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Resumen

En Costa Rica, la cooperacion internacional ha sido una herramienta util para
atender demandas del desarrollo nacional, y también, se ha convertido en una
herramienta de posicionamiento internacional gracias a la identificacion de fortalezas

internas que han sido compartidas con diferentes naciones alrededor del mundo.

Esta dualidad se debe a que, el pais ha avanzado en el crecimiento de
indicadores econémicos y sociales como el indice de Desarrollo Humano (IDH) o el PIB
per capita. No obstante, en la actualidad persisten brechas estructurales que dificultan
el pleno desarrollo socioecondmico de la sociedad costarricense, los cuales

imposibilitan el acceso equitativo hacia la movilidad social.

Desde la época de los afos 90, Costa Rica ha enfrentado un descenso en los
flujos de cooperacion técnica y financiera no reembolsable, lo cual pone en perspectiva
la capacidad del Estado costarricense para hacer frente a dos escenarios: el primero,
atender los proyectos nacionales que antes se financiaban mediante recursos
provenientes de cooperacion internacional; y en segundo lugar perfilar la posicidon pais

Como un socio cooperante en el escenario internacional.

Por ende, resulta importante entender la forma en que Costa Rica continda
gestionando la cooperacién internacional, en esta condiciéon dual de demandante y
oferente. Los consensos internacionales, como la Declaracion de Paris, hacen énfasis
en la necesidad de reconocer los cambios en los flujos de cooperacién internacional
con el fin de demandar mayor eficacia en los mismos, asi como en el intercambio de

buenas practicas entre paises con mismas condiciones de desarrollo.

Esta investigacion analiza el proceso de coordinacién interinstitucional vigente
durante el periodo 2010-2018 entre las instituciones rectoras, asi como los enlaces de
cooperacién internacional adscritos a los Ministerios de la Republica, con el fin de
entender las dinamicas de coordinacion interinstitucional existentes y proponer posibles

acciones de mejora que permitan una mejor articulacion entre los actores involucrados.
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De esta manera, se pretende profundizar en la forma en que se mantiene la
busqueda y eficacia en el uso de los recursos decrecientes que recibe el pais, y como
se articulan los esfuerzos internos para consolidar la Politica Exterior, a partir de una

oferta de proyectos de cooperacion internacional.

En cuanto a las relaciones de coordinacion existentes durante el periodo de
estudio, la realidad demuestra que existen dificultades en la aplicacién de normativa
desfasada, el establecimiento y aplicacion de objetivos que no corresponden a una
articulacion adecuada entre los actores, uso discrecional de mecanismos de
coordinacion y poca cohesion con el sistema de enlaces de cooperacién internacional,

entre otros.

Este trabajo concluye con la generacion de dos escenarios propositivos que
apuntan a una reforma institucional que permitan dar respuesta a las dificultades y
potenciar las fortalezas identificadas en este modelo de gestion interinstitucional
asegurando una mejor articulacion de la totalidad de actores involucrados en el

subsistema de cooperacion internacional en Costa Rica.

Palabras clave: cooperacion internacional, coordinacion interinstitucional, gestidn
institucional, marco institucional, objetivos compartidos, mecanismos de coordinacion,

recursos compartidos.
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PRM: Paises de Renta Media.

PIFCSS: Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-Sur.
POLCI: Politica de Cooperacion Internacional 2014-2022.

SECI: Sistema de Enlaces de la Cooperacion Internacional.

SIGECI: Sistema de Gestion de Proyectos de cooperacion Internacional.
SNP: Sistema Nacional de Planificacion.

UE: Unién Europea.
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Capitulo I: Seccion introductoria

1.1 Introduccién

El establecimiento de relaciones de cooperacion entre los diversos actores del
Sistema Internacional ha permitido a lo largo de las ultimas décadas, el desarrollo de
programas de cooperacion, que posibilitaron atender las realidades propias de cada

pais, propiciando un progreso econdmico y social.

No obstante, en las ultimas dos décadas Costa Rica ha vivido un descenso en los
flujos de cooperacion internacional no reembolsables, principalmente generado por el
crecimiento del PIB per capita (alcanzando el umbral de mas de doce mil ddélares
estadounidenses), categorizando a Costa Rica como una nacién de renta media alta, a

partir del criterio de organismos financieros internacionales como el Banco Mundial.

Lo anterior, impone retos para responder ante el descenso en los flujos de
cooperacion internacional y, por ende, en la atencion de diversos programas financiados
con recursos no reembolsables. Ante esta realidad y considerando los esquemas de
trabajo de cooperacion internacional en los que opera el pais, se genera una
oportunidad por parte de la administracion publica de analizar con mayor cautela, la
forma en que la institucionalidad nacional gestiona la cooperacion internacional a través

de relaciones de coordinacion interinstitucional.

A pesar de los esfuerzos realizados, el contexto actual exige que la institucionalidad
costarricense pueda gestionar de manera mas activa y proactiva los temas relacionados
con la cooperacion internacional, con el fin de entablar eficientes mecanismos de
coordinacion con todo el entramado estatal, asi como evitar la duplicacion de funciones

y sus repercusiones para el erario.

En ese sentido, esta investigaciéon mira con detalle la coordinacién interinstitucional
relativa a la gestién de la cooperacion internacional en Costa Rica, a partir de un analisis
de las relaciones de coordinacion entre las instituciones rectoras en la materia,
entiéndase el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto (MRREEC) y el Ministerio de

Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), asi como las instituciones
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ligadas dentro de la administracidon central. Lo anterior, profundiza en la forma que se
gestan tanto en la normativa y en la practica, la coordinacion entre diversas agencias

de gobierno.

En una posterior seccion, se presenta una propuesta de valor que habilite un dialogo
con propésito de mejorar la gestion de la cooperacion que oferta y recibe el pais, v,
ademas, propicie el posicionamiento de Costa Rica como aliado estratégico en la

cooperacion internacional.

Este documento expone una investigacion de corte académico ligada a la
problematica anteriormente mencionada. El mismo, se encuentra dividido en capitulos
principales, las cuales dan cuenta en una primera seccion dedicada a la propuesta de
investigacion utilizada y una segunda parte, dedicada a la seccion de resultados de la

investigacion.

1.2 Justificacioén

El estudio de las relaciones interinstitucionales permite identificar los procesos y
dinamicas bajo las cuales dos o mas instituciones llevan a cabo la tarea de gestionar
un objetivo comun. En ese sentido la coordinacion interinstitucional se manifiesta entre
“[...] los diversos sujetos administrativos, con la finalidad de no crear roces entre ellos,
manteniendo la unicidad (sic) de posiciones cuando los sujetos coparticipan en la
obtencién del fin y en especial cuando se requiera de esa participacion conjunta”
(Goémez, 2007, p. 17).

Para este trabajo de investigacion, se abordd el estudio de la coordinacién
interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacion internacional en la
Administracion Central de Costa Rica, lo que permite entender que las instituciones a
cargo, deben mantener una relacion de coordinacion la cual “presupone una relaciéon
de igualdad entre las Administraciones u 6rganos que la entablan para conseguir

aquellos mismos objetivos.” (lvanega, 2005, p. 176).

En ese sentido, estudiar los factores internos que determinan la relacion de

coordinacion interinstitucional, la gestién de la cooperacion internacional en Costa Rica
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y su vinculacion con la formulacion de la politica exterior en el pais, permite analizar de
manera integral el contexto nacional, la normativa vigente y objetivos del pais en la

materia.

De igual manera, la cooperacion como objetivo de la politica exterior “se refiere
a aquella accion del Estado tendiente a promover lazos de cooperacion con otros
Estados, con el propésito de unificar esfuerzos para a captacion de recursos externos
que complementen sus iniciativas en pro del desarrollo econdmico y social” (Ramirez &
Sanchez, 1995, p. 23).

Por lo tanto, se toma en consideracion los actores, dinamicas e intercambios que
se generan a través de la gestion de la cooperacion internacional, con el fin de identificar
si estos son congruentes con el escenario internacional donde Costa Rica se desea
posicionar dentro del sistema internacional, especialmente bajo su calificacion como
pais de renta media alta y miembro oficial de la Organizacién para la Cooperacion y el

Desarrollo Econémico (OCDE).

La politica exterior también es un proceso a través del cual se define el curso de
acciéon mas apropiado para enfrentar una situacion suficientemente general, o
recurrente como para adquirir una pauta de conducta, y no una decisién aislada
con el objeto de lograr determinados valores, intereses u objetivos (Tomassini,

1991, p. 244).

Asimismo, de la revision bibliografica realizada sobre esta tematica, es posible
observar que la coordinacion interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacion
internacional no ha sido abordada de manera integral, mediante su vinculacion como
un elemento propio y clave de la politica exterior costarricense. Por lo cual, esta
investigacion, constituye un estudio propositivo para el abordaje del estudio de temas
internacionales, el rol de las instituciones del Estado en la formulacion y gestion de la

politica exterior.
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1.3 Contextualizacién

Con el fin de entender las dinamicas propias de la gestion de la cooperacién
internacional en Costa Rica, esta seccidn inicia con una descripcion historica y operativa
del contexto institucional especificamente de las instituciones rectoras, asi como del

sistema de enlaces de cooperacion internacional.

En posteriores secciones, se aborda con mayor detalle toda la normativa nacional
vigente en este tema, que define los procesos de coordinacion entre las instituciones
publicas a cargo de la gestion de la cooperacion internacional en Costa Rica: MRREEC
y MIDEPLAN.

No obstante, es a partir de esta doble rectoria, de la cual se desprenden las
diferentes dinamicas y variables que aborda esta investigacién, que se analiza la
coordinacion interinstitucional desde la normativa vigente, el sistema de actores y los

recursos involucrados, entre otros.

1.3.1 Ministerio de Planificacion y Politica Econ6mica

Se origina con la creacion de la Oficina de Planificacion Nacional en 1963
mediante la ley numero 3087 denominada “Ley de Planificacion”, la cual la consideraba

una dependencia de la Presidencia de la Republica.

Sus principales funciones consistian en “coordinar la acciéon planificadora del
Estado, la preparacion e impulso de politicas publicas y la definicidn de acciones en
procura de una mayor eficiencia en los servicios prestados por la Administracion

Publica, con el objetivo de orientar el desarrollo nacional” (MIDEPLAN, 2013, p. 2).

Conforme el rol de esta oficina se fue robusteciendo por su papel estratégico en
el desarrollo de las politicas publicas y la coordinacién interinstitucional, se amplié su
ambito de accion mediante la Ley de Planificaciéon Nacional N.° 5525 y el Decreto
Ejecutivo N° 37735-PLAN que constituye el Reglamento general del Sistema Nacional
de Planificacion (SNP), ambos vigentes hasta la actualidad.
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De este ultimo decreto (No. 37735-PLAN) se desprenden las funciones de este

Ministerio. Puntualmente en su articulo 19, como parte del SNP a MIDEPLAN le

corresponde:

a.

Ejercer la rectoria técnica del SNP, asi como la técnica y politica de sus
Subsistemas.

Coordinar los procesos de planificaciéon del desarrollo del pais, con vision de
largo, mediano y corto plazo.

Realizar estudios sobre la realidad nacional para fundamentar la toma de
decisiones en los procesos de planificacion.

Promover la efectividad en la gestion publica, con componentes de
desconcentraciéon y descentralizacion.

Coordinar y velar por el buen funcionamiento del SNP y por el cumplimiento
de las metas asignadas a sus 6rganos y subsistemas.

Incorporar la vision de mediano y largo plazo en los procesos de planificacion
nacional, sectorial, regional e institucional.

Formular el Plan Estratégico Nacional, el Plan Nacional de Desarrollo y los
Planes Regionales de Desarrollo e implementar mecanismos de seguimiento
y evaluacién de las politicas y las metas establecidas.

Participar en los procesos de ordenamiento y planificacién territorial.
Analizar las evaluaciones de impacto de politicas, planes, programas y
proyectos, realizadas por las instituciones en diversos niveles de
planificacion.

Dirigir y coordinar el efectivo funcionamiento en forma integral de los

Subsistemas del SNP.
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k. Promover mecanismos que garanticen una efectiva transparencia y rendicion
de cuentas en la funcidon publica, con participacion ciudadana en la
planificacion publica y en el cumplimiento de metas.

|. Crear procesos integrados de planificacion y desarrollo regional, que
contribuyan a mejorar las condiciones de vida con equidad territorial,
respetando las identidades culturales.

m. Implementar la capacitacion y la formacion permanente de las y los
funcionarios en areas de planificacion del desarrollo con el fin de generar una
adecuada operacion y funcionamiento de los érganos y operadores del SNP.

n. Designar a la o el Secretario Técnico del SNP.

o. Promover que las UPI dispongan de los recursos necesarios para atender
sus funciones.

p. Cualesquiera otras que contribuyan al logro de sus cometidos.

El rol estratégico para la planificacion, la evaluacion y la articulacién que ostenta
esta institucion, se manifiesta en diferentes areas del desarrollo nacional, de las cuales
la cooperacidn internacional resulta un elemento clave para canalizar las iniciativas que

favorezcan el progreso nacional segun las necesidades pais.

1.3.2 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto

Esta institucidén fue creada en el afio de 1844 y su principal funcion se plasma en

la Constitucion Politica de Costa Rica, articulo 140:

Son deberes y atribuciones que corresponden conjuntamente al Presidente y al

respectivo Ministro de Gobierno: (...)
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10)Celebrar convenios, tratados publicos y concordatos, promulgarlos y
ejecutarlos una vez aprobados por la Asamblea Legislativa o por una Asamblea

Constituyente, cuando dicha aprobacion la exija esta Constitucion (...)

12)Dirigir las relaciones internacionales de la Republica;

13)Recibir a los jefes de Estado, asi como a los representantes diplomaticos y

admitir a los Cénsules de otras naciones.

En ese sentido, para 1962 se promulga la Ley Organica del Ministerio de
Relaciones Exteriores N.° 3008, actualmente vigente, el cual se constituye como el
instrumento juridico mas relevante en cuanto a la conformacion de esta institucion. En
su articulo 1 establece:

El Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, en virtud de las
disposiciones constitucionales y legales respectivas, tiene por funcién
colaborar con el Presidente de la Republica, bajo la direccién del Ministro
nombrado al efecto, en la formulacion sistematizada de la politica exterior
del pais, en la orientacién de sus relaciones internacionales y en la
salvaguardia de la soberania nacional. Es el medio por el cual el Estado

realiza todas sus gestiones ante Gobiernos e Instituciones extranjeras.

Asi las cosas, esta misma ley fusioné la cartera de Relaciones Exteriores con la
de Culto, que solia manejar por aparte la relacion con la Iglesia Catdlica, creando la
institucion que existe hasta hoy en dia.

Los principales deberes y obligaciones del Ministerio en materia de Culto son los

siguientes: representar al Estado en sus relaciones con la Iglesia Catdlica y las

demas confesiones, promover la armonia entre las autoridades civiles y
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eclesiasticas, proteger la libertad de cultos, reglamentar el status juridico de las
entidades religiosas, participar en los actos religiosos a que sea invitado por la
Iglesia Catolica e incluir en su presupuesto las partidas destinadas a la Iglesia
Catolica, en acatamiento a lo dispuesto en la Constitucion Politica, cuyo articulo
75 sefala que la religion catolica es la del Estado y éste contribuye a su

mantenimiento, aunque hay libertad de cultos. (Saenz, s.f, p. 4).

De modo general, el papel del MRREEC, se fundamenta en la direccién de la
politica exterior costarricense trabajando de la mano con la Presidencia de la Republica.
Esto conlleva el ejercicio de las funciones que a nivel internacional posicionen a Costa
Rica y aseguren la defensa de los intereses del pais. Por ello representan un aliado
importante en la gestion de la cooperacién internacional, al ser la voz que conduce al

pais en los asuntos internacionales.

1.3.3 Institucionalizacion de la Cooperacion Internacional en Costa Rica

Desde la creacion de OFIPLAN y, posteriormente con la creacion de MIDEPLAN,
se generan competencias mas especificas sobre la rectoria en la gestion de la
cooperacion internacional. En cuanto a la relacion de Cancilleria en esta tematica, la
vinculacion se ha realizado mediante la Direccion de Politica Exterior hasta la creacion

de la Direccion de Cooperacion Internacional (DCI) en 1999.

Hoy en dia, ambas instituciones cuentan con dos unidades especializadas que
gestionan la cooperacion internacional de manera conjunta; en MIDEPLAN se
encuentra el Area de Cooperacién Internacional (ACI) y en el MRREEC se encuentra la
Direccion de Cooperacion internacional (DCI). Ambas instancias son las que interactuan

constantemente con el objetivo gestionar la cooperacion internacional en el pais.

La gestion de la cooperacion internacional recae primordialmente en el
MIDEPLAN, quien mediante la Ley de Planificacion Nacional N.° 5525, es el encargado

de administrar los recursos que recibe y brinda el pais a través de la cooperacidn
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internacional, responsabilidad especificamente establecida en el articulo 11 de la

mencionada ley:

Articulo 11.- Corresponde al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica, formular, negociar, coordinar, aprobar y evaluar los programas de
asistencia técnica, teniendo en cuenta los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo. Las solicitudes de asistencia técnica seran transmitidas por el
Ministerio al Ministerio de Relaciones Exteriores, el cual se encargara de
establecer su congruencia con la politica exterior del pais, y las presentara

oportunamente a los gobiernos y organismos internacionales correspondientes.

