estrategia del Banco en el Pais (EBP) para
los anos 2011-2014 (GN-2627) fue aprobada en agosto de 2011. Segtin ella el Banco
se focalizaba en (i) Transporte; (ii) Energfa; (iii) Seguridad Ciudadana; (iv) Desarrollo
infantil temprano; (v) Salud; e (vi) Innovacién. La EBP se alineé directamente con tres
de los cuatro ejes del Plan de Gobierno, mientras que en el cuarto eje —Ambiente y
Ordenamiento Territorial— el Banco ya tenfa operaciones con saldos por desembolsar.
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La EBP buscaba remover las barreras que afectaban la productividad y el crecimiento
del Pais. En su diagnéstico, la EBP identificé cinco barreras clave: “(7) la baja calidad
de la infraestructura del Pais, en especial vial; (ii) la insuficiente inversion en innovacion;
(iii) los déficits en la oferta de capital humano para responder a la demanda de sectores de
tecnologia avanzada, principales inversores y dinamizadores de la economia del pais; (iv)
las restricciones institucionales que retrasan la aprobacion e implementacion de reformas,
poniendo en riesgo la modernizacion del pais y la sostenibilidad macroeconomica; y (v) el
deterioro de la sequridad y aumento de la violencia™°.

Adicionalmente, en la EBP se incluyeron las dreas donde el Banco esperaba aprobar
operaciones en un horizonte cercano. Las dreas de Energfa, Desarrollo Infantil Temprano
y Salud no figuraban como barreras especialmente clave en el diagndstico, pero fueron
anadidas a la EBP porque en acuerdo con el Gobierno se esperaba contar con préstamos
futuros. En contraste, las “restricciones institucionales a las reformas” (una importante
barrera identificada por el Banco) no fue priorizada como 4rea clave en la EBP'.

TasrA 2.1: PrRIORIDADES Pafs Y OBjeTIVOS DE EBP

DESAFIOS IDENTIFICADOS Barreras cLAVE EBP | Pran GCR | Areas EBP
Infraestructura (vial y puertos) Y Y Y
Innovacién (y capital humano) Y 4 4
Seguridad ciudadana Y 4 4
Social (escuelas y red de cuido) Y 4
Infraestructura (energia) Y
Salud V4
Institucional — reformas v
Ambiente y ordenamiento territorial V4

De hecho, la presencia o no de préstamos esperados parecié ser un fuerte
determinante de la inclusién de sectores en la EBP, por lo que la pregunta es si
la EBP tuvo un rol ex-ante “orientando” el trabajo futuro del BID, o si mds bien
sirvié de marco justificativo a un conjunto de operaciones previstas. Por ejemplo,
Agua y Saneamiento no formé parte de la EBP a pesar de que durante los meses
de preparacion de la EBP el BID aprobé financiamiento en el sector. En contraste,
Seguridad Ciudadana si entr6 en la EBP. Mds alld de generar una percepcién de
mayor foco, evitando agregar un nuevo sector en la EBP (Agua y Saneamiento); y
asegurar sustento en la EBP a una operacién prevista que por pocos meses no llegé
a aprobarse antes de la entrada en vigencia de la EBP (Seguridad Ciudadana), OVE
no encontrd justificacién objetiva de porqué la EBP traté a estos dos sectores en
forma diferente, incluso en la fijacién de metas!®.
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La EBP también mostr6 un creciente énfasis en dreas donde el Banco podia aportar
financiamiento a obras civiles. Al analizar la continuidad de objetivos de las distintas
EBPsalo largo de la tltima década, se observa un creciente foco del Banco en transporte y
energia, asi como cierta continuidad en educacién, pero ahora en temas de infraestructura
edilicia, en linea con lo ocurrido en otros paises que requieren ratificacion legislativa'®.
En contraste, los temas de gestién macroeconémica y del gasto publico, reforma del
Estado, gestién sub-nacional, integracién regional, reforma del sector financiero, turismo
y atraccién de inversiones fueron perdiendo relevancia entre la lista de objetivos de las
sucesivas EBPs. Finalmente, la EBP 2011-2014 introduce nuevos objetivos en seguridad
ciudadana, innovacidn, gestién financiera y adquisiciones publicas.

Para 2010, el posicionamiento del Banco como socio del pais habia mejorado
sustancialmente. Entre 2002-2006 las relaciones Pais-Banco se habian desacelerado.
La llegada del Presidente Arias en 20006, y el cambio del equipo de trabajo del
Banco encargado de Costa Rica marcaron un progresivo acercamiento, en el que el
Ministro de Hacienda tomé un fuerte rol coordinador de las actividades del Banco
en el pais. En 2010, al asumir la Presidenta Chinchilla (que habia integrado el
gabinete Arias), el Banco ya era percibido como un socio fuerte, que entre otras
contribuciones habia respaldado al pais durante la crisis de 2008.

TaBLA 2.2 — PROCESO DE ELABORACION DE EBP EN CR

El proceso comenzo a fines de 2009 / principios de 2010. La

Gerencia Regional lideré un “Diagnéstico de Cuellos de Botella para
Inicio: T Ly . L.
el Crecimiento” que sirvié como uno de los insumos para solicitar

Notas de Politica a los sectores.

Las Notas de Politica alimentaron el dialogo con el GCR.
Posteriormente fueron evaluadas por la Gerencia Regional en base
Seleccién a su potencial para desembocar en préstamos, seleccionidndose

de sectores: dreas para desarrollar Notas Sectoriales. El GCR no tuvo un
involucramiento activo en la elaboracién de estas notas, pero si a
través del didlogo.

Las directrices (GN-2468-6) indican que esta cartera sea revisada a
Cartera la luz de los nuevos objetivos estratégicos, pero la EBP 2011-2014
heredada: solo contd con un breve anexo, que no cumplié plenamente con este
requisito®.

En total, la EBP para CR vy sus estudios insumieron $553.148 en

Costos ;
salarios y $113.905 en consultorfas.

El propio proceso de elaboracién de la EBP y la flexibilidad que mostré el Banco
para justificar la importancia de las dreas donde se prevefan aprobaciones ayudé a
reactivar la relacién del Banco en el pais. La Tabla 2.2 presenta puntos clave del
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GraAFICO 2.1

Flujo de Caja - Costa Rica
2003-2013 ($ Millones)

proceso de elaboracién de la EBP en Costa Rica. El didlogo con el pais giré en torno
a andlisis sectoriales donde, segtin participantes del BID, uno de sus incentivos clave
fue justificar un espacio financiero dentro de la futura EBP. La simultaneidad de
la elaboracién de las notas técnicas con la posibilidad de encontrar espacios para
préstamos ayud6 al BID a enfocarse en dreas donde habia mayor potencial de
proyectos en el corto plazo. Esto, sumado a un didlogo fluido con el GCR, permiti6
repotenciar al Banco como socio del pais.

La EBP estimé un marco de financiamiento con garantia soberana de $1.060
millones para el periodo — el cual ya se cumplié en un 93% mediante la aprobacién
de 5 préstamos. La EBP fijaba dos escenarios: uno base de $710 millones, disparado
si el pais no lograba mejorar su situacién fiscal?!, y otro alto de $1.060 millones.
El endeudamiento se acercé al disparador del escenario base, pero el Banco realizé
andlisis anuales de sostenibilidad de deuda y continué operando bajo el escenario
alto. Se aprobé un préstamo por 12% de dicho escenario en 2011; tres por 43%
en 2012; y uno por 38% en 2013?22 A la fecha de esta evaluacién, ain no habia
aprobaciones con garantia soberana en 2014.

El Flujo Neto de Caja se volvié positivo para el pais desde 2011, luego de anos de
flujos negativos. Entre 2011-14 se desembolsaron $788 millones al pais?>. Antes
de 2010 los pagos anuales del pais habian sido mayores que los desembolsos, sin
embargo esto se revirtié en 2011. Los desembolsos se canalizaron en parte via la
cartera heredada, que representd el 55% del total de desembolsos en el periodo.
De hecho, dos préstamos heredados —Primer Programa de Desarrollo Eléctrico de
2007 y Primer Programa de Infraestructura Vial de 2008— acumularon un 40% del
total desembolsado?. Ademds de Transporte y Energfa, las operaciones sin garantia
soberana en el Sector Financiero tuvieron un ritmo alto de desembolsos. Esos tres
sectores acumularon el 90% de lo desembolsado.
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Sin embargo, la flexibilidad de la programacién implicé que ciertos temas de disefio
estratégico no fueran formalizados, y que por ende la EBP perdiera capacidad de
“orientar el proceso de toma de decisiones™. Por ejemplo, la cartera activa heredada
no fue priorizada a la luz de los nuevos objetivos y se continué ejecutando una
variada cartera aprobada mayormente durante los dos ciclos estratégicos anteriores,
lo cual derivé en una pérdida de focalizacién y secuenciacién en la programacién.
Ademds tampoco se fijaron metas en cuanto a la mezcla de instrumentos?, al
financiamiento sin garantia soberana, el uso de esquemas programadticos?’, o el uso
de cofinanciamiento. Los riesgos fueron bien identificados pero no se incorporaron
medidas de mitigacién especificas.