Anos mas tarde, es publicado el Decreto Ejecutivo No. 35056 PLAN-RE del 18
de febrero de 2009, el cual constituye un reglamento cuyo objeto fue desarrollar las
implicaciones y responsabilidades derivadas del articulo 11 de la Ley de Planificacion

Nacional, en cuanto al rol de las instituciones involucradas.

Es asi como dentro de este reglamento se crean competencias compartidas entre
ambas instituciones, pero a la vez se asignan responsabilidades especificas para la

gestion de la cooperacion internacional.

1.3.4 Funciones del Ministerio de Planificacion y Politica Economica

Tal y como fue mencionado en el decreto previamente mencionado (No. 35056)
a este Ministerio le corresponde “[...] la rectoria interna en materia de Cooperacion
Internacional, teniendo la competencia exclusiva en la gestidén y la negociacion técnica
de esta con las entidades, organismos e instituciones nacionales, de manera que sea
coherente con el Plan Nacional de Desarrollo” (Decreto 35056-PLAN-RE, 2009).

Asimismo, le corresponde especificamente segun el articulo 3 de ese

reglamento:
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a. Elaborar periddicamente Ila Agenda Sectorial de Cooperacion
Internacional, con base en la informacidon que proveera el Sistema de Enlaces
de la Cooperacion Internacional sobre sus necesidades, y mediante la
elaboracion de otros estudios que permitan la toma de decisiones efectivas en la
materia.

b. Participar activamente en el proceso de negociacion a nivel nacional e
internacional, en estrecha coordinacion con el MRREE, institucion encargada de
la negociacién en el ambito internacional.

C. Coordinar el proceso de gestion de la Cooperacion Internacional No
Reembolsable concertando los medios y esfuerzos necesarios para la
consecucion de los recursos, segun las prioridades definidas en el Plan Nacional
de Desarrollo. Para realizar esta labor contara con la colaboracion del MRREE y
del Sistema de Enlaces de la Cooperacién Internacional.

d. Asesorar a las entidades publicas en la formulacién de las propuestas de
Cooperacion Internacional y en todo el proceso de gestion.

e. Aprobar los proyectos y programas elaborados por los integrantes del
Sistema de Enlaces de la Cooperacion Internacional, asi como otras instituciones
publicas y privadas, segun lo establece la Ley.

f. Evaluar los proyectos y programas, tomando como punto de referencia el
Plan Nacional de Desarrollo y la contribucion del proyecto o programa a su

cumplimiento.

A partir de la normativa vigente, la aprobacion definitiva de los proyectos de
cooperacion internacional que deseen emprender instituciones publicas del pais (al

menos de la Administracién Central) debera contar con la aprobacion de MIDEPLAN
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para asegurar la vinculacion de estos con las prioridades pais establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND). Asimismo, tiene la capacidad de disefiar planes de

cooperacion, de manera que se maximice el potencial del desarrollo nacional.

1.3.5 Funciones del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto

En cuanto a este Ministerio, la norma indica que esta institucion tendra como
recargo la rectoria externa relativa a la cooperacidon internacional en el pais,
especificamente en los procesos de gestion y negociacion técnica con entidades y
organismos internacionales, velando con su concordancia con el PND, asi como la
politica exterior del pais. (Decreto 35056-PLAN-RE, 2009).

Del articulo 4 de ese decreto, se derivan las siguientes funciones:

a. Identificar las Fuentes de Cooperacién Internacional para el pais,
mediante las misiones diplomaticas de Costa Rica acreditadas ante gobiernos
extranjeros u organismos internacionales, u otros medios idoneos.

b. Comunicar la informacion sobre ofertas de Cooperacion Internacional, asi
como otras acciones relacionadas a MIDEPLAN.

C. Negociar la Cooperacion Internacional con gobiernos y organismos
internacionales, de lo cual informara y participara a MIDEPLAN.

d. Canalizar las solicitudes de Cooperacion Internacional de instituciones
costarricenses, debidamente aprobadas por MIDEPLAN, hacia gobiernos vy
organismos internacionales.

e. Presidir las Reuniones Binacionales y Comisiones Mixtas que deban

realizarse, con participacion de cooperantes internacionales.
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Con la promulgacién del Reglamento al articulo 11 de la Ley de Planificacién
Nacional, ambos ministerios crean El Consejo Técnico de la Cooperacién Internacional,

cuyos objetivos, expresados en el articulo 5 son:

a. Lograr una accion coordinada entre MIDEPLAN y el MRREE con respecto
a las acciones de sus competencias, relacionadas con la Cooperacion
Internacional, para alcanzar su 6ptimo aprovechamiento.

b. Asegurar que la Cooperacion Internacional que reciba u otorgue el pais,
tenga coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo y la politica exterior del pais.
C. Conformar los comités técnicos o grupos de trabajo que sean necesarios
para las distintas modalidades de la Cooperaciéon Internacional, que recibe u

otorga el pais 0 que podria recibir u otorgar.

Asimismo, el articulo 6 de este reglamento indica que este Consejo estara integrado

por:
a. El Ministro de Planificacion Nacional y Politica Econémica o su
representante, quien lo coordina.
b. El Ministro de Relaciones Exteriores y Culto o su representante.
C. El Director de Cooperacion Internacional del MRREE.
d. El Coordinador de Area de Cooperacion Internacional de MIDEPLAN.
e. Ocasionalmente, y cuando sean convocados, podran participar

funcionarios técnicos de ambos Ministerios, dependiendo de los temas a tratar.

Lo anteriormente expuesto, constituye en un resumen oportuno de los mandatos
legales para la gestion de la cooperacién internacional en Costa Rica pertinente para
este momento de contextualizacién, posteriormente se profundizara en la normativa y

su implementacion.
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1.3.6 Clasificacién de modalidades de cooperacién

Igualmente, de manera conceptual es importante definir los tipos o modalidades

de cooperaciéon que se gestionan en Costa Rica y se mencionan a lo largo del trabajo.

Cuadro 1: Clasificacion de las modalidades de cooperacion internacional en Costa

Rica
Modalidad de Cooperacién Definicion
Cooperacion Financiera No | Es la cooperacion ofrecida por Fuentes
Reembolsable Bilaterales y Multilaterales a un pais,

mediante la asignacion de recursos
financieros que no se reintegran, con el
objeto de apoyar y acompanar
proyectos de desarrollo.

Cooperacioén Financiera Reembolsable’ | Es la cooperacién ofrecida por Fuentes
Bilaterales y Multilaterales a un pais en
forma de préstamos o créditos blandos,
bajo condiciones de interés y tiempos
favorables.

" A modo preliminar, aludiendo a los alcances de la investigacion, la cooperacién financiera
reembolsable no sera objeto de analisis debido a que su esquema de gestidon y actores participantes
varia y amerita, inclusive, una investigacion propia. No obstante, en posteriores secciones se expone su

modelo de gestion, al ser una de las principales modalidades de cooperacién vigentes en Costa Rica.
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Cooperacion Técnica Internacional

Adaptacion y adopcion de
conocimientos, capacidades,
habilidades, experiencias, recursos y
nuevas o mejores técnicas vy
tecnologias que el pais no posee o0 no
puede movilizar; aportados por las
agencias y organismos de Cooperacion
en forma No Reembolsable para
emprender actividades de desarrollo.

Cooperacion Técnica entre Paises en
Desarrollo (CTPD):

Modalidad de Cooperacion
Internacional que consiste en el
intercambio de experiencias técnicas,
conocimientos, tecnologias y
habilidades entre los paises en
desarrollo, como apoyo y complemento
a sus objetivos de desarrollo nacional,
regional, sectorial e institucional. Es
también conocida como Cooperacion
Horizontal, Cooperacion Solidaria o
Cooperaciéon Sur-Sur.

Triangulacion:

Mecanismo de financiamiento para la
Cooperacion Técnica entre Paises en
Desarrollo (CTPD), que consiste en la
asociacion de una fuente tradicional
(sea Bilateral o Multilateral) y de un pais
en vias de desarrollo otorgante de
cooperacion horizontal, para concurrir
conjuntamente en  acciones de
cooperacion técnica a favor de un tercer
pais en desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia a partir del articulo 2 del Decreto Ejecutivo No. 35056 PLAN-RE, 2009.
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1.3.7 Retos actuales de la cooperacién internacional en Costa Rica

La cooperacion internacional constituye una importante herramienta dentro del
entramado institucional costarricense, para atender diversos programas
gubernamentales que generen el incremento de indices de desarrollo social y

econdmico.

En ese sentido, Costa Rica ha institucionalizado un modelo de trabajo compuesto
de: normativa legal para la planificacién nacional, el establecimiento de reglamentos y
relaciones de coordinacion entre diversas instituciones. Esto le ha permitido al pais
continuar recibiendo cooperacion internacional y, mas recientemente, incursionando

como oferente de cooperacion técnica.

Dichas acciones han logrado dibujar un entramado institucional que ha permitido
la articulacion de los esfuerzos estatales para la gestion de la cooperacion internacional.
No obstante, la diversidad de factores que inciden dentro del Sistema Internacional, asi
como la repercusion de ello en los flujos de cooperacidon, hacen necesario un analisis
de las fortalezas y oportunidades de mejora para responder a los nuevos retos y

dinamicas propias de los socios internacionales.

Aunado a lo anterior, han existido esfuerzos de articulacion entre diversos
actores relativos a la gestidn de la cooperacion internacional, vinculada desde la rectoria
interna hacia la vinculacion con las “[...] metas establecidas dentro del Plan Nacional
de Desarrollo (PND) y mas recientemente, a la Politica de Cooperacién Internacional
(POLCI) en el ano 2014” (MIDEPLAN, 2019, p. 8).

La gestion de la cooperacion internacional en Costa Rica durante las ultimas
décadas, se ha concentrado en la gestion de recursos provenientes de fuentes diversas
fuentes y modalidades de cooperacion. Los datos del Ministerio de Planificaciéon
Nacional y Politica Econdmica demuestran que durante el periodo 1990-2018 (ver
grafico 1) la financiacion de proyectos para el desarrollo a partir de recursos no
reembolsables, han mantenido una tendencia decreciente durante las ultimas tres

décadas.
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Grafico 1: Cooperacion Internacional no reembolsable. Periodo 1990-2018

Millanes de dalares

Afo

Fuente: Elaboracién propia con base a MIDEPLAN (2018).

Ademas, dentro del ultimo afio de la administracion del presidente Luis Guillermo
Solis Rivera (2014-2018), los fondos totales recibidos producto de cooperacion
internacional alcanzaron la cifra de 853.3 millones de dolares durante el periodo 2018.
De la totalidad de ingresos reportados, un 82.9% respondié a cooperacion de entes
financieros como parte de créditos externos, y el restante 17.1% de recursos

correspondientes a cooperacion no reembolsable.

Lo anterior, refleja a criterio del Ministerio de Planificacion Nacional “un cambio
radical de la bilateralidad hacia la multilateralidad, que poco a poco a lo largo de la ultima
década se refleja en los flujos de financiamiento y cooperacion” (MIDEPLAN, 2019, p.
10).

Ante el descenso de recursos no reembolsables disponibles por parte de fuentes
bilaterales y multilaterales, Costa Rica se enfrenta a un nuevo fenédmeno identificado

por MIDEPLAN desde hace varios anos:

Por un lado, que Costa Rica se ha ido consolidando a nivel internacional como

un pais con capacidad de endeudamiento, cuyo perfil se aleja de ser un pais
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receptor tradicional de la cooperacion no reembolsable. Y por otra parte, es una
muestra para los organismos internacionales de que el pais puede superar sus
necesidades con su propio esfuerzo y capacidad crediticia (MIDEPLAN, 2007, p.

50).

Lo anterior, se fundamenta en la clasificacion de las economias emergentes por
parte de organismos internacionales como “Pais de Renta Media Alta”, el cual aplica
para las economias cuyo indice de produccion per capita oscila entre los $3,996 y los
$12,375 (CEPAL, 2012, p. 19).

Esta métrica, la cual es utilizada por una importante cantidad de instituciones
alrededor del mundo, especialmente el Banco Mundial, se ha constituido como uno de
los factores que ha desembocado en importantes decrecimientos en la cantidad de
recursos provenientes de la cooperacion internacional no reembolsable en toda la

region latinoamericana en la ultima década.

Especificamente, el caso costarricense demuestra que la economia ha
mantenido un constante crecimiento de su produccion nacional en las ultimas tres
décadas, alcanzando el umbral cercano a los $12.000 ddlares estadounidenses. Esta
categorizacion ha permitido que en menos de 25 afos el pais haya alcanzado la
categoria de pais de renta media alta y, por ende, una importante disminucion en la
cantidad de recursos que recibe provenientes de cooperacion internacional (Ver grafico
2).
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Grafico 2: PIB per capita a precios actuales, Costa Rica 1990-2018

1985 159490 19495 2000 2005 2010 2015 2020

Fuente: Base de datos del Banco Mundial (2019)

Para MIDEPLAN (2007) otro de los factores que terminan de explicar la tendencia
decreciente de la cooperacion internacional tradicional, se relacionan con coyunturas
de orden geopolitico por parte de los paises donantes, la disminucion a nivel global de
recursos de ayuda para el desarrollo, el desarrollo de condiciones favorables en paises
de renta media alta, en especial a todos los paises latinoamericanos, asi como la
concentracion de recursos en paises con menores indices de desarrollo, entre otros

aspectos (p. 45).

Asi las cosas, se refleja un reto para la administracion central en la gestion y
atraccion de nuevas formas de cooperacién internacional que permitan atender las
crecientes desigualdades sociales y econdmicas que persisten en la actualidad. Estas
brechas, han sido han sido atendidas histéricamente mediante recursos financieros y
técnicos por parte de gobiernos o entidades financieras internacionales con fondos no

reembolsables.

Se presenta un enfoque dual en la administracion publica, por un lado, la
capacidad de la institucionalidad de atraer cooperacion internacional no reembolsable

y posicionarse a la vez como cooperante internacional. Esto ultimo, aportando el talento
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técnico que ha desarrollado el pais gracias a los indices de desarrollo econémico y
social que ha alcanzado.

Estas dinamicas y respuestas estatales se enmarcan en un escenario
internacional donde se vislumbra a la cooperacién reembolsable como la forma mas
recurrida en que se puede obtener acceso a fondos para el desarrollo, principalmente
para paises de renta media alta.

Los informes anuales de cooperacién internacional en Costa Rica, elaborados
por MIDEPLAN, respaldan lo antes mencionado. Desde el afio 2010 se refleja mayor
participacion del pais en la modalidad de cooperacién financiera reembolsable,
proveniente de socios multilaterales principalmente entidades financieras (MIDEPLAN,
s.f; MIDEPLAN, 2018; MIDEPLAN, 2019).

Lo anterior, ha permitido dejar a tras la cooperacion bilateral y no reembolsable,

lo cual se puede observar en el siguiente grafico.

Grafico 3: Participacién de Costa Rica en Cooperacion Internacional segun modalidad

@,4%
85,7% B
66,7%
55,7%
I ! I

u Coop Mutilateral B Coop Financier 3 Reembolsable
82,9%
2010-2014 2014- 2017 208

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes de cooperacion internacional de MIDEPLAN 2010-
2014 (s.f), 2014-2017 (2018) y del afio 2018 (2019).

Derivado del grafico anterior, se puede analizar que Costa Rica recibié mas de
la cooperaciéon multilateral por parte del BID (2010-2014 y 2018) y el BCIE (2014-2017),

las cuales se categorizan como entidades de caracter financiero.
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Por ende, es comprensible que, de la totalidad de los flujos de cooperacion
recibida, la mayoria haya sido bajo la modalidad de cooperacién financiera
reembolsable, los cuales se convertiran en créditos financieros que se deberan pagar

en un futuro cercano.
Por otro lado, el principal socio bilateral que continua brindando cooperacién
técnica y no reembolsable a Costa Rica es Estados Unidos, el cual se representa en el

siguiente gréfico:

Grafico 4: Participacién de Estados Unidos como cooperante bilateral de Costa Rica

2010-2014 2014-2017 2018

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes de cooperacién internacional de MIDEPLAN 2010-
2014 (s.f), 2014-2017 (2018) y del afio 2018 (2019).

Desde el afio 2010 el pais norteamericano es el socio mas importante de Costa
Rica para esas modalidades, seguido por Alemania, la Republica Popular China 'y Japén
(MIDEPLAN, s.f; MIDEPLAN, 2018; MIDEPLAN, 2019). Ademas, es posible analizar
que existe poca variacion en la participacion de actores y socios internacionales,
concentrando en muy pocas fuentes los ingresos de cooperacion bilateral, durante el

periodo de estudio,

Ante el panorama descrito en los flujos y modalidades de cooperacion existentes
en nuestro pais, queda la interrogante si el modelo actual de gestion puede hacer frente

a los desafios nacionales e internacionales vigentes, con el fin de establecer dinamicas
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de trabajo institucional que puedan posicionar a nuestro pais y generar eficiencia en los

procesos de recepcion de proyectos de cooperacién no reembolsables.