Incluso la anticipacién de la programacién, por medio de los CPDs anuales preparados
pocos meses antes, fue relativamente baja. A lo largo del periodo, se prepararon
Documentos de Programa de Pais (CPDs) para cada afio entre 2011-2014%8. A pesar
de ser preparados cada noviembre, con la intencién de estimar las operaciones
de préstamo y cooperacién técnica del ano calendario inmediatamente siguiente,
los CPDs mostraron desafios para anticipar el programa®. La anticipacién de
operaciones sin garantia soberana (SGS) fue de 50%, en parte por la no concrecién
de operaciones anticipadas en infraestructura ($36 millones para la Red de Cuido y
$58.8 millones para la Planta Eélica El Chiripa). Por otra parte, el ICE tomo mds
financiamiento que el anticipado, mientras los proyectos de carreteras demoraron
en aprobarse 2 afios mds de lo esperado. La anticipacién de operaciones con garantia
soberana (CGS) fue similar (55%) debido a la caida o postergacién de 3 operaciones
previstas®. Estas divergencias respecto a los CPDs muestran la flexibilidad del BID,
pero también dificultan su planificacién de recursos.

TaBLA 2.3: ANTICIPACION DE OPERACIONES EN CPDs 2011-2014

OPERACIONES TotaL CGS SGS CTs
Previstas en CPDs 57 9 12 36
Anticipadas y aprobadas 40 5 6 29
Aprobadas no anticipadas 10 2 2 6

% anticipadas 70% 55% 50% 81%

% no anticipadas 20% 29% 25% 17%

Ademds de perseguir los objetivos de la EBP, el Banco continué ejecutando una
cartera heredada de periodos anteriores, lo que le permitié ganar relevancia respecto
a otras necesidades del pais. La “estrategia” del Banco para el periodo adquirié mayor
relevancia en el contexto de su integracién con el trabajo que el Banco ya venia
haciendo (cartera heredada), lo que subraya la importancia de una visién de largo
plazo. Sin embargo, la EBP 2011-2014 fijé 26 objetivos ajustados a los sectores en
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los que se esperaban aprobaciones (cuyo progreso se analiza en el Capitulo III), pero
carecié de mecanismos para enlazarse con la cartera existente del Banco mediante
la busqueda deliberada de continuidad. Estos objetivos no se reconsideraron a la
luz de la nueva EBP, como lo prevén las Directrices para las Estrategias de Pais

(GN-2468-6).

En cuanto a otros multilaterales, el BCIE mostré una amplitud similar al BID,
mientras el BM se centré en educacién superior y apoyo ante desastres naturales.
El BCIE fue la segunda institucién con mds amplitud en Costa Rica, participando
casi en los mismos sectores que el BID, ademds de Salud. El Banco Mundial —
perci-bido como mds estricto en la condicionalidad, y que ya habia sufrido reveses
en un gran proyecto de desarrollo urbano del puerto de Li-mén y otro de reforma
del sector salud —se concentré en educacién superior, una linea con—tingente ante
desastres naturales y pequefas intervenciones en energia limpia. Finalmente, la
CAF —percibida como mds cara, pero también mds flexible, en parte por su uso de
normas de adquisiciones nacionales— solo incursioné en un tramo carretero, que se
construy6 a un costo por kilémetro mayor que los del BID.

TaBLA 2.4: SECTORES ACTIVIDAD DE MULTILATERALES 2011-2014*

SECTOR BM BCIE CAF BID GCR
Transporte v v v v
Innovacién Y v
Seguridad ciudadana v a
Inversién social Y
Energia 4 4 4
Sector Financiero Y V4
Educacién \4 ~)

Agua y Saneamiento Y

Agricultura 4

Desastres Naturales 4

Salud v

Numero de préstamos 5 24 1 13 -
Montos aprob. ($ Mill.) 267 1.499 52 1.448 -.-

Nota: (V) Infraestructura educativa y red de cuido; * ver complemento en anexo.
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B. IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

El portafolio bajo evaluacién consiste de 130 operaciones por $2.386 millones. Este
incluye tanto las operaciones activas con saldos significativos por desembolsar al
1 de enero de 2011 (cartera heredada), asi como las operaciones aprobadas en el
periodo bajo evaluacién (2011-2014). El pais y el Banco continuaron ejecutando
51 operaciones con saldos significativos aprobadas antes de 2011; cuyos objetivos
correspondian mayormente a los dos ejercicios de programacién estratégica
anteriores: EBP 2003-2005 y EBP 2006-2010. Al 1 de enero de 2011, estas
operaciones contaban con $900,5 millones por desembolsar: siete préstamos con
garantia soberana con $698,7 millones (mayormente en transporte y energia), ocho
préstamos sin garantia soberana con $153 millones y 36 Cooperaciones Técnicas
con $48,7 millones3!.

Segtin lo previsto, energfa y transporte representaron dos tercios del financiamiento
con garantia soberana en el periodo 2011-2014, pero el resto de las aprobaciones no
coincidieron plenamente con los pilares de la EBP. Las dos mayores aprobaciones en
el periodo fueron el Programa de Infraestructura de Transporte por $400 millones
y el Programa de Desarrollo Eléctrico 2012-2016 por $250 millones®. Ademds se
aprobaron otras tres operaciones®. Entre ellas la EBP preveia apoyo en seguridad
ciudadana e innovacién, pero no anticipaba un préstamo en educacién —que solo
se mencionaba como “drea de dialogo”. En contraste, la EBP anticipaba apoyo
—no materializado— en salud y en desarrollo infantil temprano, donde solo se
concretaron algunas cooperaciones técnicas.

Las nuevas aprobaciones enfatizaron el financiamiento de obras fisicas, que
enfrentaron problemdticas comunes independientemente del sector. Como era
previsible, en el caso del préstamo de transporte y el de energia se destiné 94,5% y
93.2% del financiamiento BID a obras. Pero esta también fue el caso en educacidn,
en el que se destind 92,8% de los fondos a construccién de escuelas y espacios
deportivos. Aun en seguridad ciudadana, 60% de los fondos BID se destinaron a la
construccién de Unidades Productivas para personas privadas de libertad, Centros
Civicos de Paz y las Delegaciones Policiales. Todas estas construcciones enfrentaron
problemas similares, incluyendo de calidad de los estudios de factibilidad,
adecuacién de disefios, gestién ambiental, reasentamientos, expropiaciones,
licitaciones, ejecucién y supervisién técnica. A pesar de ser de cardcter transversal,
estos desafios no fueron directamente anticipados en la EBP. Por ejemplo, la
EBP no presenta un andlisis sobre la relativamente reducida competencia entre
contratistas de obra locales.

La gran expectativa manifestada en la EBP de desarrollar infraestructura con el apoyo
de financiamiento privado solo fue posible en una operacién en el sector de energfa®.
En el periodo se aprobaron $413.5 millones en préstamos sin garantia soberana—
uno en energia y 7 a entidades financieras. Esto contrasta con la expectativa en
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la EBP de utilizar el financiamiento privado para desarrollar la infraestructura del
pais. Durante el periodo de la EBP se aprob6 una innovadora operacién por $200
millones —combinando una estructura de préstamo y garantia— para apoyar el
financiamiento del mayor proyecto hidroeléctrico del pais (Reventazén). El resto
($213,5 millones) se canalizé via entidades financieras —incluyendo los dos
grandes bancos publicos de Costa Rica— para apoyar el financiamiento de PyMEs
y promover carteras de comercio exterior e hipotecaria. Estas operaciones con el
sector financiero no estaban previstas en la EBP, la que sin embargo esperaba que
el sector privado tuviera un rol importante en cubrir la brecha de financiamiento
de infraestructura del pais, incluso en el drea social, como por ejemplo mediante el
apoyo a la Red de Cuido.

Ademis de los propios desafios de la ejecucion de obras fisicas, la EBP identificé otros
desafios transversales clave en los que hubo limitado avance. Entre estos desafios, se
destac6 la débil “coordinacién interinstitucional”, que persiste a nivel sectorial con
superposicién de funciones y debilidad en “entes rectores™. Otro desafio transversal
identificado en la EBP y aun no resuelto, es el vinculado a “contrataciones publicas”.
Segtin la EBP el Banco buscaba fortalecer la capacidad institucional del 6rgano rector
de compras publicas y las funciones del sistema de informacién®. En la prictica, dos
sistemas de compras publicas (Mer-Link y Comprared) compitieron durante el periodo,
y no se logré la unificacién real pese a un decreto que asi lo requeria. Por su parte, el
Banco abogd por la aplicacién de procedimientos BID para sus proyectos®, por lo que
minimizé su exposicién al problema, pero contribuyé poco a resolverlo a nivel pais.

Asimismo, desafios relacionadosala capacidad de gestién afectaron laimplementacién
en la mayoria de los sectores. Para contrarrestar este tema el Banco disend préstamos
en los que alrededor del 3% del nuevo financiamiento con garantia soberana se
destiné al fortalecimiento institucional, en un contexto donde la Asamblea no
favorece el endeudamiento en conceptos no relacionados a inversién fisica. Se
intentd suplir dicha necesidad con proyectos puntuales de cooperacién técnica cuya
continuidad fue incierta. Desde 2011 se aprobaron mds de 60 cooperaciones técnicas
no reembolsables por $37,8 millones, con un 9,5% de estos fondos dirigidos a
Gestién Pablica®®. Adicionalmente, una parte importante del apoyo a contrapartes
se dio por medio de servicio y asesoria del personal en la Oficina de Pais®, pero en
su mayor parte estos servicios no se registran o evaltan. Otra forma para subsanar
temas de disefio, ejecucién y supervisién es mediante los fondos asignados a Costa
Rica en el Plan de Accién C&D, pero estos son mayormente usados para dinamizar
proyectos con el BID.

En dicho contexto los tiempos de ejecucién mejoraron, aunque siguen siendo
elevados en comparacién con el Banco. Los tiempos entre aprobacién a primer
desembolso mejoraron, pasando de 3,5 anos en el periodo 2005-2009 a 1,5 anos
entre 2010-2014. Ello se debié a la reduccién de los tiempos de ratificacién y al
aumento del apoyo concesional para condiciones previas mientras el proyecto
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se encuentra aiin en Asamblea. De todas formas, los tiempos entre aprobacién y
ratificacion parlamentaria (15,6 meses) siguen siendo de los mds altos del Banco (el
promedio para los paises que requieren ratificacién fue de 6,5 meses). Probablemente,
la mejora en tiempos de ejecucién también se vincula a una mayor inversién en
tiempos de preparacién que pasaron de 16 a 24 meses. Desde la elegibilidad, el
pais sigue siendo de los mds lentos para desembolsar en la regién CID: se estima
55 meses desde elegibilidad a desembolso final (antes de extensiones de plazos),
mientras que para el promedio CID es de 43 meses.

Ademds, pese a que algunos de los riesgos de implementacién fueron identificados en
la EBD, no se definieron acciones especificas para mitigarlos. Para enfrentar los riesgos
politicos, vinculado a la demora en la ratificacién parlamentaria, el Banco recurrié
exitosamente a un trabajo de dialogo con la Asamblea, aunque este dependi6 en parte
de la confianza generada por funcionarios especificos del BID#!. Por otra parte, si bien
el riesgo de sostenibilidad macroeconémica se mencionaba como potencial barrera®
no se definieron alternativas, mds all4 de promover la posibilidad de operaciones sin
garantia soberana via el ICE. Tampoco se definieron acciones especificas para mitigar
el riesgo de desastres naturales identificado en la EBP, particularmente su gestién
integral®3. Sin embargo, a fines de 2012, si se concreté una linea de crédito contingente
para mitigar los efectos ex—post de desastres naturales.

Aunque no se planificé en la EBD, el Banco si logré atraer cofinanciamiento. El BID
fue capaz de atraer un cofinanciamiento significativo del Fondo Chino (mds de $70
millones en préstamos)®, asi como de otros fondos fiduciarios bajo administraciéon
del BID (mds de $17,8 millones en donaciones). La EBP no habia previsto el acceso
a ciertos socios estratégicos que el Banco podria haber facilitado via la Oficina de
Alianzas Estratégicas. Sin embargo, en la prictica este acceso a socios clave se dio
ad-hoc y fue muy valorado por las autoridades. En particular, el intercambio de
funcionarios a través del programa CT-Intra del Banco fue percibido como una
opcién atractiva, no plenamente utilizada“.

2 EL PROGRAMA DEL BANCO
2011-2014
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El BID también dedicé esfuerzos a apoyar al Gobierno en el establecimiento de una red de guarderias. La consolidacién de una Red de Cuido figuraba
prominentemente dentro de los programas a desarrollar por la administracién Chinchilla. Esto respondia a los bajos niveles de cobertura de servicios educativos en la
primera infancia, lo que obliga a los adultos (particularmente las madres) a dedicarse a cuidar a los menores, dificultando su insercién en el mercado laboral, lo cual
permanece como desafio.

© BID, 2014



Eficiencia

‘del Programa
2011-2014

El presente capitulo analiza los resultados del programa de
préstamos y cooperaciones técnicas del Banco. El capitulo
se ordena en funcién de las dreas definidas como prioridades
estratégicas (seccién A) y aquellas no definidas como
prioritarias en la EBP 2011-2014 (seccién B). En conjunto,
entre 2011 y 2014, el Banco financié mds de 1000 productos,
distribuidos en 17 dreas de accién, tendientes al logro de 26
objetivos de desarrollo senalados en la EBP, asi como de 341
objetivos definidos en los proyectos ejecutados durante el
periodo, que en buena parte fueron heredados de los dos ciclos
de programacién anteriores?.

A. RESULTADOS EN AREAS PRIORITARIAS DE LA EBP
1. Transporte

En concordancia con las prioridades del pais, el Banco definié entre sus objetivos
estratégicos la mejora de la infraestructura de transporte y el fortalecimiento institucional
del sector. El Plan Nacional de Transporte (PNT) 2011-2035 proponia inversiones
por $58.500 millones en corredores viales y nodos estratégicos (puertos, acropuertos
y pasos de frontera). El PNT buscaba potenciar la inter-modalidad y eficiencia en el
transporte de personas y cargas®®. El Banco apoyé proyectos para mejorar la calidad
de la red vial nacional y cantonal, mejorar el trinsito de pasajeros en el Aeropuerto
Internacional Juan Santamarfa e incrementar la ejecucién presupuestaria del

MOPT-CONAVI.

El Programa de Infraestructura Vial (CR-L1022) aprobado en 2008 logrd
comprometer la mayor parte de sus recursos durante 2011-2014 gracias al fuerte
apoyo técnico del Banco via una “Unidad Técnica de Infraestructura® (UTIF). La
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UTIF —dotada de consultores especializados inicialmente fondeados con recursos
no reembolsables— surgié por un pedido de apoyo de la Presidencia de Nacién en
toda el drea de infraestructura. Sin embargo, su foco actual es la dinamizacién de la
cartera financiada por el BID. Entre otros, la UTIF ha resuelto problemas con los
disefios técnicos, derechos de via, relocalizacién de servicios publicos, procesos y
apelaciones licitatorias, y supervisién de obras®.

Tasra 3.1. PRoGraMA Costa Rica 2011-2014

Transporte 393,00 458,04 4 16 199,15 173
Energia 239,79 451,94 4 7 310,80 107
Seguridad Ciudadana 0,47 132,44 1 12,30 27
Desarrollo Infantil Temprano 0,00 0,96 0 1 0,96 9
Salud 0,00 3,50 0 4 1,05 13
Innovacién 0,44 35,83 1 9 1,01 40
Mercados Financieros 107,33 213,98 13 5 205,62 40
§ Educacién e Insercién Laboral 2,79 169,43 1 9 4,51 101
E & | Gestion Piblica 0.47 3,58 0 8 3,01 66
& 2 | Descentralizacion 3182 | 312 2 7 29,81 115
Z2 § | Medio Ambiente y Desastres Naturales | 27,00 3,22 1 11 10,75 116
. § Agua y Saneamiento 93,00 0,17 1 2 0,02 36
Ortras dreas** 4,36 10,02 0 22 9,94 175

Nota: * CT: Cooperaciones Técnicas // ** Otras dreas donde trabajé el Banco son: Sector Productivo, Proteccién Social, Integracién y Comercio, Gobernabilidad y

Transparencia, y Sociedad Civil

Ademds de sostener a la UTIF en forma casi permanente, el Banco promovié dos
importantes decisiones tdcticas. Primero, se reenfocé el préstamo a un solo tramo de
51 km. (Canas-Liberia), cuyo diseno habia sido supuestamente finalizado con una
donacién de la CAE pero que luego requirié importantes ajustes. Segundo, se separ6
su contratacién en tres partes —camino, puentes y conectores— lo que permiti6
adjudicar la obra a alrededor de la mitad del monto presupuestal, aunque luego se
produjeron ampliaciones a casi el monto planeado. Las normas BID jugaron un
papel clave, permitiendo seleccionar la oferta mds baja —que bajo normas locales
solia excluirse argumentando “precio ruinoso”— y evitar requisitos licitatorios
innecesarios que suelen limitar la competencia®.
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TRrANSPORTE - OBJETIVOS DE LA EBP

3 Linea base 4,5 2009
Indice de Regularidad M 25 2014
Internacional (IRI) promedio e ’
Actual 3,6-6,4 2012
Linea base 71,5% 2008
% de Red con Deflectémetro de
Iipacto Bajo Meta 77,5% 2014
Actual 87,4% 2012
Linea base 10,7% 2009
% de Red Vial Cantonal en buen
estado Meta 20,2% 2014
Actual 35,2% 2012
Linea base 31,7 2009
Minutos espera de pasajeros
Aeropuerto Int. Juan Santamaria Meta 25 2014
Actual 30,41 2012
Linea base 61% 2010
% del presupuesto total de .
MOPT-CONAVI ejecutado Bl /5% 2014
Actual 89% 2012

El Programa Vial Cantonal (CR-L1023), aprobado solo meses después del (CR-L1022)
como parte de un mismo CCLID, presenté ademds problemas de concepcién®!. El
programa cantonal complementaba al de infraestructura vial, llevando pequefias obras a
nivel nacional —inicialmente a 25 cantones, pero como parte del tramite de ratificacién
se extendid a los mds de 80 entes de todo el pais—. La operacién involucrd varios aspectos
atipicos. Uno fue que la segunda parte de un CCLIP se aprobara casi en paralelo, sobre
todo con ejecutores débiles’2. Otro que la Asamblea no confiriera al MOPT/CONAVI
el tratamiento que le habia brindado al ICE (en el que el GCR solo actuaba de garante,
pero no prestatario), por lo que aun tratdindose de un CCLIP exigié un detalle de obras
en la ley habilitante, con lo que redujo el cardcter programdtico del instrumento. Con
niveles de desembolso del 20%, el préstamo enfrenté tanto la debilidad de muchos de
los ejecutores locales, como el desinterés de los municipios mayores’?.