1.4Estado de la cuestion

Con el fin de analizar mejor los estudios ligados a la cooperacion internacional y su
vinculacion con la coordinacion interinstitucional, se propone en este apartado una
division a partir del contexto nacional e internacional, que permita analizar con mayor

detalle cada de uno de los temas tratados.

1.4.1 Contexto Internacional

La cooperacion internacional representa dentro de esta investigacién, un
elemento central a la hora de analizar las relaciones de coordinacion entre las
instituciones a cargo de su gestién, que pretenden recibir y otorgar proyectos de

cooperacion internacional para el desarrollo.

En esa linea, la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
en su informe de 2012 denominado “Los paises de renta media: un nuevo enfoque
basado en brechas estructurales” realiza un analisis descriptivo de la realidad
latinoamericana, especificamente en el caso de la cooperacién internacional al
desarrollo en paises de renta media. Su objetivo es entender las nuevas dinamicas de
desarrollo social de los paises dentro de esta categoria, haciendo énfasis en las brechas

estructurales que siguen perpetuando dinamicas de pobreza y desigualdad social.

Dentro del documento, se desarrolla una descripcion del contexto actual de la
region latinoamericana, enfocandose en los criterios que diversas instituciones
multilaterales han utilizado en la medicion del PIB per capita en la regién. Esto ha
desembocado en una categorizacion de la regidn latinoamericana como una zona de
renta media, que explica el descenso en la cooperacion internacional para el desarrollo

en las ultimas décadas.
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Lo anterior, genera una dicotomia importante entre economias que han crecido
nominalmente en las ultimas décadas, pero que no han alcanzado un nivel 6ptimo de

desarrollo econémico y social.

Segun los datos de la entidad, aun persisten altos indices de pobreza en la
actualidad en zonas consideradas como de “renta media” (CEPAL, 2012). La definicion
entonces, a partir del nivel de ingresos como unico indicador, se vislumbra como

“‘enfoques limitados y en ciertos aspectos reduccionistas” (CEPAL, 2012, p. 18).

Por tanto, el informe de la CEPAL analiza el desarrollo en la region a partir de un
concepto mas amplio, que permita entender el bienestar social mas alla del aspecto
numeérico. Este estudio considera la necesidad de que se aborden procesos de
crecimiento econdmico y social inclusivos, que contribuyan a la eliminacion de brechas,

la desigualdad social y productiva que ha aun persisten en la region latinoamericana.

A criterio de la entidad, una nueva definicion de crecimiento econémico permite
dar “[...] un primer paso clave para lograr que el sistema de cooperacion internacional

apoye a todos los paises en su camino hacia el desarrollo” (CEPAL, 2012, p. 31).

En otras investigaciones, el estudio denominado: “Cooperacién con paises de
renta media: justificacion y ambitos de trabajo” de Alonso et al (2006) realiza una
investigacion a partir de un analisis documental relativo a la capacidad de los paises de

renta media de recibir cooperacion internacional tradicional.

Dicho estudio, se enfoca en dos elementos, a saber: la caracterizacion de los
paises de renta media y el analisis de los elementos de respaldo que la comunidad
internacional debe adoptar para la gestion de cooperacién internacional dirigida a
paises en donde persisten brechas sociales importantes que impiden el pleno desarrollo

socioecondmico.

El informe inicia su presentacion bajo las definiciones que ofrecen distintos
organismos internacionales para la categorizacion de los paises denominados como de
renta media. En primera instancia, el Banco mundial aborda esta categoria bajo el

estrato compuesto por los paises cuya PIB per capita (definicién cuantitativa) se ubique
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a los paises entre el intervalo de 700 a 9.000 ddlares estadounidenses, ubicando en

este rango a mas de 93 paises de un total de 208.

No obstante, ante esta definicion cuantitativa del Banco Mundial, el informe
establece que esta clasificacion “no ofrece razones claras que justifiquen los umbrales
utilizados para delimitar cada uno de los colectivos, ni su variacién en el tiempo” (J.
Alonso et al., 2006, p. 13).

A pesar de la clasificacion del Banco Mundial y otras entidades, el autor
menciona que el papel de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, han generado una
orientacién por parte de organismos regionales (como el caso de la OCDE) hacia una
“relacion menos vertical, mas horizontal y compartida entre donante y receptor, alejando
la politica de ayuda del mas inmediato sometimiento de intereses y conveniencias de la

politica bilateral de los donantes” (J. Alonso et al., 2006, p. 77).

Lo anterior, se complementa con el estudio de Alonso (2007) titulado ¢Debe
darse ayuda a los paises de renta media?, el cual se enfoca en la tendencia por parte
de los donantes de intervenir con mayor frecuencia hacia paises con altos indices de
pobreza. Con esta accion relegan a los paises de renta media tanto en recursos como
el numero de donantes con capacidad de respaldar iniciativas ligadas a proyectos de

desarrollo.

Aun existiendo un importante peso relativo de los paises de renta media en la
economia mundial (como el caso de México o Brasil), estas economias mantienen una
elevada volatilidad econémica ante shocks externos o crisis internas. El autor sefiala
que aunque los paises han tenido un importante progreso en el tiempo “pocos son los
que en las ultimas décadas han logrado ascender de forma estable al grupo de paises
de renta media” (J. A. Alonso, 2007, p. 2).

El autor, continua ahadiendo que existen diversas razones para respaldar las
politicas de desarrollo en los paises de renta media, principalmente por su alta
volatilidad ante factores externos que desdibujan los logros alcanzados en la actualidad.

Se menciona que es necesario articular un sistema de cooperacion internacional para
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el desarrollo que incentive el progreso estable y creciente de la region,

independientemente de su clasificacion a partir de mediciones de ingresos per capita.

En el articulo académico denominado “Los paises latinoamericanos de renta
media alta y su influencia en la configuracién del régimen de la Cooperaciéon
Internacional para el Desarrollo” de Carlos Cerda & Lemus (2015) se realiza un analisis
documental dirigido hacia los paises de la region en la reconfiguracion del régimen de

cooperacion internacional.

Los autores reflejan que existe un consenso de que el régimen de la cooperacion
internacional sufre en la actualidad cambios de tipo trascendental, en donde los paises
oferentes y los donantes se delimitan dentro de la linea mas borrosa. Ademas, los
paises de renta media juegan un papel importante y buscan una suerte de dualidad
como donantes y receptores, reconfigurando las reglas en la que se establece los

términos de la cooperacion.

No obstante, destacan que el avance de algunos paises de la region
latinoamericana en sus niveles de ingreso ha generado que estos sean considerados
(bajo la calificaciéon cuantitativa de organismos internacionales) como paises de renta
media, sin que eso conlleva a que sus problemas de desarrollo se hayan resuelto o

elevado hacia mejores indices de desempeno.

Como es posible observar, tanto en los documentos de CEPAL (2012) como de
Alonso (2007), Alonso et al (2006) y Cerda & Lemus (2015) el analisis de los paises de
renta media alta ha estado enfocado en los factores que han incidido de manera
sensible en la categorizacién de estos paises por parte de organismos internacionales

y sus efectos en los flujos de cooperacion internacional.

Mediante el uso de técnicas como el analisis documental y el analisis de fuentes
primarias, los autores han elaborado una serie de estudios que han permitido conocer
el avance de las economias latinoamericanas en cuanto a los indices de desarrollo. Ello
lo han contrastado con las acciones de diversos organismos internacionales y la

cantidad de fondos disponibles para los denominados paises de renta media alta.
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En cuanto a los estudios internacionales incluidos en esta primera seccion,
mencionan el papel de la cooperacion internacional para la consecucion de objetivos

compartidos.

Es asi como las economias en crecimiento se enfrentan a una dualidad:
convertirse en cooperantes y/o seguir estableciendo esquemas de recepcion de ayuda
al desarrollo, que permitan atender las brechas persistentes en sus contextos

nacionales.

1.4.2 Contexto Nacional

El desarrollo de los estudios ligados a la cooperacién internacional en Costa Rica,
se han enfocado principalmente a la investigacion de los factores que han incidido en
los flujos de cooperacion internacional en las ultimas décadas, en la problematica
persistente de la clasificacion del pais como nacién de renta media alta y las estrategias

implementadas por la administracion central para responder a estos cambios.

Desde investigaciones realizadas en la Maestria en Diplomacia del Instituto del
Servicio Exterior Manuel Maria Peralta del MRREEC, enfocadas en cuanto al tema de
cooperacion internacional, se puntualiza en su e importancia en la politica exterior de

un pais para afrontar las nuevas dinamicas del Sistema Internacional.

En la investigacion elaborada por Miguel Angel Obregén en 1998 titulada “Costa
Rica, un pais cooperante”, enfocada sobre la tendencia de la cooperacion internacional
en materia ambiental, el autor apunta que el contexto en el cual se desarrollan las
estrategias de cooperacion internacional en los diferentes paises de América Latina no
ha contribuido a la globalizacidn del bienestar econémico y social. Ante ello, se ha dado
el crecimiento de la cooperacion técnica entre paises en desarrollo como respuesta al

descenso de los flujos de cooperacion Norte- Sur.

Sin embargo, esto es considerado insuficiente, por lo que el trabajo apunta a que
las Cancillerias de los paises tienen que definir una estrategia de politica exterior
robusta (afinada con sus politicas de indole interna) que responda a la realidad de las

relaciones internacionales contemporaneas en el tema de la cooperacion.
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En conclusion, varias décadas de cooperacion internacional para el desarrollo no
han conseguido el objetivo de partida: la globalizacién del bienestar econémico
y social. Las tendencias mas actuales apuntan, al contrario, hacia la
marginalizacion de los mas pobres (desvinculacién del sur/sur, pero no por
voluntad propia) y hacia la regionalizacion del resto alrededor de tres polos
(Estados Unidos, Japon y la Union Europea). Asi, la cooperacion para el
desarrollo se presenta como una interaccion mas, que actua en aras de la

tripolarizacién del sistema (Obregon, 1998, p. 20).

El autor concluye en que la estrategia politica para poder canalizar estos
esfuerzos y proyectarlos al exterior, es una herramienta fundamental para consolidar al
pais como un ejecutor exitoso de proyectos y aliado en el desarrollo de iniciativas

regionales que promuevan el desarrollo socioeconémico.

Por otra parte, en la memoria de seminario de graduacion de la Escuela de
Ciencias Politicas denominada: “Gestion de la cooperacion internacional para el
desarrollo enfocada en la conservacion del medio ambiente” de Acosta et al (2011) se
exponen los alcances de una investigacion a partir del estudio de las principales fuentes
de cooperacion que destinan recursos a Costa Rica en medio ambiente. Su analisis se
concentra en los recursos provenientes de las agencias de cooperacion internacional
de Alemania, Japén y Espafia, asi como dos organismos internacionales: el Fondo para

el Medio Ambiente Mundial y la Unién Europea.

Esta investigacion, se estructura a partir de uso de dos técnicas de investigacion
claramente delimitadas: en primera instancia, se realiza una investigacién de tipo
bibliografica de fuentes secundarias y como segunda técnica de investigacion, se
realizaron entrevistas (tanto estructuradas como semi estructuradas) con expertos en

la materia de cooperacion internacional.

Dentro de los resultados, se encuentran los esfuerzos institucionales para hacer

frente a la baja en fondos de cooperacion a partir de nuevos métodos ligados
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principalmente al impulso de una agenda medioambiental durante el periodo 2006-
2010. Esto origina una nueva vision de los actores nacionales encargados de la
cooperacion internacional, en visualizar nuevas estrategias que permitan la captacion

de recursos frescos tanto bilaterales y multilaterales.

Asimismo, Acosta et al (2011) reconocen la existencia de una agenda domeéstica
dentro del periodo 2006-2010, ligado principalmente en el Plan Nacional de Desarrollo,

atacando de primera instancia los efectos del cambio climatico.

Sus conclusiones mas relevantes sefialan la necesidad de una revisién en la
duplicacién de funciones dentro de la administraciéon publica, especialmente en la
rectoria de diversas areas del gobierno central, entre ellas las destinadas a la gestion
de la cooperacidn internacional. Lo anterior, sin dejar de lado la existencia de una
importante cantidad de proyectos de cooperacion internacional los cuales son
rechazados o enviados a revision, debido a posibles errores u omisiones en cuanto a

las solicitudes de cooperacion por parte de organismos gubernamentales.

Ademas, concluyen en que el establecimiento de las agendas domésticas
necesariamente requiere un trabajo de coordinacion entre las distintas agencias de
gobierno, con el fin de establecer objetivos que abarquen una agenda nacional que sea

compartida y analizada por todos los involucrados.

Por otra parte, en la investigacion realizada por Alcira Cascante y Laura
Cardenas (1998) denominada “Los proyectos de cooperacion internacional en Unidades

|”

de Informacién: una experiencia nacional” rescata la aproximacioén general y completa
del modelo de gestion de la cooperacion en Costa Rica; iniciando con el marco juridico,
asi como la parte conceptual previamente abordada en la contextualizacion de este

trabajo.

Cardenas y Cascante (1998) resaltan cuatro motivos que han generado un
descenso en los flujos de cooperacion internacional hacia Costa Rica. Primeramente,
la reduccién de aportes de los paises desarrollados, siguiendo con que la globalizacion
mundial esta liderada por paises desarrollados, por lo que los paises subdesarrollados

se ven sujetos a las condiciones que impongan los paises cooperantes.
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Anaden, que los indicadores del pais en desarrollo humano son elevados, por lo
que paises y organismos cooperantes alegan que Costa Rica ya no requiere
cooperacion, y finalmente, se estan abriendo nuevos espacios para que los paises
cooperen en igualdad de condiciones, visualizandose como socios que aporten en

partes iguales.

Igualmente, Cardenas y Cascante (1998) sefialan dos retos para la gestion de la
cooperacion en el pais que pueden influir en la disminucién de los flujos de cooperacion.
El primero apunta que los proyectos de cooperacion aprobados no cumplieron con la
totalidad de los objetivos propuestos, dando imagen de mala ejecucion. El segundo,
que ninguna institucion nacional cuenta con presupuesto para aportar como socio en

iniciativas con otros paises u organismos.

Las autoras apuntan que, para disminuir los efectos negativos de esta situacion,
el pais debe apostar por estrategias similares a las de paises de la region como
Colombia, Chile, México o Argentina, mediante “[...] mecanismos que optimicen los
recursos y se logre obtener de ellos el maximo provecho. Todos los esfuerzos que se
hagan deberan ir encaminados a lograr metas propuestas en el Plan Nacional de

Desarrollo” (Cardenas & Cascante, 1998, p. 32).

Concluyen su trabajo apuntando la necesidad de replantearse las acciones que
se ha realizado en la gestion de la cooperacion internacional en Costa Rica, evaluar los
resultados obtenidos y vislumbrar como manejar internamente estos procesos para

sacar el mayor provecho de los recursos recibidos.

En cuanto al estudio de la gestion municipal de la cooperacién internacional, la
tesis denominada “La para diplomacia llevada a cabo por la Municipalidad de San José,
relativa a proyectos de cooperacion internacional en el periodo 2000 a mayo del 20077,
se expone el rol de la Municipalidad de San José en los distintos convenios de
cooperacidon que ha suscrito y sobre los cuales se desarrollan diversos proyectos con

fondos de fuentes provenientes de cooperacion internacional.

Sobre este particular, el estudio resalta el hecho de una adecuada respuesta

institucional a las acciones relativas a los convenios de cooperaciéon suscritos, para lo
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cual “es necesario dar seguimiento a este tipo de acciones para lograr integrar a mas
sectores, instituciones cooperantes y personas dispuestas a que los objetivos que se

plantean sean realizables” (Fallas, 2007, p. 14).

Se analiza la para diplomacia realizada por la Municipalidad de San José para la
gestion de diversos proyectos de cooperacion internacional durante el periodo 2000-
2007. En esa linea, el estudio abarca evolucion historica de la cooperacion dentro del
municipio, el mapeo de actores municipales encargados, los tipos de cooperacion
recibidos, asi como un analisis de las leyes y acuerdos municipales vigentes en la

materia.

Uno de los aportes mas importantes de este estudio radica en el concepto de
para diplomacia, el cual es entendido como la capacidad de las instancias
gubernamentales de poder establecer mecanismos de dialogo con otras regiones del
mundo, sin ser prerrogativa exclusiva de los gobiernos centrales. Dicho concepto
emerge “[...] como una respuesta a la incapacidad del Estado de resolver los problemas
locales” (Fallas, 2007, p. 25).

Este fendmeno, ha permitido el establecimiento de una serie de dependencias
ligadas a la cooperacion internacional no contemplados dentro del marco de la
normativa vigente en Costa Rica. En ese caso en particular, la para diplomacia propone
un reto hacia los 6rganos rectores de la materia en el pais, acerca de la capacidad de

la normativa vigente y de la Administracion para hacer frente a estos nuevos escenarios.