El Banco también brindé asistencia técnica, dirigida mds a respaldar sus préstamos que
a fortalecer capacidades sectoriales del pais’®. El pais enfrenta dificultades sistémicas
para ejecutar obras que mejoren el nivel de servicio de transporte”. Entre ellas se
destacan la coordinacién interinstitucional; el déficit de pre-inversion; la falta de
capital humano con capacidades e incentivos adecuados en las instituciones del sector;
debilidad en el mantenimiento por parte del CONAVI, al que también se la carga
con la ejecucién de nuevas obras; y la reducida competencia entre contratistas locales.
Salvo apoyos aislados, como en la elaboracién del Plan de Logistica, el foco del Banco
fue hacia los préstamos™.

3 EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA
2011-2014
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Es temprano para evaluar los resultados de esta cartera de proyectos atin en ejecucidn,
pero el mayor logro potencial del Banco es su posible efecto demostracién. El Banco
financié una operacién sin garantia soberana en el sector acroportuario. Esto es
significativo, no solo porque se relacioné al aeropuerto de San José, el de mayor
trifico en un pais con fuerte vocacién internacional, sino porque el Banco ayudé a
re-encauzar una concesion en la que ya habian fallado dos concesionarios, evitando
asi que se perpetuara el desprestigio del esquema de concesiones privadas en el pais.
En este sentido, también serd esencial finalizar exitosamente el tramo Cafas-Liberia
(hoy con un 50% de avance) para demostrar que una obra de calidad superior —de
concreto, en lugar de asfalto— puede realizarse a tiempo y con costos razonables.

2. Energia

Los objetivos estratégicos se centraron en el desarrollo de la capacidad instalada y
la sostenibilidad de la matriz energética. El Plan de Expansién de la Generacién
Eléctrica 2012-2024 buscaba incrementar la capacidad de generaciéon eléctrica
con fuentes renovables y ampliar el sistema de interconexién eléctrica del pais. El
Banco, en linea con los objetivos del pais, habia definido como objetivos estratégicos
incrementar el nimero de productores de electricidad independientes, lo que se
logré. Ademds se buscaba —pero no se logré—elevar la proporcién basada en
energfa renovable y los intercambios de energfa regional.

ENERGIA - OBJETIVOS DE LA EBP

Linea base 25 2009
Nimero de pr(.))"ectOf pr.lvados de Mot 2 2014
generacion eléctrica

Actual 31 2013

Linea base 2412 2009

Capacidad instalada del sistema o % i
eléctrico (MW/) e i

Actual 2731 2013
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Durante el periodo, el Banco se enfocé en apoyar el programa de inversiones del ICE.
Entre 2011 y 2014, el Banco ejecuté dos operaciones multipropésito para el desarrollo
del sector eléctrico, las cuales abarcaron objetivos generales de generacion, transmisién,
control, distribucién y comercializacién (CR-L1009 aprobada en 2007 y CR-L1049
aprobada en 2012, ambas CCLIP)%. El segundo programa apoyaba la mayor inversién
en generacién del periodo, el Proyecto Hidroeléctrico Reventazén’®. El esquema de
financiamiento elegido por ICE fue un fideicomiso, siguiendo experiencias previas
con obras de menor envergadura®.

Parte del apoyo del Banco aprovechd la capacidad del ICE de endeudamiento sin
garantia soberana. De forma paralela al CR-L1049, el Banco aprobé una operacién sin
garantia soberana (CR-L1056). Mediante la estructura A/B del préstamo se involucré
a inversionistas institucionales que no participan usualmente en este tipo de operacién.
Esto permitié extender el tenor de la deuda —un tema prioritario para ICE. De otra
forma, las obras se amortizan via mayores tarifas, en plazos muy inferiores a su vida
atil. Ademds, el Banco aporté su experiencia en salvaguardas, via dos cooperaciones
técnicas para estudios ambientales y la elaboracién de una estrategia ambiental y social.

La ejecucion de la cartera en energia—que dio cuenta de casi 40% de los desembolsos
del periodo— se basé en una relacién continuada con un ejecutor capaz. El ICE
tiene un alto grado de autonomia en temas de planificacién e inversién, contando
con fuentes de recursos propios basados en tarifas de telecomunicaciones y eléctricas,
lo que a su vez le ha permitido mantener cuerpos técnicos experimentados. Estas
caracteristicas poco habituales en el entorno publico del pais le permiten operar mds
efectivamente que otras instituciones en las diferentes fases de proyecto. EI BID ha
asistido al ICE por décadas, no solo mediante préstamos sino también via asistencia
técnica, contribuyendo en parte a solidificar estas caracteristicas institucionales®.

Pese al progreso, el pais aun enfrenta desafios que afectan su competitividad
y capacidad de atraer inversiones. La demanda eléctrica esperada implica una
duplicacién de capacidad instalada cada 10 a 15 anos. Para evitar que se satisfaga con
fuentes no renovables, o que se afecten los niveles tarifarios, se requiere un esfuerzo
considerable. El Banco ha trabajado con el pais en diversificar la matriz energética
por medio de cooperaciones técnicas y la estructuracién de nuevos proyectos en las
dreas de biomasa, hidroelectricidad y geotermia, pero esos esfuerzos requieren de
mayor articulacién y participacién de capital privado.

3. Seguridad Ciudadana y Prevencién de la Violencia

Ante el incremento en las tasas de criminalidad y sobrepoblacién carcelaria, en 2008
el gobierno solicité y recibié colaboracién del Banco. Pese a que la EBP 2006-2010 no
contemplaba esta drea como prioritaria, el Banco comenzé a preparar una operacién
en 2008. Posteriormente, ante la posibilidad de aprobar una operacién durante la
administracién Chinchilla, se incluyé el drea entre las prioridades de la nueva EBP. As{
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la EBP 2011-2014 incluyd entre sus objetivos estratégicos fortalecer las capacidades
del Estado para la lucha contra el crimen organizado y la delincuencia comtn, y
desarrollar programas de proteccién social para la prevencién de la violencia y la
inseguridad.

En 2011 el Banco aprobé el préstamo CR-L1031, dirigido a incrementar la eficacia
policial, reducir la incidencia delictiva de jévenes en riesgo y la reincidencia de la
poblacién en conflicto con la ley penal. La operacién conté con el apoyo de buena
parte de la Asamblea, lo que se reflejé en un periodo de ratificacion relativamente
corto. La operacién también se estructur$ para dar soporte a una variedad de temas
de interés presidencial, incluyendo $1 millén para avanzar estudios de la Red de
Cuido. Ademds de obras fisicas, como centros de convivencia y sedes policiales, el
préstamo enfatiz6 acciones de prevencidn.

SEGURIDAD CIUDADANA - OBJETIVOS DE LA EBP

Linea base 1,15 2009

Tasa asaltos cantonc.:s intervenidos Meta ] 2014
/ Tasa nacional

Actual 1 2012

. Linea base 30,9 2010

Indice Nacional d? Calidad de la Meta 30 2014

Policia

Actual Encuesta no Realizada

Indice Victimarios Menores edad Linea base 1,14 2010

cantones intervenidos / Indice Meta 1 2014

nacional Actual Encuesta no Realizada

Indice Reincidencia cérceles Linea base 33% 2009

intervenidas / Indice reincidencia Meta 25% 2014

nacional Actual Encuesta no Realizada

La operacién cuenta con bajo grado de avance, a pesar de lo cual el pais ha mejorado
su seguridad, al menos en lo relativo a la tasa de homicidios®!. Problemas de
coordinacién interinstitucional entre el Servicio Penitenciario y cambios de personal
clave en la agencia ejecutora han retrasado la ejecucién y se han solucionado recién
a principios de 2014. Por otra parte, uno de los productos, la Academia Nacional
de Policia, salié del proyecto debido a que el pais consiguié una donacién del
gobierno de China para financiarla. En su lugar se espera construir delegaciones
policiales. También un fallo constitucional cambié en el alcance del uso de brazaletes
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electrénicos dirigidos a reducir la sobrepoblacién carcelaria. En parte, esto se debid a
una falla de disefio de la operacién que no enfatizé la difusién de su propdsito como
pena alternativa para crimenes menores, y no para las etapas pre y post-procesales.

4. Desarrollo Infantil Temprano

El BID también dedicé esfuerzos a apoyar al Gobierno en el establecimiento de una
red de guarderias. La consolidacién de una Red de Cuido figuraba prominentemente
dentro de los programas a desarrollar por la administracién Chinchilla. Esto
respondia a los bajos niveles de cobertura de servicios educativos en la primera
infancia, lo que obliga a los adultos (particularmente las madres) a dedicarse a cuidar
a los menores, dificultando su insercién en el mercado laboral, lo cual permanece
como desafio. El Banco se propuso apoyar dicha red de cuidado infantil —un 4rea
en la que el pais debe continuar su progreso®.