A pesar de que esta investigacion, no analiza de manera exhaustiva el concepto
de para diplomacia dentro del entramado institucional, la investigacién de Fallas (2007)
propone un analisis de la gestién paralela de la cooperacién internacional y pone en

perspectiva el subsistema de cooperacién internacional.

Considerando las investigaciones antes sefaladas, deriva la necesidad de
analizar con mayor detalle la articulacion entre las instituciones nacionales rectoras que
por mandato legal, tienen la responsabilidad de generar una respuesta estatal para los
temas ligados a la cooperacion internacional. Por tanto, se presenta a continuacion un

estudio ligado a la coordinacion interinstitucional de dos agencias de tipo estatal, que
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relatan las implicaciones necesarias para la coordinacion gubernamental para la

busqueda de objetivos comunes.

Rivera (2016) en su tesis de grado denominada “Gestion institucional de los
Subsistemas Locales de Proteccion de la Nifiez y la Adolescencia (SLPNA): Caso de
Subsistema Local de Proteccion de Pavas, 2009-2015” realiza un analisis de caso
enfocado en la gestion de los diferentes actores institucionales y encargados de la
proteccion de poblacion vulnerable, especificamente en el sistema de proteccién a

personas menores de edad.

Esta investigacion, centra su analisis dentro del concepto de coordinacion
interinstitucional en la gestion de las instituciones publicas para la efectiva proteccion
de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes de una region determinada. Lo
anterior, mediante un analisis que abarca el marco legal y administrativo, los actores
involucrados y la gestion de las relaciones entre las diversas instituciones publicas
involucradas en los objetivos planteados, con el fin generar una propuesta de valor al

Subsistema Local de Proteccion.

La estrategia metodoldgica de esta investigacion se basa en un estudio de tipo
cualitativo que tiene como unidad de analisis los funcionarios de cada una de las
instituciones relacionadas con la gestidon y ejecucion de las actividades en el tema de
nifiez y adolescencia dentro del sistema en el distrito de Pavas en la provincia de San

José.

En el marco tedrico- conceptual de la propuesta, la investigadora hace un repaso
conceptual enfocado en la politica publica bajo el enfoque de derechos humanos,
coordinacion intersectorial e integracion, coordinacién interorganizacional, gestion de
redes dentro del aparato publico y analisis de actores. Se establece una importante
relacién entre los conceptos de coordinacién interorganizacional, gestion de redes en el

sector publico y la figura de los actores dentro del entramado institucional.

Por ultimo, es importante mencionar las técnicas de informacion utilizadas, las
cuales se basan en la entrevista (tanto semiestructurada como la entrevista a

profundidad), observacion documental y la observacion no participante, enfocada en
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primera instancia a los funcionarios de las distintas dependencias del Sistema Local de

Proteccion en el distrito de Pavas.

Resumiendo, en los estudios nacionales, diversos autores han analizado la
agenda domeéstica de cooperacion internacional, los actores involucrados y la normativa
vigente. A partir de esto han evidenciado los problemas de gestion existentes entre las
instancias encargadas, la dualidad de funciones, el paralelismo existente entre la
administracion central y nuevos escenarios, no contemplados por la norma, en las

diferentes oficinas o unidades de cooperacion en todo el entramado publico.

A la luz de esta revision de insumos académicos identificados, existen pocas
investigaciones de esta indole enfocadas en las relaciones de coordinacion
interinstitucional entre el MIDEPLAN, MRREEC vy las oficinas de Cooperacion
Internacional de la Administracion Central en la gestion de la cooperacion internacional,
las cuales tienen un mandato de relacion de coordinacion entre instituciones derivado

de la normativa nacional.

1.5Problema de investigacion

Como bien se ha expuesto anteriormente, el manejo de la cooperaciéon
internacional en el pais sigue una normativa que condiciona a las instituciones a realizar
un trabajo de coordinacion interinstitucional constante para lograr los objetivos

institucionales y responder a los desafios internacionales.

Es asi como el problema de investigacion se posiciona en como la relacion de
coordinacion interinstitucional vigente entre MIDEPLAN, Cancilleria y estos a su vez,
con los enlaces de cooperacion internacional de las diferentes instituciones de la
Administracion Central, repercuten en el posicionamiento de una estrategia clara y

definida de la cooperacion internacional a nivel pais.

Lo anterior considerando que la misma debe responder a los nuevos desafios
internacionales, ser coherente con el PND y con la politica exterior del pais. Todo ello
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sin dejar de lado las capacidades reales de las instituciones y los esfuerzos que estas

realizan.

A pesar de la existencia de una division de funciones entre ambas instituciones,
siempre ha existido un debate sobre la necesidad y la eficiencia en la gestion de la
cooperacion desde una doble rectoria a cargo de dos Ministerios con objetivos

organizacionales distintos.

En 1999, el esquema funcional descrito se complicé con la creacion de la
Direccion de Cooperacion en el Ministerio de Relaciones Exteriores. Este hecho
genero una clara friccion en torno a qué entidad correspondia la coordinacion de
este componente de la politica exterior. Incluso, se produjo una oposicion de los
servicios técnicos del Ministerio de Planificacion, que argumentaba la duplicacién
de funciones que se produciria con la creacién de dicha dependencia (Cascante

etal., 2013, p. 61).

A esto se suma la existencia del sistema de enlaces de cooperacion
internacional, constituido por las diferentes unidades/oficinas de cooperacion de las
instituciones de la Administracion Central, que segun la normativa deben coordinar sus
proyectos con MIDEPLAN, oficializarse a través de los canales establecidos (rectoria

interna) y negociarlos en el exterior (rectoria externa).

Aludiendo a la doble rectoria de la cooperacion en Costa Rica, en el informe
titulado “Costa Rica y su politica Exterior” de Cascante et al, 2013 y publicado en el
2013, se identificaba la dificultad en la gestién de la cooperacion internacional y en la
formulacién de la politica exterior producto de la relacién de coordinacion entre los entes
mencionados previamente “es evidente la persistencia de politicas no coordinadas

entre las distintas ramas del Gobierno” (Cascante et al., 2013, pp. 64-65).

En este estudio también se hace alusion a la problematica que representa la

existencia de dos instituciones que deben estar constantemente en contacto para
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gestionar la cooperacién internacional y lo dificil que resulta en la practica llevar a cabo

esta dinamica.

Con lo anterior lo que pretendo explicar es que esta figura resulta inoperante: las
dos instituciones siendo rectoras de la gestion de la Cooperacion Internacional
en Costa Rica, con ambitos de competencia bien definidos, requieren
coordinarse a diario y para cada tema se llevan archivos y registros
especializados tematicamente y por fuente (Rodriguez 2013 en (Cascante et al.,

2013, p. 64).

Posteriormente, Cascante et al. (2015) en el informe denominado “Costa Rica y
su Politica Exterior 2015: ;Hacia una Politica Exterior de Estado?”, resefian de manera
puntual los principales retos que afronta la cooperacion internacional en el pais tomando

en consideracion el contexto internacional y el nacional.

En este punto el estudio sefala que, aunque existe una division de tareas y
competencias para ambas instancias rectoras, en la practica de evidencian elementos
que caracterizan una gestién dispersa de la cooperacién internacional (Cascante et al,
2013).

Asimismo, continuan abordando la importancia de una gestion articulada:

Desde esta perspectiva, se necesita continuar con el proceso de
institucionalizacion de los procesos ya establecidos en el marco normativo para
garantizar que los proyectos de cooperacién que logren ser financiados, se
encuentren alineados a los planes sectoriales y los objetivos de desarrollo del
pais. Aunado a esto, se considera necesario avanzar en la discusién sobre un

ente que resuelva la doble rectoria que regula la cooperacion en el pais, y pase
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a centralizar las etapas y los procesos relacionados con su gestion (Cascante

etal.,, 2015, p. 116).

Por otro lado, la DCI facilitd el informe final de la consultoria “Mejorar la eficacia
de la cooperacion técnica y financiera en Costa Rica para el logro de los objetivos de
desarrollo sostenible” elaborada por Blanca Lazaro y Jaume Blasco en 2017 cuyo
objetivo era diagnosticar las fortalezas y debilidades del proceso de gestion de la

cooperacion internacional.

Ese documento sefala estudia la rectoria de la politica de la cooperacion
internacional en el pais, integra un analisis detallado sobre las competencias, las

responsabilidades, la normay la practica de ambas unidades estableciendo lo siguiente:

[...] La regulacién establece un complicado sistema de rectorias, algunas
especificas de la cooperacion internacional, otras que sélo intersecan
parcialmente con ella. Ese sistema distribuye competencias diversas entre
MIDEPLAN, el MRREEC y el MH, sin lograr una cobertura adecuada de todas
las funciones de direccion y gestion de las diferentes modalidades de
cooperacion, y, lo que es mas importante, sin establecer un sistema claro de
direccion politica efectiva e integrada sobre todas las modalidades de

cooperacion internacional (Lazaro & Blasco, 2017, p. 26).

Desde la dinamica internacional, aun no se vislumbra claramente la estrategia
que sigue Costa Rica al ser pais que afronta brechas y desigualdades para hacer frente
en la busqueda de nuevos cooperantes para asi fortalecer su participacion como socio
internacional, dado que aun existen debates sobre la gestion interna de la cooperacion

internacional.

A falta de una clara jerarquia entre los temas, los objetivos variaran de tema a

tema, y puede ser que ni tan siquiera estén vinculados entre si. Cada burocracia

50



se centrara en sus preocupaciones, y aunque los diversos ambitos de la
administracion afectados lleguen a compromisos, se daran cuenta de que es
dificil mantener una linea de actuacién constante. Ademas, los actores
transnacionales iran introduciendo objetivos diferentes para cada una de las
areas tematicas (Barbé, 2007, p. 121).

Para Costa Rica, debe ser primordial definir su ruta en materia de cooperacion
internacional para el desarrollo a nivel interno y externo, principalmente por los desafios
que ya el propio sistema internacional le demanda, por ejemplo, ser calificado un pais

de renta media alta, miembro de la OCDE vy la atraccién de nuevos cooperantes.

Asi, la cooperacion para el desarrollo ha comenzado a vincularse con lo
internacional, lo juridico, lo politico y la politica, principalmente en su proceso de
formacion e implementacion. En el que se reconoce el papel protagénico que
tienen los paises y sus politicas en la solucién de los problemas del desarrollo, y
su obligacién de alinear las acciones de la cooperacidn con las acciones de

politica publica (Guzman, 2014, p. 197).

En resumen, queda claro que Costa Rica ha enfrentado contradicciones en la
forma en que organiza su politica interna cuando se trata de cooperacion internacional,
derivado principalmente por las relaciones de coordinacién existentes entre los entes
rectores de la materia que aun pueden mejorar para generar mayor impacto en la

politica exterior y el desarrollo nacional.

Una politica de coordinacion inadecuada-en esos casos — cuando existen
problemas compartidos por varias instancias gubernamentales-comporta costes
significativos. Los diferentes temas generan diferentes coaliciones, tanto en los
mismos gobiernos como a través de estos, y comportan grados diferentes de
conflicto (Keohane & Nye, 2012, p. 20).
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Debido a lo anterior, esta investigacion puntualiza en las relaciones existentes de
coordinacion interinstitucional para proponer las posibles acciones que puedan terminar
en una nueva estrategia pais que fortalezca una gestién de la cooperacion internacional

mas dinamica y consensuada.

1.6Preguntas de investigacion

Es asi, que producto de lo antes sefalado se generaron las siguientes preguntas de

investigacion:

o ¢, Coémo ha sido la coordinacién interinstitucional en torno a la gestion de
la cooperacion internacional en Costa Rica durante el periodo 2010-2018 como
elemento que permita la reformulacién la vision pais sobre la cooperacién

internacional en siglo XXI?

Y de ella se derivan:

o ¢ Cual es el marco legal de la coordinacién interinstitucional ligada a la

cooperacion internacional en Costa Rica?

o ¢ Cuales son las dinamicas de coordinacién interinstitucional existente

entre los actores involucrados en la cooperacion internacional en Costa Rica?

o ¢ Qué elementos posibilitan y dificultan una adecuada coordinacion
interinstitucional entre los entes rectores de la cooperacion internacional en

Costa Rica?

o ¢ Cuales serian las posibles rutas de accion que Costa Rica pueda ejecutar
para la eficaz coordinacion interinstitucional de la cooperacion internacional, que

permita un mejor posicionamiento pais en el marco internacional?

1.70bjetivos
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1.7.1 Objetivo general

Realizar un analisis acerca de la coordinacion interinstitucional entre el MIDEPLAN,
MREEC vy las unidades de cooperacion de la administracion central relativa a la
cooperacién internacional en Costa Rica, durante el periodo 2010-2018 como un
elemento que permita la reformulacién de la vision pais sobre la cooperacion

internacional en siglo XXI.

1.7.2 Objetivos especificos

o Describir el marco legal de la gestion de la cooperacion internacional en
Costa Rica.
. Identificar las dinamicas de coordinacion interinstitucional existentes entre

los actores involucrados en la gestién de la cooperacion internacional en Costa
Rica.

o Determinar los elementos que posibilitan y dificultan una adecuada
coordinacion interinstitucional entre los entes rectores de la cooperacion
internacional.

o Proponer las posibles rutas de accion que Costa Rica puede ejecutar para
la eficaz coordinacion interinstitucional de la cooperacion internacional, que

permita un mejor posicionamiento pais en el marco internacional.
1.8Estrategia metodoldgica

Tomando en consideracion la descripcion del problema y los objetivos planteados
previamente para comprender la coordinacion interinstitucional de la cooperacion
internacional en Costa Rica entre MIDEPLAN, MRREEC vy las oficinas de Cooperacion

del Gobierno Central, el enfoque metodolégico seleccionado es de tipo cualitativo.

En ese sentido “la investigacion cualitativa proporciona profundidad a los datos,

dispersion, riqueza interpretativa, contextualizacion del ambiente o entorno, detalles y
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experiencias unicas. Asimismo, aporta un punto de vista “fresco, natural y holistico” de

los fendmenos, asi como flexibilidad” (Hernandez et al., 2014, p. 16).

Para lograr llevar a cabo la ejecucion del trabajo, el disefio de la investigacion se
guio por un estudio de caso, el cual “se caracteriza porque trata de explicar aspectos
particulares recurriendo a generalizaciones y teorias existentes en la literatura. El
acontecimiento o fendbmeno concreto se explica aplicando generalizaciones y teorias

existentes a las condiciones especificas del caso” (Bartolini, 1988, p. 72).

A su vez, Dobles (2018) que el estudio de caso permite anclar observaciones y
conceptos acerca de la accion y las estructuras sociales en contextos naturales
estudiados directamente. Ademas, brinda informacién de un nimero de fuentes sobre
un periodo de tiempo determinado, lo cual permite un estudio mas holistico de redes

sociales complejas y de las acciones y sus significados sociales.

El objeto de estudio de esta investigacidon es la relacion de coordinacion
interinstitucional realizan las instituciones rectoras del pais sobre la cooperacion
internacional (MIDEPLAN y MRREEC) y estas a su vez con el sistema de enlaces de
cooperacion internacional, siendo asi las unidades de analisis MIDEPLAN, Cancilleria

y el sistema de enlaces de cooperacién internacional.

Se consideraron parte del estudio actores contemplados el Decreto Ejecutivo N.°
35056 PLAN-RE:
e Personas funcionarias del ACI y la DCI responsables de gestionar y ejecutar
actividades en la gestidn de la cooperacion internacional.
e Personas integrantes del Sistema de Enlaces de Cooperacién Internacional de
la Administracion Central, especificamente de los ministerios con cartera,
entiéndase aquellas personas a cargo de la cooperacion internacional desde

esas instituciones.
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1.8.1 Delimitacion espacio temporal

Abarca un periodo de tiempo desde el 2010, poco tiempo después que inicia a
regir el reglamento emitido en el Decreto Ejecutivo N.° 35056 PLAN-RE que orienta la
actuacion de las instituciones hasta hoy en dia y finaliza en el 2018 con el cambio de la
Administracion Solis Rivera 2014-2018.

Este constituye el periodo presidencial en el que resalta la emisidn por primera
vez de una politica publica orientada al tema cooperacion internacional,

especificamente la Politica de Cooperacion Internacional 2014-2022.

Se considerd un periodo de interés ya que incluye el inicio de esta relacion de
coordinacion creada por la norma juridica, la evolucion de esta con el paso de los afios
hasta llegar a un momento donde producto del trabajo se emiten instrumentos para

orientar las acciones en la materia a través de politicas publicas.

El estudio se centr6 en la provincia de San José y las modalidades de
cooperacion sobre las cuales se baso el estudio son las referentes a Cooperacion
Técnica y Financiera No reembolsable; Cooperacion Técnica entre paises en Desarrollo

y Cooperaciéon Triangular que delimita la norma en estudio.

1.8.2 Categorias de analisis

Contemplando el marco tedrico y los objetivos planteados, a continuacién, se
detallan las categorias de andlisis utilizadas para abordar la gestion de la cooperacion

internacional en Costa Rica:

Cuadro 2: Categorias de analisis para el estudio de la coordinacion interinstitucional
de la cooperacion internacional en Costa Rica

Definicion Definicion Operativa | Definicién

Conceptual Instrumental
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Marco Institucional

Jordana (2000)
que el
de

reglas

menciona
establecimiento

“L...]

formales

las
articulan
mecanismos de
coordinacion,
establecen
responsabilidades vy
definen incentivos y
controles entre niveles

de gobierno” (p. 58).

Enfocada en el
analisis de leyes,
decretos,

reglamentos, planes

operativos que crean

y fundamentan la

gestion de la
cooperacion
internacional en
Costa Rica.

Se busca determinar
el mando legal o
normativo que
sustenta la gestion
de

internacional en

la cooperacién
Costa Rica y las
funciones asignadas
a los actores

involucrados.

Objetivos

operacionales

Entendido como el fin

0O meta que una

organizacién  quiere
alcanzar y para la cual
se dirige una serie de
acciones, las cuales,
al ser similares o
idénticos en dos o mas
organizaciones,

existira un incentivo
para la coordinacion
interinstitucional

(Reid, 1964 y

Schermerhorn, 1975).

Enfocado a objetivos
formales establecidos
en la normativa y
planes operativos de
las organizaciones de
estudio, del
MIDEPLAN y
MRREEC, conforme
de

a su division

labores.

Se pretende
determinar los
objetivos que
fundamentan las

labores asociadas a

la gestion de la
cooperacion

internacional, asi
como la

interpretacion de las
instituciones de las
labores necesarias
que se deben llevar
a cabo para poder

cumplirlos.

Recursos

Compartidos

Entendido a partir de
Reid (1964) el cual

menciona que los
recursos son
“cualquier elemento
que una agencia

Entendido como Ia

totalidad de recursos

materiales e
inmateriales que
poseen las

instituciones ligadas a

la cooperacion

Se pretende analizar
de

recursos en el

el papel los
establecimiento de
una efectiva gestion
y coordinacién por
de

parte las
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necesita para lograr

sus objetivos” (p.420).

internacional para

cumplir  con  sus

objetivos planteados.

instituciones

rectoras de la
cooperacion
internacional en el

pais.

Mecanismos

coordinacion

de

Reid (1964) propone 3
condiciones basicas
para el
establecimiento de
relaciones de
intercambio, dentro de
las cuales sugiere “[...]
deben estar algunos
medios de control” (p.
425) que regulen y
aseguren el
establecimiento de
relaciones eficientes

entre una o0 mas

organizaciones.

Establecer medios de
control formales para
el seguimiento vy
direccionamiento
(reuniones,
encuentros,
comisiones, entre
otros). Se consideran
ademas aquellos
intercambios
informales dirigidos a
coordinar el trabajo
(coordinacién

informal).

Conocer en la

practica los
mecanismos de
control necesarios

para el cumplimiento
de las metas vy
objetivos planteados
por parte de las
organizaciones

relacionadas con la

gestion de la
cooperacion
internacional en
Costa Rica.

Percepcidn

Institucional

Expectativa de valor

por parte de las
instituciones 'y las
personas que lo

componen acerca de
la cooperacion
internacional y al
intercambio
organizacional
1964).

(Reid,

Percepcién valorativa

por parte de los
funcionarios y
jerarcas de las
dependencias del
MRREEC y
MIDEPLAN, sobre las
relaciones de
coordinacién e
intercambio

existentes entre

ambas instituciones.

En esta categoria se

busca entender las

valoraciones por
parte de las
personas que se
encuentran

involucradas en la
gestion de la
cooperacion

internacional.
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Legitimacion

Externa

Schermerhorn (1975)
menciona que ‘las
organizaciones
pueden verse
influenciadas en su
capacidad de
establecer relaciones
cooperativas

organizacionales por
el grado en que estas
relaciones sean
alentadas o]
legitimadas por el
ambiente externo” (p.

851).

Son las valoraciones

que las distintas

oficinas de
cooperacion
internacional  sobre

los resultados de la

doble rectoria de la

cooperacion
internacional en
Costa Rica y su

utilidad practica para
alcanzar sus propios
objetivos

establecidos.

Percepcion de las
oficinas de
cooperacion

internacional acerca
de los resultados de
la estructura de
gestion de la
cooperacion

internacional vigente
en Costa Rica y si la
misma permite o no,
los resultados
esperados por parte
de las instituciones

en la Administracion

Central.

Fuente: Elaboracion propia con base en distintos autores.

1.8.3 Técnicas de recoleccion de informacién
Al abordar un estudio con enfoque cualitativo y propiamente a través de un
estudio de caso, la informacion recolectada depende en su totalidad de la informacion
que las unidades de analisis determinadas y la documentacion existente brindaron para
dar con el cumplimiento de los objetivos planteados.
“Al tratarse de seres humanos,

los datos que interesan son conceptos,

percepciones, imagenes mentales, creencias, emociones, interacciones,
pensamientos, experiencias y vivencias manifestadas en el lenguaje de los
participantes, ya sea de manera individual, grupal o colectiva. Se recolectan con la
finalidad de analizarlos y comprenderlos, y asi responder a las preguntas de
investigacion y generar conocimiento” (Hernandez et al., 2014, pp. 396-397).

la entrevista

Las técnicas definidas para recolectar informacion fueron

semiestructurada, entrevista a profundidad y la revision documental.
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e Entrevista semiestructurada: Segun Hernandez et al (2014) esta basada en una
guia general de preguntas, pero el entrevistador o entrevistadora tiene la
posibilidad de inducir preguntas adicionales relacionadas con el tema para

puntualizar sobre un aspecto en especifico u obtener mas informacion.

Con esta técnica se obtuvo informacion de exjerarcas, personas funcionarias de
la DCI y el ACI, asi como de enlaces institucionales de cooperacion internacional que
interactuan en la dinamica de la gestion interinstitucional. Esto permitio identificar los
papeles de cada actor, las practicas, los procesos, las percepciones y posiciones frente

a lo demandado en la norma.

e Entrevistas a profundidad: Segun Taylor y Bogdan (1987) siguen el modelo de
una conversacion entre iguales y no de un intercambio formal de preguntas y
respuestas. Formula inicialmente preguntas no directivas y en formato no
estructurado, aprende lo que es importante para los informantes antes de enfocar

los intereses de la investigacion.

Esta técnica fue utilizada para conocer la experiencia y percepciones de las
personas que han ocupado el cargo de directores o directoras de la DCI y el ACI, por
cuanto son quienes han asumido el reto de dirigir la doble rectoria, impulsar la
cooperacion internacional a nivel interno y externo de sus instituciones, asi como poseer
trayectoria en cuanto al proceso y evolucion de la gestidn interinstitucional de la

cooperacion internacional en Costa Rica. 2

e Revision documental: Para Deslauriers (2004) la revision de la documentacién
existente reviste de mas significado, es menos aleatoria, mucho mas guiada y

por tanto mas facil y eficaz.

2Ver Anexo 1 Lista de personas entrevistadas y Anexo 2 Guia de preguntas utilizadas.
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Conocer sobre los trabajos previos en la materia, las documentaciones oficiales
de las instituciones, la normativa y las fuentes tedricas fueron un insumo primordial el
desarrollo del trabajo. Permitié identificar los puntos clave para la investigacién segun
los objetivos planteados, estableciendo asi la base tedrica e insumos para el desarrollo

del analisis

1.8.4 Analisis de las entrevistas.

Para desarrollar esta tarea, el trabajo se guio con lo expuesto por Dabenigno

(2017) quien propone dos actividades:

o Codificacion de entrevistas: Esta actividad consiste en la transcripcion de
las entrevistas a partir del registro en audio del intercambio de preguntas
entre el entrevistado y el entrevistador. Especificamente, “es registrar y
poner por escrito y a disposicion de otros y de uno mismo cada uno de los
intercambios — preguntas, respuestas, informacién contextual general-
que surjan desde el inicio al final de la entrevista” (Dabenigno, 2017, p.
24).

o ‘“Memos” o Memorias de entrevistas: Esto es un documento que busca
analizar y reflexionar sobre el resultado de las entrevistas, el
funcionamiento de cada una de las preguntas, las dificultades
encontradas, los posibles espacios de mejora en cada una de ellas. Lo
que se busca es “[...] contribuir a mejorar futuras entrevistas, pero también
para evaluar si hubo temas de dificil o nulo abordaje que ameriten un
reencuentro con el mismo informante o que sugieran la revision de la guia
de pautas” (Dabenigno, 2017, p. 29).

Cabe destacar que para el andlisis y la codificacion de la informacion se utilizé el
programa ofimatico Atlas. Ti, con el fin de hacer frente de manera eficiente y eficaz a la

importante cantidad de informacién analizada.
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1.8.5 Técnicas de andlisis de la informacién

El analisis de la informacidn recolectada se realizé con el propdsito de contrastar

la teoria, la normativa, las evidencias documentales registradas con la experiencia que

comparten los y las entrevistadas desde sus diferentes ambitos de accién en el proceso

de la gestion interinstitucional de la cooperacion internacional. Todo lo anterior, a través

de las categorias de analisis definidas y guiado por:

Andlisis de contenido: Segun Lopez (2002) esta técnica constituye un
instrumento de respuesta a esa curiosidad del hombre por descubrir la estructura
interna de la informacién, ya sea en su composicion o bien, en su organizacion
o estructura. Se centra en la busqueda de vocablos u otros simbolos que
configuran el contenido de las comunicaciones y se ubica dentro de la l6gica de

comunicaciones entre los humanos.

Analisis de actores: Este proceso partid de las entrevistas realizadas mediante
el cual se identificaron los actores de la gestion de la cooperacion internacional
en Costa Rica. En ese sentido, siguiendo a Cano (2004) se realiz6 el analisis
mediante una Matriz de Alianzas y Conflictos: tacticas, objetivos vy
recomendaciones (MACTOR), la cual permite un analisis de actores que
vislumbra las relaciones de fuerza entre estos y permite estudiar sus
convergencias Yy divergencias con respecto a objetivos asociados o

determinados temas.

Segun lo expuesto por Cano (2004), las fases de este proceso son:

Identificar los actores que controlan o influyen sobre las variables claves del
analisis estructural. Con la informacion recogida de los actores se establece una
identidad de cada actor (finalidades, objetivos, motivaciones, obligaciones y

comportamiento estratégico).
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B. Identificar los objetivos estratégicos: El choque entre los actores permite revelar
cierto numero de retos sobre los cuales los actores tienen objetivos convergentes
o divergentes dentro del territorio.

C. Evaluar las influencias directas entre los actores. El peso o fuerza de los actores
del sistema puede ser diferente. Algunos de los actores poseen una importante
influencia sobre el resto y sobre el sistema, mientras que la de otros sera mas
limitada.

D. Conocer el posicionamiento de los actores respecto a los objetivos. Se busca

conocer si el actor es favorable o desfavorable al objetivo.

Lo anterior, se materializaria en la siguiente matriz:

Cuadro 3: Matriz de analisis mediante método MACTOR

Actor Objetivo | Tipo de actor Actitud del [ Alianzas vy | Evolucion
S actor  con | conflictos de las
relacion a|de los | relaciones
los actores entre los
objetivos actores
Listado [ Identifica | Clasificar a cada | Se Se debe | Analizar el
de los|r los | actor en: representa relacionar los | futuro del
actores | objetivos | -Dominante: aquellos | su actitud | vinculos proyecto
a estratégi | que tienen el poder con entre teniendo en
entrevist | cos de | de decidir el rumbo | (+1) si esta | los actores cuenta
ar los del proyecto. de aliados, las
actores acuerdo, (-1) | opositores o | relaciones
-Enlace: Son los que | en neutrales de los
brindan apoyo al | desacuerdo actores
proyecto (técnica vy |y (0) neutro.
financieramente)
pero no influyen
directamente en la
decision final.
-Auténomo: Aquellos
que presentan el
proyecto
(con todas las
especificaciones
necesarias) lo
defienden y apoyan,
pero
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no toman la decision
de ejecucion.

-Dominado:

Aquellos que estan a
la espera de la
decision.

Fuente: Cano, O. (2004). Metodologia para la concertacion con los actores en la gestion de proyectos

para el desarrollo. Colombia: Escuela Superior de Administracién Publica.

El objetivo de llevar a cabo este analisis de actores fue caracterizar a los actores
principales del proceso de la coordinacion interinstitucional, entender sus papeles
actuales, roles y responsabilidades, asi como entender sus intereses, preocupaciones,
y problemas. A partir de ello, cdbmo todas sus acciones, influencia y posiciones

repercuten en la gestion interinstitucional de la cooperacion internacional.

1.8.6 Validacion de lainformacién

Con base en los datos obtenidos a través de las entrevistas, la revisidon
documental y los analisis de contenido y de actores, se realizd una confrontacion
tedrico-empirica que permita generar criterio fundamentado sobre la coordinacion o

descoordinacion existente entre las fuentes consultadas.

Todo esto a través de una triangulacién de datos entre las técnicas de
investigacion utilizadas y la informacién obtenida de las fuentes. “Al hecho de utilizar
diferentes fuentes y métodos de recoleccion se le denomina triangulacion de datos”
(Hernandez et al., 2014, p. 418).

1.9Marco teoérico

A la luz del problema y los objetivos de esta investigacion, se presenta en este
apartado el entramado tedrico que permite entender la cooperacién dentro del marco
internacional. Posteriormente, considerando este escenario internacional, se presentan
las referencias pertinentes sobre la coordinacion interinstitucional entre las agencias

gubernamentales como eje central en la articulacion de respuestas y acciones estatales.
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Esto permite comprender la relevancia de la coordinacién interinstitucional como
aliado para responder a los desafios internacionales en los cuales se circunscribe la

cooperacion internacional.

1.9.1 Cooperacion internacional

El cambio en la dinamica de la cooperacion internacional es una muestra de la
transformacién por la que ha atravesado el orden mundial en los ultimos afios y como

esto ha influido en la configuracion de las relaciones internacionales.

Viendo hacia el pasado, “histéricamente los Estados se veian como los unicos
actores de la cooperacién y las relaciones entre donantes y beneficiarios eran de tipo
jerarquico: no habia ‘dialogo entre socios’, sino ‘aplicacion de las directivas del donante

por parte del beneficiario’”’(Tassara, 2013, p. 51).

Luego de eventos trascendentales en la historia de la humanidad como la
Segunda Guerra Mundial (1939-1945), la creacion de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) en 1945, la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos en 1948, la
creacion de organismos economicos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional en 1944, la descolonizacion en diversas zonas geograficas y la
Guerra Fria (1947 -1991); la vision de un unico mundo jerarquizado se fue debilitando
para explicar la realidad internacional que estaba surgiendo, en la cual se estaba

presentando una multiplicidad de nuevos actores que no eran solamente Estados.

Con la reduccién de la tension militar y la disolucion de un mundo bipolar, la
nueva direccién del orden mundial era reconstruir, pero para ello, era necesaria la
coordinacion nacional e internacional en la busqueda de mejores condiciones en temas
como la salud, la educacion, las condiciones ambientales, infraestructura publica, las

desigualdades sociales y econémicas.

Se entiende dentro del dentro del concepto de Estado a “toda comunidad humana
establecida sobre un territorio y con capacidad para desarrollar sus funciones politicas

y econdmicas, mediante la generacion y organizacion de relaciones simultaneas de
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poder y de solidaridad que institucionaliza en su interior y proyecta hacia el exterior”
(Calduch, 1991, p. 6).

Ante la realidad que expone el conglomerado de Estados dentro del Sistema
Internacional, se presenta una cadena cada vez mas larga de actores que interactuan
consta mente ante realidades cada vez mas complejas. Por lo cual, la cooperacion
internacional se presenta como una de las manifestaciones de interaccién entre Estados

y organizaciones, por lo cual este concepto se entiende:

[...] como el conjunto de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados,
entre paises de diferente nivel de renta con el propdsito de promover el progreso
econdmico y social de los paises del Sur de modo que sea mas equilibrado en
relacion con el Norte y resulte sostenible. A través de la cooperacion al desarrollo,
se pretende contribuir a un contexto internacional mas estable, pacifico y seguro

para todos los habitantes del planeta (Gémez & Sanahuja, 1999, p. 17).

De esta manera, los diversos actores internacionales promueven sus alianzas,
acuerdos e intereses alineandolos a principios y consensos internacionales en la
busqueda del bienestar comun (como Objetivos de Desarrollo Sostenible y Objetivos de
Desarrollo del Milenio en lanzados 2015) apoyados en la cooperacion internacional

como una herramienta importante de influencia internacional.

1.9.2 Interdependencia compleja

El escenario internacional antes expuesto en el cual se identifica la cooperacion
internacional como un aliado de los Estados para relacionarse entre si y con nuevos
actores, se comprende a través de la propuesta tedrica de la interdependencia
compleja. Los autores Robert Keohane y Joseph Nye en Power and Interdepence.
World Politics in Transition la exponen como “situaciones caracterizadas por efectos
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reciprocos entre los paises o entre actores de diferentes paises” (Keohane & Nye, 2012,

p. 7).