DEsArRrROLLO INFANTIL TEMPRANO - OBJETIVOS EBP

1 0,
% nifios 2 a 6 anos del quintil Linea base e ALY
1 & 2 que asisten a servicios de Meta 28,30% 2014
cuidado y desarrollo infantil Actual 32.10% 2013
Tasa actividad mujeres 18 a 45 Linea base 0,25 2009
afnos con nifios menores de 6 anos Meta 0,29 2014
del quintil 1 & 2 Actual 0,26 2013

El Banco apoyé con una cooperacién técnica (CR-T1062), incorporé los Centros
de Cuido como parte del proyecto de seguridad ciudadana (CR-L1031) y aprobé
un préstamo sin garantia soberana que no llegd a utilizarse. La cooperacién técnica
CR-T1062 buscaba fortalecer las instituciones involucradas, definir una estrategia y un
modelo de gestién. Adicionalmente, la operacién CR-L1031% expandié los estudios
e incluyé dentro de los Centros Civicos para la Paz algunos espacios que forman parte
de la Red de Cuido. En 2012, el Banco aprobé $36 millones sin garantia soberana,
que no fueron utilizados por demoras en su estructuracién y marco legal relacionado.
De hecho, la Ley 9220 de Cuido y Desarrollo Infantil recién se logré en abril 2014.

5. Salud

Si bien Costa Rica goza de niveles altos de salud, el Banco reiteré —con poco éxito,
al igual que en la EBP anterior— el objetivo de fortalecer y ampliar el sistema
de atencién primaria hospitalaria. Los principales objetivos del pais durante el
periodo fueron la readecuacién al nuevo perfil epidemiolégico, determinado por el
envejecimiento poblacional y la mejora de la calidad de los servicios de salud. Sin
especificarlo, esto respondia a una percepcién de deterioro operacional y preocupacion
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por la sostenibilidad de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), el proveedor
publico dominante de servicios de salud y pensiones. Si bien el BID —y el Banco
Mundial— habia trabajado antes en salud (CR0144, Programa Desarrollo de Sector
Salud 2003-2010) dando apoyo institucional al ministerio e intentando fortalecer a la
CCSS, entre 2011-2014 el BID solo logré aprobar una cooperacién técnica regional®.

SALUD - OBJETIVOS DE LA EBP

Linea base 0,16% 2008
% hospitalizaciones evitables Meta 0,12% 2014
Actual 0,14% 2012

Tasa bruta muertes pacientes Linea base 26,50% 2010
mayores 4'5 afios primeros 30 dias Meta 24.90% 2014
de admisién por accidente cerebro

vascular hemorrdgico Actual Dato no disponible

6. Innovacién

El Gobierno habia priorizado lainnovacién como mecanismo paraimpulsar el crecimiento
y la productividad, por lo que el Banco incluyé como objetivos de la EBP el aumento
de la inversion y el capital humano relacionado. Trabajando en coordinacién con el
Consejo Presidencial para la Competitividad e Innovacién (CPCI), el Banco avanzé
el diagnostico con cuatro cooperaciones técnicas que buscaron apoyar el programa de
innovacién, realizar capacitaciones en dreas de innovacién y transferencia de tecnologia,
apoyar al sistema nacional de innovacidn, y el Informe del Estado de la Nacién en el drea
de C&T. Las metas poco ambiciosas en la EBP se han cumplido parcialmente.

InNovACION - OBJETIVOS DE LA EBP

Linea base 35 2009

Financiamiento Privado en I+D Meta 40.25 2014
(U$ millones) ’

Actual 80,6 2012

Linea base 32% 2009

% de empresas nacionales que Meta 50% 2014

invierten en TICs
Actual 58% 2012
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En 2012 el Banco aprobé el Programa de Innovacién y Capital Humano para la
Competitividad (CR-L1043) cuyos $35 millones se diseminaron entre numerosos
objetivos. La operacién —recientemente ratificada— busca mejorar la productividad
formando capital humano adecuado y apoyando actividades de innovacién del sector
productivo, incluyendo via financiamiento y capital semilla. Aunque adn tiene baja
ejecucion, la multitud de necesidades que el préstamo pretende atender hizo que
los ntimeros de becas, subsidios o financiamientos a empresarios se redujeran a una
escala tan pequefia—del orden de cien cada uno— que hacen improbable un impacto
sostenible a nivel pafs. Ademds, el disefio implica un fuerte rol del sector publico —
incluso como inversor en capital semilla— que contrasta con la relativa ausencia de
fuertes jugadores privados®.

B. AREAS NO IDENTIFICADAS COMO PRIORITARIAS EN LA EBP

Si bien el sector financiero no era prioridad en la EBP, el Banco canalizé un cuarto del
financiamiento del programa hacia el sector por medio de su ventanilla privada. Entre
2011-2014, el BID aprobé 13 préstamos a bancos por mds de $200 millones. Sus
objetivos eran aumentar el acceso a financiamiento para las PyMEs, para proyectos
eco-amigables e hipotecas. Los bancos proveyeron informacién de clientes, pero no
fue posible verificar si estos hubieran sido financiados sin el aporte del BID. No
obstante, si existe abundante liquidez en la plaza bancaria, por lo que el fondeo no
pareceria ser una restriccién clave.

Aunque la EBP no priorizaba el sector educacion —incluyéndolo solo como drea
de didlogo®— el Banco aprob6 un préstamo para infraestructura educativa. El
informe de E/ Estado de la Educacion Costarricense 2013 senalaba que “incrementar
la calidad de la infraestructura educativa” era uno de los 11 desafios en materia
educativa®’—otros de mayor porte eran la calidad educativa, la retencién en la
escuela secundaria, y la conexién entre la educacién y el empleo. El Banco aprobé una
operacién (CR-L1053) por $167,5 millones para construir 79 centros educativos y
24 espacios culturales y deportivos. Esto atenderia un 20% del déficit estimado de
infraestructura educativa. La operacién se estructurd bajo un fideicomiso, operando
con normas y procedimientos BID®.

La mejora de la gestion piiblica tampoco fue prioritaria en la EBP pero si se
identificaron temas puntuales como contrataciones publicas. El Banco trabajé
estos aspectos por medio de cooperaciones técnicas especificas, y el apoyo de sus
especialistas fiduciarios y de adquisiciones®. Entre ellas se buscé fortalecer el Sistema
Nacional de Inversiones Pablicas (SNIP) y trabajar con MIDEPLAN un banco de
proyectos de inversién. A su vez, se apoyaron actividades de asesoria para sentar las
bases de una reforma fiscal, mejorar la calidad del gasto publico, y las capacidades
de un sistema de informacién para las contrataciones publicas. A la fecha, todas las
cooperaciones se encuentran desembolsadas en mds del 95%, pero atin no se observa
que hayan desembocado en cambios sostenibles.
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El Banco apoyé proyectos para mejorar la
calidad de la red vial nacional y cantonal,
mejorar el trdnsito de pasajeros en el
Aeropuerto Internacional Juan Santamarfa e
incrementar la ejecucion presupuestaria del
MOPT-CONAVIL

© BID, 2014
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GESTION PUBLICA - OBJETIVOS DE LA EBP

Linea base C+ 2010
Calidad y puntualidad de los

M B 2014

Estados Financieros Anuales c N 0

Actual PEFA no actualizado
Atrasos y errores contables Linea base 1340 2010
reportados por Contraloria Meta 0 2014
General Actual Sin datos

El Banco también apoyd en temas de descentralizacién donde el pais enfrenta grandes
desafios de capacidad y sostenibilidad presupuestaria. Entre 2011-2014, el Banco
finalizé la ejecucién de un préstamo de catastro (CR0134) que buscaba mejorar la
recaudacién local, lo que ain no ha sucedido en la medida esperada pese a que el

proyecto consiguié avances importantes en la integracién del Registro y Catastro, asi
como en regularizacién’®. Mediante cooperaciones técnicas del PRODEV también se
buscé fortalecer la capacidad de gestién de municipalidades relativamente desarrolladas
en el drea cercana a San José. Aunque estas herramientas resultaron interesantes, no
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fueron plenamente adoptadas. Tampoco se produjo una diseminacion hacia el resto de
los municipios, en parte porque la entidad rectora que los agrupa adolece de debilidad
institucional y desafios de sostenibilidad. Ademds el Banco avanzé otra operacién
anterior —CR0150 Desarrollo Sostenible de la Cuenca Binacional del Rio Sixaola”'—
que promovia un modelo de desarrollo productivo local.

Medio ambiente fue el Gnico eje del Plan de Gobierno que el Banco no adopté en la
EBP, limitdndose a terminar la ejecucién de un préstamo anterior y cooperaciones
técnicas. El préstamo CR-L1001, de 2006, buscaba consolidar el turismo en las Areas
Silvestres Protegidas estatales de Costa Rica, como una herramienta para fortalecer
su gestion sostenible. De lenta ejecucion, la operacién afecta solo pequenas obras de
infraestructura dentro de las dreas, sin atacar los temas de sostenibilidad presupuestal.
Las cooperaciones técnicas ejecutadas en este sector se enfocaron en desarrollar temas
relacionados a la adaptacién al cambio climdtico, y la gestién de la biodiversidad en
dreas protegidas.