A continuacion, se realiza una descripcion de sus caracteristicas segun Keohane

y Nye (2012):

1)

2)

3)

Canales multiples: existen lazos informales de comunicacion entre las élites
gubernamentales y arreglos formales en el extranjero. Asimismo, se dan lazos
informales entre las élites no gubernamentales y organizaciones
transnacionales. Todo ello, a través de la comunicacion cara a cara o a traveés de
las telecomunicaciones. Estos canales pueden ser de tipo interestatal
(tradicionales a través de la formalidad de los estados), transgubernamental (no
solo los estados actuan coherentemente como unidades) y transnacional (no sélo
los estados son las unicas unidades del sistema internacional).

Ausencia de jerarquia en los problemas: la seguridad militar no domina la
agenda, la distincidn entre lo nacional y lo internacional se vuelve borroso.

Rol minoritario de la fuerza militar: los gobiernos ya no utilizan la fuerza militar
hacia otros gobiernos para lograr sus objetivos como los de tipo econémico entre
los miembros de una alianza. Sin embargo, pueden seguir siendo util en alianzas

politicas para relaciones militares.

Con base en lo anterior, esta investigacion se ampara en la teoria de la

interdependencia compleja justificada en las razones expuestas por Tokatlian y Pardo

(1990), al explicar que esta teoria:

a. Busca redefinir la concepcion del Estado-Nacion en las relaciones
internacionales como unica unidad de investigacion.

b. Otorga relevancia a la dimension interna en la formulacion de politicas
exteriores. Lo interno y lo externo ya no se analizan por separado, se ligan
profundamente para entender los comportamientos de los actores.

c. Denota que lo politico y lo econédmico se combinan en la politica interna y
externa. Influyen en el accionar de los gobiernos y actores no

gubernamentales.
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d. Incluye la importancia de tomar en consideracion los factores economicos
en el analisis de la politica internacional, no solamente el de seguridad.
La vision deja de ser simplista y reducida a una mas compleja y amplia.

e. Deja de lado las crisis y momentos conflictivos como unicos puntos de
referencia para el analisis de las relaciones internacionales. Se da
importancia a otras situaciones cotidianas, permanentes o recurrentes
que ayudan a entender y evaluar el proceso de toma de decisiones en la

politica interna y externa.

El enfoque del presente trabajo comprende la apertura de canales multiples y la
ausencia de jerarquia en los problemas como elementos basicos de las relaciones entre
los paises dentro del Sistema Internacional. Ademas, existen influencias que van mas
alla de la militar, dando paso a elementos propios del poder suave mediante

herramientas como la cooperacion internacional, la diplomacia, entre otros.

Por lo tanto, se habla de una multiplicidad de actores y agendas, derivados de la
potestad de las instituciones estatales de manejar sus asuntos internacionales por sus
propios medios. Esto conlleva inmediatamente la necesidad de contar con una
estrategia articulada y definida a nivel nacional para el tratamiento de los temas de
cooperacion internacional. Lo anterior, considerando su importancia para ejercer

influencia en este escenario internacional complejo.

Es decir, con una Politica Exterior que oriente a las instituciones, entendida como
una parte del proceso politico “formada por el conjunto de decisiones y actuaciones
mediante las cuales se definen los objetivos y se utilizan los medios de un Estado para
generar, modificar o suspender sus relaciones con otros actores de la sociedad
internacional” (Calduch, 1993, p. 3).

Para el caso costarricense, la interaccion existente dentro del proceso de gestion
de la cooperacion internacional denota una interdependencia entre lo que sucede en el
escenario internacional y su afectacion a nivel nacional. Ademas, resalta el papel que

deben asumir las instituciones del Gobierno Central para responder de forma coherente
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con lo anterior, considerando la diversidad de actores involucrados y complejidad del

entorno que rodea la cooperacion internacional.

Es asi como se realiza dentro de esta investigacion un analisis de la coordinacion
interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacion internacional en el pais. Esta
labor se ejecuta considerando contextos altamente interdependientes a nivel nacional
e internacional, para el cual se debe formular una politica exterior coherente y solida

que responda a la realidad del pais y del mundo.

Finalmente, al haber participacion de instancias institucionales con objetivos
propios en esta gestion especifica, cobra relevancia la ejecucion de coordinacion
interinstitucional para integrar resultados. Esta coordinacion es requerida por la misma

norma que rige la materia y su respectivo respaldo teérico se aborda a continuacion.

1.9.3 Coordinacioén interinstitucional

Con el fin de entender las relaciones que pueden derivar de una relacién de
intercambio entre dos o mas instituciones, se presentan los siguientes apuntes teodricos
sobre la coordinacién interinstitucional. En ese sentido, se presenta un apartado de
consideraciones iniciales basicas, que permiten entender las implicaciones de la
coordinacion, para desembocar en lo que se ha denominado las determinantes que

afectan a la coordinacion interinstitucional.

A. Consideraciones iniciales

Las agencias gubernamentales juegan un papel vital para el establecimiento de
los objetivos y metas planteadas por las entidades gubernamentales. “Una organizacién
es un conjunto de personas que actuan juntas y dividen actividades de forma adecuada
para alcanzar un propésito en comun” (Chiavenato, 2009, p. 24). Lo anterior, se
complementa con la idea que las organizaciones “permiten alcanzar cosas que un

individuo solo no podria alcanzar” (Crowston, 1990, p. 1).
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La busqueda de objetivos comunes, los factores ambientales y los mandatos
normativos que rodean una o mas organizaciones, ha ocasionado que muchas de ellas
establezcan una serie de tareas para lograr determinadas metas. Un ejemplo de esto
es la articulacién entre dos agencias de gobierno para la gestion de la cooperacion
internacional en Costa Rica (MRREEC y MIDEPLAN).

Esta articulacion ejecutada por departamentos especializados a lo interno de
ambas instituciones, permite introducir a la coordinacion interinstitucional como “[...] la
presencia de relaciones deliberadas entre organizaciones autonomas para el logro

conjunto de objetivos operativos individuales” (Schermerhorn, 1975, p. 847).

Dichas relaciones entre diferentes organizaciones de tipo gubernamental buscan
generar en la practica esfuerzos institucionales conjuntos (bajo una serie de
procedimientos delimitados) para el cumplimiento de tareas que resulten en la mejora

de una problematica social determinada.

Existe un amplio desarrollo en la literatura de coordinacion de organizaciones
para la busqueda de un objetivo en comun, pero hay una linea de investigacién (Levine,
White & Paul (1963), Reid (1964), Baker & O’Brien (1971), entre otros) que analiza la
coordinacion interinstitucional a partir de la experiencia en servicios de asistencia social,
enfocado al otorgamiento de servicios de salud, prevencion de la delincuencia y

servicios sociales, entre otros.

Esta investigacidon analiza la coordinaciéon interinstitucional a partir de la
experiencia en gestion de la cooperacion internacional. Esta ultima es considerada
como un elemento de indole social ya que puede ser utilizada por paises de menores
ingresos para eliminar las asimetrias en determinados problemas sociales como la

pobreza y la desigualdad.

Ello se realiza bajo una visién de cooperacion que favorezca el equilibrio social
multidimensional (Claramunt, 2019) la cual, por su dimensién e impacto, requiere de

una coordinacion interinstitucional para materializar sus aspiraciones.
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Una vez aclarados los términos de la coordinacion interinstitucional entre las
distintas agencias gubernamentales asociadas, es necesario insertar dentro de este
analisis el concepto auxiliar de “intercambio”, el cual permite analizar a dichas
relaciones a partir de la reflexion que involucra términos de transaccion alrededor de
una serie de objetivos en comun que permiten el desarrollo de actividades y solucion

de asuntos sociales.

En ese sentido, Levine & White entienden al intercambio como “cualquier
actividad voluntaria entre dos organizaciones, las cuales tienen consecuencias, reales
o anticipadas, para la realizacion de sus respectivas metas y objetivos” (Levine & White,
1961, citado en Reid, 1964, p. 588).

Sobre este aspecto particular, se destaca la visién del intercambio como una
actividad que no necesariamente involucra un beneficio directo para todos los actores
involucrados. Con lo cual, la cooperacion entre instituciones se constituye por si misma
como un esfuerzo deseable dentro del aparato estatal para la atencion de problematicas
claramente delimitadas, la cual conlleva una transferencia de recursos materiales o

inmateriales y puede generar a un rédito unilateral o mutuo (Levine & White, 1961).

Por ultimo, los autores mencionan el caracter voluntario y no coercitivo de la
definicion propuesta entre las agencias que buscan obtener resultados a partir de
objetivos propios 0 en metas en comun. Bajo esta premisa, los autores (Reid, 1964;
Levine & White, 1961) sefalan que es necesario tomar en consideracion el
establecimiento de un acuerdo entre una o mas agencias para obtener réditos
unilaterales o mutuos y que ambas puedan conocer de antemano los resultados (o la

falta de ellos) que este intercambio podria generar dentro de su propia organizacion.

Como se puede observar, Levine & White (1961) ofrecen una definicion que
contempla al menos tres elementos claves dentro de la coordinacion entre las distintas
agencias de gobierno: la primera, el acuerdo reciproco de las agencias que estan
dispuestas a colaborar, la segunda enfocada al papel de los recursos materiales e
inmateriales y la obtencion de réditos en el presente inmediato y por ultimo, el caracter

voluntario y no coercitivo del proceso de intercambio entre las distintas instituciones.
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Se establece wuna relacion entre las organizaciones o instituciones
gubernamentales, las cuales estan llamadas a canalizar los esfuerzos individuales para
lograr objetivos concretos. No obstante, ante los distintos arreglos institucionales para
la concrecion de objetivos establecidos, se inserta la coordinacion entre distintas
agencias gubernamentales como una forma de alcanzar y perpetuar la respuesta

institucional de diversos asuntos publicos a lo largo del tiempo.

Este proceso, generara inevitablemente la consecucidn de intercambios entre
sus pares, los cuales como lo mencionan los autores, conllevara a consecuencias para

la realizacién de las metas propuestas.

B. Determinantes de la cooperacion.

Luego de analizar la concepcion de los términos relacionados con una
organizacion, la cooperacion interinstitucional que puede surgir de ambas y los términos
de intercambio que se deben llevar a cabo para mantener una relacion de acuerdos y
resultados mutuos, se hace necesario establecer cuales son los elementos minimos

basicos para comprender relaciones de intercambio entre dos entidades.

En la literatura comparada, no existe un consenso unanime sobre los elementos
que determinan la coordinacion entre diversas instituciones (y, por ende, que existan
relaciones de intercambio). Por lo cual, este marco tedrico se apoya primordialmente en
la teoria de Reid (1974) y la de Schermerhorn (1975), los cuales contemplan los
elementos mas oportunos para el estudio de la coordinacion entre dos o mas

instituciones.
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Figura 1: Determinantes de la cooperacion internacional

Objetivos

Oportunidades

para cooperar

Motivadores y Mecanismos
costos

asociados

coordinacion

Fuente: Elaboracién propia con base en Reid (1964) y Schermerhorn (1975)
i. Objetivos organizacionales.

En primer lugar, uno de los determinantes o factores que inciden dentro de la
coordinacion entre una o mas agencias se vislumbran a partir de los objetivos
compartidos u organizacionales que se pretende perseguir por medio de la cooperacién

e intercambio entre diversas instancias.

En cuanto a la definicion de objetivos compartidos por las organizaciones, Reid
(1964) menciona que estas deben “estar canalizado a lograr metas establecidas por las
mismas agencias o las normas que las crean” (p. 431). Es por lo cual, que el
establecimiento de objetivos que crean relaciones de coordinacién podra vincularse con
las organizaciones a partir de los problemas, tareas o necesidades a cubrir por parte de
las instituciones (Reid, 1964; Schermerhorn, 1975; Perrow, 1961), ya que el
cumplimiento de las actividades diarias realizadas, estaran ligadas a las caracteristicas

de quienes formaran parte de una red de intercambios organizacionales.
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Al existir metas comunes, debe al menos existir una clara division de tareas y
responsabilidades claramente definidas, con el fin de disminuir las cargas de trabajo
conjunto y lograr de manera mas eficiente y ordenada las tareas encomendadas. Este
proceso de formalizacion institucional debe entonces considerar las necesidades de las
agencias implicadas dentro de un tema comun, con el fin de establecer una estructura
administrativa que permita y construya los intercambios necesarios de recursos para
cada caso atendido (Reid, 1964).

Entender las metas de la organizacibon como un elemento base para el
funcionamiento de las organizaciones, permite no solo enfocarse de manera exclusiva
en los objetivos oficiales “si no a aquellos que estan integrados en las principales

politicas operativas y las decisiones diarias del personal” (Schermerhorn, 1975, p. 854).

Por lo cual, ante el papel dicotomico entre los objetivos formales y los objetivos
operacionales, es necesario comprender los roles formales y los que se establecen en
las dinamicas diarias y propias de la labor realizada, al tener estos ultimos un impacto

en las decisiones, acciones y resultados de la organizacion.

Debido a la débil correlacidn que puede existir entre los objetivos generales y las
metas operacionales que pueden realizar las distintas agencias gubernamentales, el
analisis a criterio de Reid (1964 ), debe concentrarse en los objetivos operacionales, los
cuales, a pesar de su dificultad en su definicion, son cruciales para el intercambio
interorganizacional. Por lo cual entre menos divergente sean las metas de tipo
operacional, se podra entonces mantener una base idonea, a criterio del autor, para la

coordinacion entre agencias.

Un papel importante de los objetivos en la configuracién de nuevas relaciones de
coordinacion (sean voluntarias o emanadas de una normativa interna), es precisamente
la capacidad de las agencias de poder conciliar sus propios objetivos generales y

operacionales para llevar a cabo los términos del intercambio.

Schermerhorn (1975) menciona que, dentro de la dindmica de coordinacion entre

instituciones, es mas probable la cooperacion cuando se establezcan entre instituciones
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objetivos formales que sean complementarios entre cada actor involucrado y mediante

el establecimiento de metas operativas comunes.

Por otra parte, Reid (1964) menciona que el establecimiento de objetivos
comunes no se convierte en si mismo, en una razon suficiente que justifique la
cooperacion entre las organizaciones, por lo cual es necesario el canje constante de
recursos entre las agencias, para el pleno desarrollo de los objetivos planteados. En
ese sentido, para que exista un intercambio es fundamental que cada agencia pueda
proveer a otra organizacion con recursos (informacién, clientes, personal,
infraestructura, servicios, etc.) que esta necesita y valora como instrumentos que

permitan alcanzar sus objetivos.

En cuanto a la relacién de los recursos y los objetivos, estos parten de un
equilibro que debe mantener las aspiraciones de la organizacién y los medios a su
disposicion, ya que, si las metas son demasiado amplias, no podra cumplirse cabalidad
con las tareas esperadas por las organizaciones involucradas. Los actores se
encuentran inmersos en una relacién de busqueda de resultados con sus instituciones

aliadas con recursos limitados que deben aprovechar al maximo constantemente.

El establecimiento de relaciones de coordinacidn emanadas desde la legislacion
nacional debe contemplar la revisién constante y periddica de las objetivos y métricas
conjuntas de los actores involucrados que permita generar una relacion fluida entre los
actores obligados a cooperar. En ese sentido, esta investigacion aborda el analisis de
los esfuerzos institucionales a partir de lo establecido en la formalidad (normativa) y
desde los resultados operativos, con el fin de comprender la coordinacion

interinstitucional alrededor de la gestion de la cooperacion internacional.

il Recursos compartidos.

Otro elemento que incide en el intercambio de distintas agencias

gubernamentales se encuentra ligado principalmente a la capacidad de las
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organizaciones de poder suministrar los recursos necesarios que se necesitan para el

cumplimiento de los objetivos propios y comunes que desea llevar a cabo.

En ese sentido, es necesario destacar que el papel de los recursos sera
entendido como “cualquier elemento que una agencia necesita para lograr sus
objetivos” (Reid, 1964, p. 420), la cual estara dada de manera mas especifica a la
capacidad de una institucion de “[...] tener los recursos en la forma de equipamiento,
conocimiento especializados o el fondo con el cual adquirirlos, y debe ademas tener los
servicios de personal que pueda dirigir esos recursos a los clientes” (Levine & White,
1961, p. 586).

Ante la existencia de recursos escasos o incapacidad de las organizaciones de
poder obtenerlos, las organizaciones tienen dos opciones: limitar sus servicios o
conseguirlos mediante alianzas con otras organizaciones que les permita cumplir a
cabalidad sus servicios. factor que permite el trasiego de recursos

e intercambios organizacionales entre los actores de un mismo sistema.

Por otra parte, en cuanto a la relacion existente entre los objetivos y los recursos
disponibles, Reid (1964) menciona que estos pueden forzar a las agencias a limitar al
maximo los objetivos a su base mas esencial (debido a la limitante de recursos) y en
algunos casos a conllevar a lo que se denomina como “desplazamiento de los objetivos”
al generar una disociacién entre los objetivos principales y el cumplimento de tareas
burocraticas y administrativas, las cuales pueden conllevar a que dichas tareas se

conviertan en si mismas, en un fin para cualquier institucion publica.

Aunado a lo anterior, es necesario contemplar en la construccion de los objetivos
compartidos de ambas organizaciones la posibilidad de contar con objetivos
focalizados, ya que un desarrollo muy amplio o por el contrario muy limitado, puede
generar importantes vicios en la construccion de un intercambio entre instituciones y al

uso desmedido de recursos ante posibles objetivos muy amplios.

iii. Mecanismos de coordinacion
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Una vez analizados el control de los objetivos y los recursos en la definicién de
las posibles relaciones de coordinacion existentes entre diversas agencias o
instituciones, se vislumbra a los efectivos mecanismos de coordinacion entre las
agencias como un elemento que permite el control mutuo, que genera mecanismos que

perpetuan y mantienen a flote las relaciones entre organizaciones.

En esa linea, a criterio de Reid (1964) la ejecucion de mecanismos para la
eficiente coordinacion entre agencias es necesaria para el control entre las distintas
instituciones involucradas, los cuales pueden formularse mediante acuerdos entre las
agencias involucradas, reuniones programadas entre miembros del personal de las

diferencias agencias o comités interinstitucionales, entre otros.

El objetivo de eficientes mecanismos de coordinacion lleva consigo la necesidad
de establecer una linea de clara de accion, la cual debe ser acordada y acotada por los
participantes de la organizacion. Esta evaluacion constante, elimina por ejemplo la
posibilidad de un “desplazamiento” de los objetivos dentro de la normativa, los cuales

pueden conllevar a resultados no esperados, entre otros.

Otro aspecto relativo al efectivo control entre las diversas instituciones se basa
en evitar la duplicacion o el traslape de funciones en servicios dedicados a la atencion
de servicios de salud y servicios sociales (Reid, 1964; Levine White, 1961) en donde
por la naturaleza de servicio publico que brindan (al igual que sucede con cualquier
agencia del aparato estatal) existen de manera significativa costos asociados por la
duplicacién de servicios en instituciones con objetivos o metas compartidas, siendo esta

uno de los problemas mas recurrentes dentro del sistema gubernamental.

Esta tarea, aunque no sencilla, conlleva al establecimiento de tareas, reglas,
reuniones, procesos de coordinacion interna, procedimientos en claro apego a los
objetivos y recursos disponibles. Todo ello considerando los contextos y problemas
especificos de cada institucion involucrada. Para lo cual, inclusive a criterio de los
autores es necesario que dentro de los costos asociados (los cuales salen de los
recursos materiales y no materiales) deba consignarse los recursos necesarios para

este fin.
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El resultado del analisis realizado permitidé conocer el listado de recursos
necesarios y disponibles en las organizaciones analizadas, ademas, facilitdé el
entendimiento de como las instituciones gubernamentales analizadas ejecutan las
relaciones de coordinacion apegadas o no, a la necesidad de conseguir recursos para

cumplir con las metas que le son requeridas por la normativa nacional.
iv. Motivaciones

El intercambio entre las organizaciones no constituye en si mismo una accion
suficiente para lograr la plena coordinacion en asuntos de interés publico. En esa linea,
Schermerhorn (1975) menciona que “las condiciones motivacionales que influencian la
cooperacion interorganizacional derivan de los potenciales beneficios asociados a
dichas actividades” (p. 848).

A pesar de estar vinculada a la capacidad de las organizaciones de obtener
recursos para el cumplimiento de los objetivos (analizado con mayor detalle dentro del
apartado especifico de recursos), uno de los elementos a los cuales se busca dar
énfasis es el valor positivo o no por parte de las organizaciones sobre las relaciones de

coordinacion existentes.

En esa linea, se destaca la necesidad que “las organizaciones buscaran o seran
receptivas a la cooperacion entre organizaciones cuando la “cooperacion” per se tenga
un valor positivo” (Schermerhorn, 1975, p. 848), logrando articular el factor de
conveniencia dentro de las organizaciones que comparten y generan intercambios con

el recurso humano que facilita dicho trasiego.

En este asunto en particular, Schermerhorn (1965) apoyado en Evan (1965) y
Guetzkow (1966) menciona que “la expectativa de valor crea la sensacidon de que la
cooperacion es “algo bueno”, lo cual puede tender a llevar a las organizaciones hacia

la actividad cooperativa entre organizaciones” (p. 848).

La expectativa de valor “inmaterial” en este caso se convierte en un elemento
necesario para analizar como las propias organizaciones vislumbran la pertinencia de

las relaciones de intercambio entre si. De igual forma, permite entender como los
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individuos que la componen aceptan y entienden que esa coordinacién es necesaria

para cumplir un fin especifico.

Schermerhorn (1975) menciona que las operaciones seran receptivas a la
cooperacidon interorganizacional cuando exista una poderosa fuerza extra
organizacional que demande esta actividad. Esta fuerza externa, se genera mediante
la presion propia de la administracion publica, mediante la supervision y demanda de
acciones de las entidades rectoras, en este caso para la gestion de la cooperacion

internacional.
V. Costos asociados

Esta categoria propuesta por Schermerhorn (1975) busca entender los costos de
transaccion involucrados dentro del proceso de coordinacion, los cuales estan
intimamente ligados a las motivaciones que las organizaciones y los individuos pueden

generar en un proceso de intercambio organizacional.

Segun, Schermerhorn (1975) menciona que existen al menos tres observaciones
que la literatura ofrece en este tema, entendidos como: la pérdida de autonomia de las
instituciones involucradas, el valor de la identidad de la organizacion y el uso de los

recursos necesarios para tal fin.

Sobre el primer punto, generar acuerdos que permitan el intercambio entre
distintas organizaciones puede conllevar a una pérdida de la autonomia de cada
institucion para poder llevar a cabos sus propias decisiones. Ante esta realidad, al entrar
en lo que se denomina el “juego del intercambio”, se entra en relacién con una o mas

organizaciones (Schermerhorn, 1975).

Este proceso de intercambio entre organizaciones necesita por su naturaleza, un
alto grado de “compromiso para la decisidon conjunta de actividades futuras y, por lo
tanto, limita las decisiones unilaterales o arbitrarias” (Thompson & McEwen, 1958, p.
28) entre las organizaciones que forman parte de un entramado institucional ya

formalizado.
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En segundo lugar, se menciona que la participacion organizacional dentro de la
cooperacion interorganizacional puede conllevar a una ramificacién poco favorable para
la imagen o identidad de la organizacion. Especialmente, Schermerhorn (1975)
menciona que “las actividades pueden afectar negativamente el prestigio
organizacional, la identidad o la posicion estratégica” (p.849) de una de las partes

involucradas.

En tercer lugar, es necesario destacar que ademas este involucramiento puede
conllevar al gasto directo de recursos organizativos, para generar condiciones optimas

para la coordinacion entre instituciones, que en su mayoria son escasos.

Cuanto mayor sean los requisitos para establecer las relaciones de coordinacion,
se incrementaran por si mismos, “[...] gastos para actividades de transporte y
comunicacion, y espacios de tiempo” (Schermerhorn, 1975), como un gasto inherente
a los procesos de intercambio que buscan instaurar una estructura apta para el proceso
de intercambio mutuo. Ademas, esto incide de manera directa en la percepcion de los

actores involucrados sobre la conveniencia o no de estos.

Esta categoria, ligada a las percepciones de los actores involucrados sobre los
posibles costos de transaccion dentro del proceso de intercambio, determina en si
misma la capacidad de las instituciones de establecer relaciones de intercambio con

agentes externos.

Asimismo, permea en la forma en que los funcionarios o personas involucradas
categorizan las actividades que realizan, por ejemplo, al no considerarlas que se
fundamenten en una razén que amerite una integracion de actividades o pérdidas de

autonomia.
Vi. Oportunidades para cooperar

Por ultimo, Schermerhorn (1975) establece que el ultimo de los factores que
inciden en la coordinacién interinstitucional se relaciona con “las oportunidades reales
de cooperacion existentes dentro de la organizacion y su entorno externo” (p. 851);

especificamente la literatura menciona las oportunidades para cooperar derivadas a
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partir de los marcos legales y normativos externos, asi como los factores de oportunidad

en el espacio fisico existente.

Siguiendo al autor uno de los elementos claves que condicionan la capacidad de
las organizaciones de generar condiciones Optimas para el intercambio, se derivan de
las normas vigentes, lo cual genera un ambiente mas probable en el repertorio de

actitudes propias de la organizacion.

Schermerhorn (1975), Cunill-Grau (2014) y Evan (1965) hacen hincapié que en
tanto las relaciones entre distintas agencias de gobierno se encuentren legitimadas y
alentadas dentro del ambiente externo de las organizaciones, se estableceran con

mayor facilidad relaciones de intercambio entre las organizaciones.

Este “agente de cohesidn” entre las distintas agencias gubernamentales
proliferan a partir de la intencion de una estructura normativa (en este caso normativa
legal, reglamentos y acuerdos ejecutivos) que apoya, incentiva y obliga a las
instituciones a participar de forma cohesionada frente a una problematica social

determinada.

Por otro lado, Schermerhorn (1975) menciona que tanto el ambiente interno
como externo de la organizacién juega un papel importante en la capacidad de generar

relaciones de coordinacion interinstitucional entre una o mas organizaciones.

A nivel externo, los factores fisicos 0 ambientales como la proximidad geografica
de los posibles “socios” u organizaciones que pueden establecer relaciones de
intercambio o la generosidad de las agencias que forman parte de una relacion de
coordinacion, “emergen como correlatos importantes de la cooperacion

interorganizacional” (Schermerhorn, 1975, p. 852).

A nivel interno Schermerhorn (1975), establece que uno de los factores que
incentivan la participacion de actividades de cooperacion en una organizacion estara
dado por la capacidad de construir y apoyar en actividades que incentivan la
cooperacion. Igualmente, debera existir disponibilidad de recursos para participar en

actividades meramente cooperativas.
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Para ambas oportunidades de cooperacion (externas e internas), se analizo el
mando legal o normativo que sustenta la gestién de la cooperacion internacional en
Costa Rica, las funciones asignadas a cada uno de los departamentos especializados
y la estructura organizacional derivada de la misma. Ademas, se conocio en la practica
los mecanismos intercambio para el cumplimiento de las metas y objetivos planteados
por parte de las organizaciones relacionadas con la gestion de la cooperacion

internacional.

Lo anterior, permiti6 conocer no solo la dualidad que existe tanto en el
MIDEPLAN y el MREEC, sino que se identificaron las relaciones existentes dentro del
marco de las unidades de cooperacion internacional dentro del Gobierno Central, las

cuales se encuentran sujetas a las relaciones de coordinacién con estos dos Ministerios.

1.9.4 Niveles de coordiacion

Luego de haber analizado los determinantes de la cooperacion internacional, se
introduce a esta discusion los niveles de coordinacion que permiten generar intercambio

entre las organizaciones dedicadas a la solucién de un problema en comun.

Lo anterior, con el objetivo de identificar el nivel éptimo que permita construir una

propuesta para mejorar la gestion de la cooperacion internacional en Costa Rica.

Al considerar la extension del intercambio entre agencias en términos de cantidad
y valor de recursos ofrecidos, Reid (1964) establece 3 tipos de niveles de coordinacion
entre instituciones, las cuales son: coordinacién ad-hoc (entendido como el nivel mas
basico de coordinacion entre agencias mediante lazos no formales), coordinacién
sistematica de casos (formalizacién intermedia) y la coordinacién de programas
(coordinacion formal entre diversos programas establecidos). A continuacion, se realiza

una descripcion de cada tipo de coordinacion segun la teoria de Reid (1964):

a. Coordinaciéon ad-hoc: A este nivel el nivel de actividad de intercambio entre

las agencias se encuentra enfocada en funcionarios de las instituciones que
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realizan labores de coordinacion entre una o mas agencias para solventar
necesidades especificas. No existen lazos formales de coordinacién y su

implementacion esta en manos del funcionario a cargo.

b. Coordinacion sistematica de casos: Coordinacién enfocada en casos en
especificos, bajo el uso de recursos de diferentes agencias en relacion con el
caso atendido. Existen reglas y procedimientos desarrollados por las agencias
con el fin de desarrollar responsabilidades comunes. Por otra parte, el nivel de

integracion es extensivo y el trasiego de informacion y servicios son rutinarios.

C. Coordinacion de programas: La coordinaciéon se enfoca no en casos
particulares si no en programas institucionales establecidos, lo cual conlleva al
establecimiento de asistencia mutua y programas conjuntos. Bajo esta
modalidad, las agencias tienen la capacidad de modificacién de programas
conjuntos, el trasiego de recurso humano es frecuente y la division de
responsabilidades por objetivo se convierte en una prioridad. Con esto se obtiene

como resultado una coordinacion extensiva y compleja.

En posteriores secciones, se determinara el tipo de coordinacién que caracteriza

la gestion de la cooperacion internacional con base en la teoria descrita.
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Capitulo II: Proceso de institucionalizacion del modelo actual de coordinacién
interinstitucional sobre la gestion de la cooperacién internacional en Costa
Rica: Historiay normativa vigente.

Con el fin de entender la naturaleza de la coordinacién interinstitucional que
rodea la gestion de la cooperacion internacional, se presenta a lo largo de este capitulo
el proceso de institucionalizacion y el marco normativo vigente durante el periodo 2010-
2018. Esto permitira esclarecer el modelo de gestion costarricense aplicable en esta

materia

En ese sentido, la normativa costarricense se perfila como un punto de partida
que permita entender el proceso de creacion de relaciones de coordinacion entre los
entes rectores de la cooperacion internacional (MIDEPLAN y MRREEC), asi como
visualizar la trayectoria normativa sobre las cuales han evolucionado la administracion

sobre este tema.

Tal y como lo menciona el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de
la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS) la normativa existente de cooperacién internacional
en la regién dicho proceso permitio la aclaracién de “[...] roles y responsabilidades de
las diferentes partes y a que los sectores respondieran de manera mas agil ante
solicitudes de la institucion rectora de la cooperacion, asi como una presencia mas

regular en los espacios de regulacién” (PIFCSS, 2020, p. 24).

No obstante, a pesar de contar con una normativa especifica a nivel nacional, su
establecimiento no se constituye como un factor determinante para el establecimiento

de relaciones de coordinacion interinstitucional entre diversas agencias de gobierno.

Es por lo anterior, que el objetivo de este acapite es describir la construcciéon
historica de esta relacion de coordinacion interinstitucional durante las ultimas décadas,
que permita en una segunda fase, entender el modelo de gestién de la cooperacion
internacional vigente en Costa Rica y las normas que le respaldan para entender las

dinamicas plasmadas en el “deber ser”.
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2.1Proceso historico de modelo actual de la gestibn de la cooperacion

internacional.

Para entender la institucionalidad vigente sobre la cooperacion internacional y la
configuracion de la relacién entre el MRREEC y el MIDEPLAN, se desarrollé un
recorrido historico sobre el proceso de creacion de la DCI y el ACI hasta las funciones

que les competen hoy en dia.

En esta primera seccion, la investigacion se basa en la informacion institucional
proporcionada por el MIDEPLAN, propiamente desde el Area de Modernizacion del
Estado®, que facilité informacion relevante relacionada con el proceso de evolucion

histérica y juridica de la gestion de la cooperacion internacional en Costa Rica.

2.1.1 Direccion de Cooperacion Internacional

El proceso de constitucion institucional dentro del MRREEC, inicia en el afio
1995, momento en el cual inician las discusiones para la creacion de una Direccion de
Cooperacion Internacional Técnica adscrita a este Ministerio. En ese entonces,
MIDEPLAN estaba a cargo de los procesos de reestructuracién relacionados con la
organizacion administrativa de las instituciones, por lo que se requeria de su aprobacién
y participacion directa en estos procesos, a través de la Unidad de Eficiencia

Administrativa del Area de Evaluacién y Seguimiento.

Segun la documentacion recolectada, mediante oficio DM-319-95 suscrito por el
entonces Canciller Fernando Naranjo, existia en junio de ese mismo ano la intencién de
iniciar un proceso de reorganizacion interna en el MRREEC, por lo cual se solicitaba al
entonces Ministro de Planificacién Nacional, Leonardo Garnier, la aprobaciéon de
MIDEPLAN para crear tres nuevas direcciones, entre ellas la Direccion General de
Cooperacion Técnica, la cual “Coordinara las labores de cooperacion que Costa Rica
brindara a los paises vecinos en el futuro proximo” (F. Naranjo, comunicacién personal,
8 de junio de 1995).

3 Antes conocida como Unidad de Eficiencia Administrativa del Area de Evaluacién y Seguimiento.
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Para este momento, la cooperacion internacional se gestionaba a través del Area
de Inversiones de MIDEPLAN, la cual contaba en su estructura organizativa con la
Unidad de Cooperacion Internacional; y desde el MRREEC era gestionado desde la

Direccion de Politica Exterior como un subcomponente del trabajo realizado.