Finalmente, el drea de Agua y Saneamiento —en la que Costa Rica presenta retrasos—
fue excluida a dltimo momento de la EBP porque poco antes se habia aprobado
financiamiento para apoyar el plan de inversiones de AyA (la empresa estatal del
sector). En esta drea, el Banco aprobé en 2010 préstamos por $93 millones para el
Programa de Agua Potable y Saneamiento, y en 2012 una cooperacién técnica por
$170.000 para el fortalecimiento institucional de AyA. A la fecha, el préstamo atn
no ha desembolsado. Los retrasos se deben mayormente a la complejidad del esquema
de ejecucion, introducido en parte por la desconfianza de la Asamblea que buscé una
estructura de controles cruzados.

3 EFECTIVIDAD DEL PROGRAMA
2011-2014
.
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Conclusiones y
Recomendaciones

Este capitulo extrae conclusiones sobre los resultados del
ciclo 2011-2014 y formula recomendaciones para alimentar
la nueva Estrategia del Banco con Costa Rica. Es claro que
Costa Rica —habiendo alcanzado importantes logros—
enfrenta un punto de inflexién. La continuidad del desarrollo
del pais dependerd de su capacidad para enfrentar desafios de
politica publica, particularmente en el drea fiscal; dinamizar
su estructura productiva, reduciendo su dualidad; atraer
suficiente inversién, especialmente en infraestructura; y
continuar construyendo capacidad institucional a todos los
niveles de la administracién publica.

A. CONCLUSIONES

En el periodo 2011-2014, el Banco aumenté su selectividad, lo que le permitié
solidificar su relacién con el pais. El Banco se enfoc6 en desarrollar su cartera alrededor
de tres ejes clave: (i) vial —con fuerte apoyo externo a la ejecucién; (ii) energia —
confiando en la capacidad de ejecucién y absorcién de deuda del ICE; y (iii) mds
oportunistamente via intermediarios financieros —sin garantia soberana. De esta
forma, mds que duplicé su aporte financiero al pais, brinddndole un apoyo activo en
la ejecucién de los proyectos BID. Asimismo, cumplié un rol de “asesor” confiable,
sobre todo en temas de infraestructura.

Sin embargo, este foco ha tenido el costo no deseado de dificultar la diseminacién de
“mejores practicas” mds alld de los proyectos BID. Aun en dreas con clara necesidad de
revision sectorial el Banco financié infraestructura —por ejemplo, edificios escolares.
Similarmente, en carreteras, el Banco insistié en dinamizar las obras financiadas
mediante la utilizacién de procedimientos BID y la formacién de una unidad técnica
propia —UTIE que a pesar de su buena predisposicién, enfrenté una carga de trabajo
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que evité una mayor diseminacién de capacidades y mejores précticas al resto del
sector. Este foco contrasté con el trabajo en décadas previas, con esfuerzos de reforma
sectorial mds deliberados.

La cartera BID acentud su perfil dual, con proyectos de inversion dirigidos a obras
civiles y multiples cooperaciones técnicas relativamente dispersas. Dada la dificultad
de la ratificacién parlamentaria de endeudamiento externo para consultorfas,
mds del 90% del financiamiento del Banco fue para obras civiles. Estas a su vez
fueron diseminadas en el territorio —con excepcién de las plantas eléctricas que,
independientemente de su localizacién, benefician a toda la red. El Banco también
fue exitoso en atraer mds de $30 millones en cooperacién técnica no reembolsable.
Sin embargo, la mayoria de estas cooperaciones técnicas fueron poco conducentes a
mejorar en forma sostenible las capacidades del pais.

El Banco solo jugd un rol de apoyo ad-hoc en temas de politica, a pesar de que
el pais ain enfrenta desafios importantes. El pais ha logrado importantes avances
que lo ubican en una posicién privilegiada en numerosos frentes. Sin embargo, el
pais enfrenta nuevos desafios con una economia cada vez mds dual, con un sector
exportador poco encadenado al resto del pais. La recaudacién fiscal —relativamente
baja, con alta evasién y exenciones— no alcanza a solventar las crecientes demandas
de provisién de servicios. El corporativismo del aparato publico conspira contra la
eficiencia del gasto, dejando poco espacio a la creciente inversién requerida, que
el sector publico —con déficits crénicos y una deuda creciente— ya no puede
sustentar por si solo.

Esto se combina con una notable debilidad de ejecucion. Costa Rica carece de
un sistema efectivo de pre-inversién puablica —con excepcién de la inversién de
empresas publicas con mayor capacidad, como el ICE. A su vez, la ejecucién de
proyectos se traba por la aplicacién de controles ex-ante y la poca profundidad
de oferentes en grandes obras publicas. A su vez, los esquemas de participacién
privada que incluyeron oferentes extranjeros han perdido credibilidad por varios
fracasos recientes, fruto de una planificacién, negociacion y supervisién frégiles. Esta
debilidad es atin mds notoria a nivel territorial, donde la mayoria de las entidades
carece de capacidad para articular el desarrollo productivo local.

B. RECOMENDACIONES

En base al andlisis realizado, OVE considera que existen oportunidades para que
el Banco construya sobre su trabajo actual, buscando ampliar la efectividad en el
desarrollo y los efectos sistémicos de su relacién con el pais. Entre otras, el anilisis
sugiere tres posibles dreas donde ello podria realizarse: (i) disefio e implementacién de
politicas publicas, (ii) fomento de proyectos publico-privados y (iii) fortalecimiento
de la gestién publica. OVE entiende que la actividad del Banco estd sujeta al acuerdo
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con el pafs, y que serd necesario mantener una postura flexible en relacién a la
utilizacién de instrumentos especificos, lo cual surgird del didlogo de programacién.
Con este entendimiento, OVE ofrece las siguientes recomendaciones.

* Recomendacién 1: Buscar profundizar el apoyo del Banco al didlogo para
la formulacién e implementacién de politicas publicas, potencialmente
incluyendo el dmbito fiscal, innovacién y desarrollo productivo local. El
Banco podria profundizar sus apoyos actuales al didlogo de politicas publicas.
Dependiendo del interés del pais, el Banco podria facilitar su apoyo mediante
el uso de herramientas tales como mesas de didlogo, interaccién con consejos
presidenciales, y trabajo técnico con la Asamblea Legislativa. Asimismo, esto
deberia incluir la exploracién con el gobierno de la posible utilizacién de
préstamos basados en politicas, ademds de continuar atendiendo las necesidades
de inversion del pais.

*  Recomendacién 2: Apoyar al pais en la busqueda de opciones para atraer
inversién privada a través de asociaciones publico-privadas, particularmente
en infraestructura. Si bien la experiencia reciente en concesiones en el pais
ha sido accidentada, el Grupo BID ha tenido un rol positivo en re-encauzar
estos procesos. OVE considera que el Grupo BID podria construir sobre su
experiencia para mejorar la baja reputacién que hoy tienen las concesiones.
Posiblemente ello involucre pilotear nuevos esquemas de participacién privada;
o utilizar agencias especializadas en implementacién de asociaciones publico-
privadas que sean capaces de generar un efecto demostracién.

*  Recomendacién 3: Asistir al pais en el refuerzo de capacidades de gestiéon
publica, particularmente en las dreas relacionadas con la ejecucién de proyectos,
adquisiciones y gobierno digital. El Banco podria asistir al pais en extender
esquemas exitosos derivados de la ejecucién de sus propios proyectos, al
resto de la administracién publica incluyendo el dmbito sub-nacional. Por
ejemplo, se podria reforzar el uso de esquemas programdticos, centrdndolos
en solidificar mejores practicas. Estas pricticas podrian servir de modelo para
fases subsiguientes en las que se aplicardn a una porcién creciente del programa
de inversién publica. Similarmente se podria apoyar el uso de herramientas
tecnoldgicas, como por ejemplo un sistema efectivo de compras publicas, o la
extension de iniciativas relacionadas con gobierno digital a otras dreas de la
administracién publica.

44 CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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La Constitucion establece que, a partir de 2014, el Estado debe aportar 8% del PIB al ano a la
educacién.

El saldo primario pas6 de cerca de cero en 2002 a un superdvit promedio arriba del 3% del PIB entre
20006-08.

Los aumentos fueron principalmente via aumentos de salarios y nimero de puestos publicos Estas
medidas fueron apoyadas por el FMI en el contexto del Acuerdo Stand-By.

En Setiembre 2014 citando “debilidad institucional que se traduce en obstdculos politicos a una
reforma fiscal integral”, Moody’s bajé la calificacion de los bonos del gobierno de Baa3 a Bal, con lo
que Costa Rica pierde su “grado de inversién”.

Esto refleja un gran déficit en la balanza comercial (estimado en un promedio de 11,7% del PIB en
2012-13), parcialmente compensado por un superdvit considerable en la cuenta de servicios.

La Contralorfa General de la Republica realiza controles ex ante y ex post en la mayoria de los
procedimientos. Adaptado de estudio elaborado por Universidad de Costa Rica y Mideplan (2011).

Costa Rica ocupé el lugar 54 entre los 148 paises en el Indice de Competitividad Global (ICG).

Segin la Encuesta de Empresas de Banco Mundial (2010), 54% de los empresarios entrevistados
identifican al transporte como una restriccion seria, muy por encima del promedio regional (24%).

Por ejemplo, apoyo de entes de interés publico y financiamiento mixto como CINDE y
PROCOMER.

El Censo Exportador (Procomer 2012) indica que el sector exportador emplea alrededor del
28% de la PEA; mientras las actividades en zonas francas solo ocupan alrededor del 3% de la
fuerza laboral.

Politicas de abastecimiento global de las multinacionales, ausencia de escala y carencia de
certificacién de empresas locales, hacen que los encadenamientos sean débiles (CEPAL 2014).

Costa Rica ocupé el puesto 68 entre 186 paises en el Indice de Desarrollo Humano 2014,
cayendo seis lugares respecto a 2013, por debajo de Argentina, Chile, Bahamas, Panamd,
Uruguay y Venezuela.

La pobreza medida por necesidades bésicas insatisfechas, si mejord. El porcentaje de hogares
con al menos una necesidad bdsica insatisfecha pasé de 36,1% en 2000 a 24,6% en 2011 (ver
PNUD, 2014).

La Estrategia de Pais hace referencia a un Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014. A pesar de
ser de corto plazo (4 anos) este es el documento de planeacién formal vigente a nivel nacional
de mds largo plazo en Costa Rica. En contraste, si existe una planificacién de més largo plazo
en empresas publicas, tales como el ICE en energfa y telecomunicaciones.

La Estrategia del Banco con Costa Rica 2011-2014 (GN-2627) fue aprobada en Agosto 2011

con efecto retroactivo a Enero 2011.
Estrategia de Pais del BID 2011-2014. Costa Rica. P4g. 3.

En la préctica, el Banco ayudd al pais a resolver restricciones institucionales puntuales mediante
asistencia técnica. Por ejemplo, en el drea fiscal y en la mejora de su posicion en el “Doing
Business”.

Incidentalmente, Costa Rica presenta importantes desafios en el tema de saneamiento, pero
se compara favorablemente con otros paises de la region en el drea de seguridad ciudadana.

El CPE de Paraguay (2009-2013) identificaba que en promedio los paises con autorizacién/
ratificacién legislativa tuvieron una proporcién de cartera en infraestructura mayor que la del
promedio del Banco en el periodo 2009-2013 (57% vs 41%). Ello se explicaria por un sesgo
parlamentario a favor de créditos para obras de infraestructura. La necesidad de ratificacién
determina largos trdmites y modificaciones a los proyectos. En general, los parlamentos son
reticentes al endeudamiento no relacionado a obras fisicas especificas (por ejemplo, para
solventar consultorfas).
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Segiin el GN2468-6, se “identificard en términos generales la necesidad y el alcance del ajuste
que deba hacerse a la cartera activa en aras de la consecucién de los objetivos de desarrollo del
pais establecidos en la [EBP]. La ejecucién de la cartera se evaluaria desde el punto de vista
estratégico [para] procurar asegurar y maximizar el aporte al desarrollo de los proyectos en
curso — que [por su grado de avance serdn] la principal contribucién del Banco al desarrollo

»

del pais [durante el periodo de evaluacién]

El disparador del escenario base era que el ratio deuda publica/PIB superara 53% y que el pais
no tuviera un programa vigente con el FMIL

En 2011, se aprobaron $132 millones para Convivencia y Seguridad Ciudadana. En 2012,
se aprobaron $250 millones en energia, $167 millones en infraestructura Educativa y $35
millones para innovacién. En 2013, se aprobaron $400 millones para una operacién de
transporte vial.

Incluyendo enero-agosto de 2014.
Transporte y Energfa, en general, representaron el 62.5% del total desembolsado en el periodo.

Este es precisamente el objetivo clave de las EBP segun las Directrices para las Estrategias
de Pais (GN-2468-6). Asimismo, los pardmetros de disefio mencionados en este pdrrafo y
subsiguientes estdn previstos como requerimientos de las EBP, segtin las mismas directrices

vigentes (GN-2468-6).

No se fij6 mezcla de instrumentos, pero la EBP sugirié una preferencia por préstamos de
inversién y apoyo técnico para darles soporte. Aunque el monto de CT disponible para el
periodo no se especificé ex-ante en la EBE, Costa Rica capturé mds de $30 millones entre
2011-2014. Este monto incluye CTs regionales. La incertidumbre sobre la disponibilidad de
este apoyo contrasta con su necesidad.

La EBP solo abri6 la posibilidad de esquemas programdticos para mitigar las dificultades de
ratificacién, pero no fijé metas. El Banco intenté esquemas multi-etapa como los CCLIPs,
pero con experiencia dispar. En Energfa, la Nacién solo fungié de garante del ICE, por lo que
la linea pudo aprobarse simultdneamente. En cambio, en Transporte, la Nacién actué como
prestatario, perdiéndose parte de las ventajas de un programa, al tener que aprobar la Asamblea
cada operacién individual.

Los CPDs sc finalizaron en: Nov-2011 (para perfodo retroactivo Ene-Dic 2011), Ene-2012
(para 2012), Nov 2012 (para 2013) y Nov 2013 (para 2014).

El total de operaciones aprobadas en relacién a las programadas en CPDs difiere afio a afio y
en funcién del tipo de operacién. Las CTs tuvieron en general mejor grado de anticipacién. La
anticipacién de 2011 fue 100%, porque el CPD de ese afio fue retroactivo.

Pasos de Frontera, Generacién Geotérmica, y Red Cantonal II.

Al inicio de 2011 habfa en cartera: dos operaciones en Transporte de 2008, con un saldo de
$341 millones; una en Energfa de 2007, con un saldo de $234 millones; dos operaciones en
Agua y Saneamiento de 2004 y 2010, con $81 millones de saldo; una para modernizacién del
catastro de 2000, con $21 millones; y una en Medio Ambiente de 2006, con $19 millones.

EIPIT (CR-L1032) fue aprobado en 2013 y el Programa de Desarrollo Eléctrico (CR-L1049)
en 2012, el cual incluye el financiamiento para Reventazon.

Construccién y Equipamiento de Infraestructura Educativa por $167 millones; Programa para
la Prevencién de la Violencia y Promocién de la Inclusién Social (CR-L1031) por $132,4
millones; y Programa de Innovacién y Capital Humano para la Competitividad (CR-L1043)
por $35 millones.

Evaluacién del Programa de Pais: Costa Rica 2011-2014
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La EBP esperaba “facilitar el desarrollo de la infraestructura publica con asociaciones con el sector
privado [llevando a un] importante crecimiento de la ventanilla no soberana.” Se esperaba que el
Banco pudiera brindar asistencia técnica al Pais “en el uso de figuras financieras que permiten el
involucramiento del sector privado en el financiamiento de obras de infraestructura.” En la prictica,
el inesperado fracaso de varias concesiones impulsadas por el Gobierno impidié cumplir con este
objetivo. La EBP no menciona al FOMIN, ni a la Corporacién Inter-Americana de Inversiones.

Por ejemplo, el préstamo en Agua y Saneamiento de 2010 contintasin resolver suarreglo institucional
poco eficiente que combina multiples entes ejecutores con responsabilidades superpuestas.

Segtin la EBP, una evaluacién conjunta del BID y BM identificé: alto grado de atomizacién
normativa, falta de integracién entre presupuesto y contratacién, falta de un portal tnico
con informacién de compras, carencia de sistema de acreditacién, y sistemas de control no
orientados a optimizar gasto.

La Contralorfa actia como érgano verificador ex—ante, durante y ex—post de los proyectos.
El BID utiliza normas propias gracias a las leyes especiales que autorizan sus préstamos, pero
ello no siempre es aplicado exclusivamente pues los funcionarios tienden a referirse también
a normas nacionales.

Una tercera parte de estas CTs son de cardcter regional administradas por el Banco. Un 20%
fueron para Integracién y Comercio, seguido por Transporte (18%), Medio Ambiente y
Desastres Naturales (12,3%), Gestién Publica (11,9%), Proteccién Social (10,3%), entre los
miés importantes. OVE selecciond para el andlisis solo aquellas CTs regionales en las que la
oficina de pais jugd un rol importante o aquellas mayores a $1 millén.

Incluyendo reuniones, correos, sesiones de discusién, misiones o eventos.
Alrededor de $200,000 anuales en cooperacién técnica no reembolsable.

Se habia previsto apoyar el fortalecimiento del Congreso para mejorar su eficiencia y facilitar
el didlogo y el logro de consensos, pero finalmente ello no se materializé.

Segin la EBP “en caso que no se llegase a lograr una reforma fiscal que aumente los ingresos
publicos, el pais podria decidir redimensionar su plan de inversién, o ampliar el periodo de
ejecucion.”

Segtin la EBP “el pais es vulnerable a los desastres naturales, en especial a los de origen sismico.

g g

Este hecho, podria suponer un riesgo a la estabilidad macroeconémica y al desarrollo de
infraestructura productiva, en especial en lo relativo a transporte (pilar de la EBP)”. Como
mitigacién se proponfa que “el Banco continuara el didlogo con el GCR para analizar vias de
mitigacién de este riesgo, como el apoyo a la elaboracién de un Plan Nacional de Desastres o
el andlisis de instrumentos financieros como lineas de crédito contingente.”

El BID interactué con la Comisién Nacional de Emergencia como respuesta a los efectos de
un sismo y una tormenta tropical que no causaron dafios macroeconémicos relevantes. Sin
embargo, dicha entidad no pudo recibir mayor apoyo en gestién integral de desastres debido a
su rol en la construccién de una ruta fronteriza con Nicaragua (no financiada por el BID) que
causd alegaciones publicas de irregularidades.

El PIT (CR-L1032) tuvo la adicién de $50 millones del Fondo Chino. Ademds se utilizaron otros
$25 millones del mismo fondo para otra operacién sin garantia soberana con el Banco Nacional.

CT-Intra asigna $30,000 por afo a Costa Rica para gastos de movilizacién de funcionarios hacia
y desde Costa Rica. Costa Rica hizo un uso superior, utilizando un promedio de 42.000 al afio.

El Anexo se muestra la evolucién de la mayorfa de estos objetivos, segtin datos recogidos por OVE.

El PNT elaborado en 2011 por el MOPT prevefa un ritmo de inversiones de unos $1,000
anuales hasta 2018 y de unos $3,000 millones a partir de 2019. Se esperaba que el presupuesto
cubriera poco mds del 60% de este monto, con el resto proveniente de otras fuentes, incluyendo
financiamiento externo.
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Durante la fase de licitacién se presentaron varias apelaciones a los pliegos de licitacion de los
puentes del tramo Canas — Liberia, las cuales fueron acogidas por la Contraloria General de la
Republica, provocando la extensién del plazo para recepcién de ofertas. Ademds, se evidencié
la ausencia de una estructura supervisora externa que revise y apruebe los disenos elaborados
por el contratista.

De hecho, al mismo tiempo CONAVI adjudicé bajo normas locales un tramo similar (Bajos
Chilamate-Vuelta de Kooper) con financiamiento CAE resultando adjudicatario el cuarto
oferente més caro, cuya oferta coincidia cercanamente con el presupuesto total disponible.

Vinculados ambos a una la Linea de Crédito Condicional para Proyectos de Inversién (CR-
X1007) por $850 millones aprobada en 2008.

De hecho los ejecutores de las dos fases fueron diferentes: CONAVIy MOPT respectivamente.

Esta operacion de obras multiples se habfa disefiado para mejorar caminos en 25 cantones
focalizados, pero en la negociacién legislativa para su ratificacién el alcance geografico se
extendié a todo el pais. De ese modo los montos reasignados en muchos casos solo alcanzan
para realizar obras pequefias que no justifican el interés de las autoridades locales. Asimismo,
la ley habilitante fijaba restricciones —como la prohibicién de pavimentacién— que no se
adecua a cantones urbanos.

La disponibilidad de fondos no parece ser el cuello de botella, destacdndose un nuevo programa
de infraestructura de transporte aprobado en 2013 ($400 millones), y el remanente de la linea
de crédito condicional (unos $490 millones, que incluyen $140 millones para una segunda
fase cantonal).

El nivel de servicio de la red de transporte es muy bajo, con lentitud de circulacién, congestion,
altos costos vinculados a la operacién de los vehiculos e inseguridad en el trénsito.

Por ejemplo una cooperacién técnica por $100,000 programada para 2012, que finalmente
no fue aprobada, intentaba apoyar al gobierno en el disefio de un fondo de pre-inversién para
estudios técnicos, econémicos y regulatorios para estructurar proyectos de infraestructura (ver
CPD 2012).

El primer programa tiene buen avance: 100% de los montos comprometidos y 74%
desembolsado.

La hidroeléctrica Reventazén contard con una capacidad de 305.5 MW - aproximadamente un
10% del total de la capacidad instalada de Costa Rica. La hidroeléctrica se encuentra con un
alto grado de avance (mds del 65% completado) y se estima que entrard en operacién en 2016.

Uno de los principales objetivos del ICE y del Gobierno en materia de financiamiento es
evolucionar hacia una menor dependencia de préstamos con garantia soberana. El ICE tiene
el incentivo de buscar una mayor autonomia respecto a la disponibilidad de espacios fiscales
del gobierno central y de posibles modificaciones durante el proceso de aprobacién legislativa
por el que el financiamiento con garantia soberana debe pasar. El gobierno también tiene
incentivos a liberar espacio fiscal. El Banco ha apoyado ese objetivo (por ejemplo, mediante un
préstamo anterior para el refinanciamiento de la deuda del ICE y mediante los componentes
de fortalecimiento institucional en operaciones anteriores).

Desde 1962, cuando el Banco otorgé el primer préstamo para el Programa de Expansién
Eléctrica, el ICE ha ejecutado alrededor de 20 operaciones BID. Entre ellas se destacan el
Programa de Desarrollo Eléctrico II (572/OC-CR; $ 82.8M), que termind en 1999 y cuyos
recursos fueron destinados a inversiones en temas geotérmicos (Miravalles II), hidroeléctricos
(Toro I & 1I), y obras de transmisién y distribucién; y el Programa de Desarrollo Eléctrico
I (796/OC-CR; $320M), el cual terminé en 20006, y cuyos componentes principales fueron
también para proyectos en temas hidroeléctricos (Angostura), edlicos (Tejona), geotérmicos
(Miravalles V), la modernizacion de la Hidroeléctrica Cachi, y otras obras de transmisién y
distribucién. Si bien el ICE ha trabajado con otras instituciones en temas puntuales como el
BEI, JBIC, BCIE, el Banco ha tenido un rol de apoyo continuado.
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Hasta el momento —con un nivel de desembolso del 9%— los tnicos productos son la
construccion de una escuela de musica en Parque La Libertad y un Centro Civico para la Paz
en Garabito.

Unas 144.000 mujeres no pueden insertarse plenamente en el mercado laboral debido a sus
obligaciones de cuido de menores. Ademds 131,000 ninos de 6 anos o menos contindan
siendo pobres y su acceso a servicios educativos en la primera infancia es limitado: sélo 37%
de los ninos de 3 a 5 afos tiene acceso a servicios educativos en Costa Rica, comparado con
un 58% a nivel regional.

Componente de prevencién social focalizada en ninos y jévenes en riesgo en dreas criticas.

La Iniciativa de Salud Mesoamérica 2015 (CR-G1001) por $2 millones buscaba fortalecer
los servicios de atencidn integral en salud sexual y reproductiva, mejorando modalidades de
intervencién y articulacién de la red de servicios para adolescentes. Con desembolsos del orden
del 25% es prematuro valorar los resultados de la misma, pero esta problemdtica de desarrollo
es relevante.

De hecho, CINDE, que trabaja con empresas multinacionales basadas en Costa Rica, tiene
hoy una dotacién mucho menor —unas 30— que las mds de 200 personas que tenfa en sus
origenes. Esto ha repercutido en su habilidad de optimizar los beneficios mutuos del trabajo
con empresas establecidas.

“Adicionalmente a las 4reas identificadas como prioritarias, se continuard profundizando el
didlogo sectorial para evaluar potenciales apoyos a futuras medidas en el 4émbito de educacién,
desarrollo de capital humano, y vivienda”. EBP 2011-2014 (§ 3.2).

Estimaciones sefialan que el déficit se ubicarfa en torno a los $1.000 millones.

El fideicomiso —administrado por el Banco Nacional de Costa Rica (BNCR) —estd regido
por las normas BID, debiendo solo seguir los principios de contratacién administrativa
nacionales. Desde la ratificacion, el fideicomisario ha estado trabajando en conformar la
unidad ejecutora y cumplir las condiciones previas, lo cual se ha demorado en parte por la
inexperiencia del BNCR en ejecutar fideicomisos de obras civiles, asi como en utilizar sistemas
y procedimientos BID.

Estas incluyen el apoyo a la Implementacién de Normas Internacionales de Contabilidad para el
Sector Pablico, y Apoyo a la Contralorfa General en planificacién y auditorfa financiera. Por otra
parte hubo un retroceso reciente en el uso del sistema informativo nacional para compras publicas.

A futuro, puede esperarse que el proyecto permita una mejor gestion del territorio en tres de
las cuatro funciones (tenencial, planeacién y desarrollo) como resultado de la integracién del
registro, catastro e instituto geografico en una sola entidad. Las funciones de planeacion y
desarrollo (ordenamiento territorial) se verdn también favorecidas por la actualizacién catastral
y la cartografia digital (incluyendo la demarcacién de dreas bajo regimenes especiales (ABREs).
La funcién tenencial (los procesos de registro de tierras) se tornarfan mds 4giles una vez que el
SIRI entre en marcha.

Su objetivo es mejorar las condiciones de vida de la poblacién de la Cuenca del Rio Sixaola
(Cantdn de Talamanca), mediante intervenciones en los 4mbitos econémico, social, ambiental
y de gestién local, que contribuyan a la implementacién de un modelo de desarrollo sostenible
para la misma.
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