En cuanto a normativa, el unico contenido existente para la época se vinculaba
con el articulo 11 de la Ley de Planificacion Nacional y que establece la participacion

del MIDEPLAN y MRREEC en la gestion de la cooperacion internacional en el pais.

Meses después, en octubre de 1995, el MRREEC formaliza la presentacién de
la propuesta oficial para la creacion de la DCI mediante oficio DCI-233/95.
Posteriormente, en un Memorando interno del 31 de octubre, suscrito por personal de
la Unidad de Eficiencia Administrativa de MIDEPLAN, a cargo de evaluar esta
propuesta, emiten dentro del cumplimiento de sus funciones, un criterio negativo para
la creacion de la DCI alegando que su existencia traeria consigo duplicidad de
funciones. Ese documento agrega que la creacion carecia de explicaciones sobre la

determinacién de recursos técnicos y financieros:

La labor especificada para ambas instancias (M. Relaciones Exteriores y
MIDEPLAN), asi como la legislacién vigente, permite desarrollar un proceso que
se inicia en MIDEPLAN y continua en el Ministerio de Relaciones Exteriores, lo
cual se contrapone a los lineamientos de modernizacion institucional, que
determina la organizacidn por procesos unicos y coherentes. Por consiguiente,
en la materia que se estudia, no solo debe definirse la ubicacién organica sino
ademas las modificaciones legales y preverse la trascendencia presupuestaria

(M. Picado & V. Sancho, comunicacion personal, 31 de octubre de 1995).
En ese documento se senala la necesidad de clarificar el rol de cada institucion

evitando la duplicidad de funciones, pues la DCI también realizaria procesos de

coordinacion, formulacion y evaluacion, los cuales corresponden a MIDEPLAN segun
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la Ley 5525. De lo contrario, se recomendaba proceder con las reformas legales

necesarias para evitar el traslape de funciones mejorando el proceso en general.

Lo anterior, fue comunicado al Ministerio de Relaciones ese mismo afo,
mediante el oficio DM-1183-95, en el cual el jerarca institucional sefialaba los puntos de
atencion sobre la creacion de esta nueva Direccion, especificamente lo relacionado con
la no invasién de competencias, los recursos técnicos y financieros, disefio de todo el
proceso de cooperacion internacional e implicaciones con el marco juridico (Garnier,
1995).

Un afno después de esa comunicacion, se conforma mediante mandato del
Presidente de la Republica, una Comisién Especial Presidencial para analizar la
situacion del servicio diplomatico y consular de la Republica y el funcionamiento del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, la cual emite un documento de conclusiones
en el cual menciona el rol de la Cancilleria como voz en el exterior y supervisar toda
accion internacional por encima de cualquier institucion de indole técnica a nivel

nacional:

Toda la actividad internacional de Costa Rica debe ser coordinada por la
Cancilleria, sin prejuicio de las labores de indole técnica que puedan
corresponder a otras instituciones en el campo internacional, bajo la autoridad y
supervision del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto. En consecuencia,
deben tomarse las medidas necesarias, al mas alto nivel, para garantizar que
toda la accion internacional de la Republica sea coordinada por la Cancilleria y

esté bajo su supervision (Naranjo et al., 1996, p. 103).

Este documento del afio 1996 deja claro el entendimiento de la rectoria del
MRREEC en asuntos internacionales, pero a su vez el deber de supervision y autoridad

sobre instituciones nacionales que tuviesen relacionamiento con sus competencias.
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Ademas, en el ano 1999 la Asesoria Juridica de MIDEPLAN emitié un criterio
interno que especificaba la necesidad de un trabajo coordinado entre ambas instancias

por el rol que cada una mantiene en la materia a partir de la Ley 5525:

Como conclusién de lo aqui expuesto, debe considerarse que en conformidad
con las regulaciones normativas que sustentan nuestro régimen juridico, las
medidas de Cooperacién Internacional estan de manera general sometidas a la
consideracion, depuracion y aprobacion de dos filtros, que se orientan el primero
hacia lo interno del pais y segundo hacia lo externo, para determinar la
oportunidad y conveniencia de la ayuda propuesta. Estos filtros deben actuar de
manera coordinada, aunque su operatividad esté asignada basicamente a dos

organos publicos diversos (J. Moiso, comunicacion personal, 4 de enero de 1999,

p. 4).

Durante ese mismo ano, el MRREEC presenté una segunda propuesta de
reorganizacion institucional a la Unidad de Eficiencia Administrativa, la cual realizé una
evaluacién y emitio criterio interno mediante el oficio AME-025-99, donde se sefialaba
que la presentacion del documento estaba incompleta. De las observaciones realizadas

sobre la DCI se resalta lo siguiente:

Las funciones de la Direccién de Cooperacion Internacional duplican con las
competencias que la Ley N°5525 Ley de Planificacion Nacional en su articulo 11,
le asigna a MIDEPLAN, por consiguiente, cuando la propuesta de
reestructuracion se presente oficialmente, debe resolver esa situacion legal y de
definicion politica (M. Picado & V. Sancho, comunicacion personal, 4 de marzo

de 1999).

87



Esta y otras observaciones se trasladan a la Cancilleria en el mes de marzo por
medio del oficio AME-033-99, constituyendo para el afio 1999 la segunda ocasion en
que se rechazaba la creacion y se solicitaban cambios a la propuesta original. Por lo
cual, se denota una dificultad de plantear por parte del MRREEC, la creacién de la DCI
con funciones exclusivas derivadas de la competencia otorgada por la Ley de

Planificacion Nacional.

Ante esto la Unidad de Eficiencia Administrativa genera en junio, mediante el
oficio AME-079-1999 y basados en el criterio de la Asesoria Juridica antes citado, la
propuesta de que las funciones de la DCI deben plantearse a la luz del segundo filtro
que existe en la gestion de la cooperacion y asi evitar invadir las atribuciones otorgadas
por la ley a MIDEPLAN.

De esta manera, que cada uno tuviese funciones ajustadas a su marco juridico y
resolver el conflicto de competencias que se estaba generando. Para la DCI
entendiendo sus funciones a partir del vinculo entre la politica exterior y la cooperacion
internacional‘[...] la cooperacion debe mantener congruencia con la politica exterior del
pais, en razon de lo cual se determina la procedencia y vinculo con el cooperante y su
repercusion en las relaciones del pais ante la comunidad internacional” (P. Brenes,

comunicacion personal, 22 de junio de 1999).

Este proceso llega a su etapa final a partir de agosto de 1999, cuando el
MRREEC presenta la Propuesta de Modernizacion Institucional del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto a MIDEPLAN mediante el oficio A.M.004-99-E.W. En esta
comunicacion oficial, el Canciller Roberto Rojas indicaba: “Hemos hecho las
correcciones recomendadas por MIDEPLAN y sometemos ahora la propuesta de
modernizacion de manera formal, para su tramite de aprobacion” (R. Rojas,

comunicacion personal, 5 de agosto de 1999).

La respuesta de MIDEPLAN sobre esta propuesta se encuentra en el oficio DM-

155-99 de ese mismo agosto, mediante la cual el jerarca de planificacion indico:
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En cuanto a la propuesta de una Direccion de Cooperacion Internacional, queda
sujeta a un adendum para posterior analisis y aprobacion, en virtud de que los
objetivos y funciones duplican con las potestades que en esta materia asigna la
ley N°5525 a MIDEPLAN, y a que segun se indica — parrafo segundo de la pagina
108- se esta definiendo y negociando entre los viceministros de ambas
instituciones, las competencias que cada Ministerio desempefiara en la gestion

de la cooperacion (D. Chaverri, comunicacion personal, 18 de agosto de 1999).

La situacion se resuelve en el mes de octubre de 1999 cuando la Cancilleria
presenta el adendum sobre las funciones de la DCI para su aprobacion definitiva segun
lo requerido por MIDEPLAN.

Para este momento final, el oficio A.M-11-99-E (1999) aclaraba las funciones que

desempenaria la DCI y que tendria los siguientes objetivos:

- Proponer ante el Consejo Consultivo de Cooperacion Internacional
lineamientos para la formulacién de politicas de cooperacion internacional, que
promuevan el mejor aprovechamiento de ese recurso, asi como el incremento de
la afluencia de la cooperacion internacional al pais.

- Servir de interlocutor oficial de Costa Rica frente a las fuentes
internacionales de cooperacion.

- Apoyar las gestiones para que Costa Rica pueda potenciar al maximo la
captacion de recursos internacionales y ofrecer, a la vez, cooperacion técnica al
desarrollo en aquellas areas en que Costa Rica ha alcanzado un desarrollo

cualitativo.

Aunado a lo anterior, mediante oficio DM-203-99, MIDEPLAN (1999) comunicé
al MRREEC la aprobacion para crear la DCI, amparado en las potestades legales que
poseia MIDEPLAN para aprobar reorganizaciones o restructuraciones institucionales,

por medio de la oficina de Modernizacion del Estado.
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Asi las cosas, el 01 de noviembre de 1999 se publicd el Decreto Ejecutivo

N°28177-MP-PLAN-RE que creaba el Consejo Consultivo de Cooperaciéon

Internacional, integrado por:

C.

Ministro de Relaciones Exteriores y Culto o representado por el Viceministro,
quien lo preside.

Ministro de Planificacion Nacional y Politica Econdmica o el Viceministro.
Director de Cooperacion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores
y Culto

Director Ejecutivo del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica

Econdmica.

Los objetivos de este Consejo se detallan en el articulo 2 de ese Decreto:

. Lograr una accion coordinada de los diversos sectores interesados en la

Cooperacion Internacional, para alcanzar su 6ptimo aprovechamiento.

Procurar que la Cooperacion Internacional que reciba u otorgue el pais, tenga
coherencia con su politica exterior y con el Plan Nacional de Desarrollo.

Velar por la ordenada canalizacién de la Cooperacion Internacional en todos sus
aspectos. (Decreto No. 28177-MP-PLAN-RE, 1999).

Como parte de la revision documental realizada, en el afio 2005 es publicado un

informe denominado Diagndstico de la Cooperacion Internacional en Costa Rica 2000-

2005, en donde se destaca la creacion prematura de la figura de este Consejo previo a

la aprobacion de la creacion de la DCI:

Con respecto a la designacion del Director de Cooperacién Internacional de
Cancilleria como uno de los miembros del Consejo, llama la atencion que la
aprobacion por parte de MIDEPLAN de crear esta Direccion fue hasta el 27 de
octubre de 1999, pero el Decreto que crea el Consejo Consultivo fue firmado el
11 de octubre de 1999, es decir, con anterioridad a la aprobacién para crear dicha

Direccion (MIDEPLAN, 2007, p. 24).
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Lo anterior, permite percibir la existencia de intereses y alianzas por parte de las
autoridades politicas involucradas, con el fin de crear un mecanismo de coordinacién
interinstitucional institucionalizado, aun antes de tener la certeza técnica de la viabilidad

de una Direccion adscrita a Cancilleria.

Las funciones asignadas a la DCI se incorporaron en el Decreto Ejecutivo N° RE-

38435-RE hasta en el ano 2014, asi sus funciones son:

a. Participar activamente en la formulacion de las politicas de cooperacion
internacional, para garantizar la congruencia de los proyectos y programas de
cooperacion, con los principios que rigen la politica exterior de Costa Rica,
trabajando de forma coordinada con el Ministerio de Planificaciéon Nacional y
Politica Econdémica (MIDEPLAN), institucion que tiene a su cargo todo lo
referente al Plan Nacional de Desarrollo.

b. Promover el aprovechamiento de los recursos de cooperacion
internacional, su aumento, eficiencia y eficacia, asi como la adopcion de
mecanismos seguros Yy transparentes para su administracion.

C. Coordinar la integracion de los mecanismos y acciones a seguir ante las
fuentes internacionales de cooperacion, para facilitar procesos que utilicen el uso
mas eficiente y racional de los recursos externos.

d. Ejercer como interlocutor oficial de Costa Rica frente a las fuentes
internacionales de cooperacion.

e. Emitir las directrices de cooperacion internacional que se dirigen a las
misiones de Costa Rica en el exterior y darle seguimiento a su trabajo en todo lo
relativo a la identificacién de fuentes de cooperacién, entre otras tareas.

f. Realizar las acciones de negociacion y oficializacién respectivas ante los
gobiernos y organismos internacionales, para lograr la aprobacién de los
proyectos, programas y acciones avalados por el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica y el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.
g. Coordinar la conformacion de comisiones nacionales y formar parte de

éstas para la negociacion de recursos externos.
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h. Promover las Reuniones Binacionales y las Comisiones Mixtas en el tema
de cooperacion, con la participacibn de cooperantes internacionales e
instituciones nacionales, para elaborar los programas de cooperacion, peridédicos
y ordenados, con los paises y organismos internacionales.

I Fortalecer la Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD), la
Cooperacion Regional y la Cooperacién Triangular para fomentar la solidaridad

y la integracion en la region.

Estas funciones fueron incorporadas como una reforma, al articulo 79 del Decreto
Ejecutivo N°19561 Reglamento Tareas y Funciones del Ministerio de Relaciones

Exteriores.
2.1.2 Area de Cooperacion Internacional

En el caso de la organizacion interna de MIDEPLAN, para el afio 1999 la
representacion la gestion de la cooperacion internacional se encontraba en el Area de
Inversiones de dicho Ministerio, que participaba en el Consejo Consultivo de
Cooperacién Internacional y el Director Ejecutivo de MIDEPLAN era el representante

ante dicho Consejo.

Es hasta el afo 2006 cuando mediante el Decreto Ejecutivo N°33206-PLAN que
se crea el Area de Cooperacion Internacional en MIDEPLAN para que las funciones del
ACl sean:

a. Apoyar al Despacho para que la asignacion de los distintos tipos de recursos
externos que se canalizan hacia el Sector Publico, o por medio de él, sean
utilizados en forma eficiente y respetando las prioridades establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo. Ningun Ministerio ni organismo auténomo o
semiautonomo podra iniciar tramites para obtener cooperacion internacional, sin
la autorizacién previa de MIDEPLAN, de manera que se garantice desde el inicio,
que la cooperacion se dirija hacia esas prioridades. La aprobacion definitiva de
los proyectos debera contar también con la aprobacién de MIDEPLAN.

b. Disenfar planes de cooperacion externa, de manera que se maximice el potencial

del desarrollo nacional.
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c. Para la ejecucion de sus funciones esta Area tendra las siguientes unidades:
» Unidad de Cooperacién Bilateral

» Unidad de Cooperaciéon Multilateral

Esta creacion fue parte de la reforma al articulo 14 del Decreto Ejecutivo
N°23323-PLAN Reglamento General del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica

Econdmica.

Sin embargo, la cabeza de esta nueva Area tuvo poco tiempo de participar en las
sesiones del Consejo Consultivo de Cooperacién Internacional, pues en el afio 2009 se
derogo el Decreto N°28177 y se publico el Decreto Ejecutivo N°35056 PLAN-RE.

Este ultimo decreto constituye el Reglamento al articulo 11 de la Ley de
Planificacion Nacional, donde se delimitan las funciones de cada institucion, se
establece el modelo de gestion de la cooperacion internacional que rige hasta hoy en

dia y se explica en la tercera seccion de este capitulo.

Para ilustrar este proceso histérico de institucionalizacidn se presenta la siguiente

linea del tiempo:
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Figura 2: Linea del tiempo: Proceso de formulacion institucional relativa a la
cooperacion internacional en Costa Rica

Junio 1985 () Agosto 1999
“gg'irizg'g:tgg” Aprobacién de planes de reforma
exceptuando DCI (forma de posible
addendun:l po_rduplicacibn de C> O;r?ir;;;gg de addendum
funcionzs) relativo a la DCI & MIDEPLAN
() octubre 1995 g) Agosto 1999
Presen}acml:?ég{l:\ﬁta Presentacion propuesta de
ancial & modernizacion institucional
Octubre 1999
MRREEC C)
Aprobacion y creacion de la
DCl, MRREEC
() D.clubre 1995 ) g) Junio 1999
Dictamen negativo por Propuesta de MIDEPLAN sobre
parte de MIDEPLAN funciones de la DCI C) Noviembre 1999
Creacion de Consejo
Consultivo de la Cooepracion
Internacional
() mayo 1996 () marzo 1090
P(r:i?ﬁ;;t\aoﬂ?régfigremn;:ﬁ Rechazo de segunda propuesta
or duplicidad de funciones :
relativo al MRREEC per cup () Jutio 2006
Creacion Area de Cooperacion
Internacional, MIDEFLAN
() xx 1999 () Febrero 1288
Informe asesoria MIDEPLAN Presentacion segunda propuesta
sobre traslape de competencias de reorganizacion del MRREEC
w J 4

Fuente: Elaboracion propia a partir de fuentes consultadas.

2.2Normativa juridica sobre la gestion de la cooperacion internacional no

reembolsable.

Una vez analizada la evolucion histérica relativa a la conformacién de las oficinas
encargadas de la gestion de la cooperacion internacional dentro del MRREEC y
MIDEPLAN, se presenta una descripcion de la normativa juridica que cimienta en la

actualidad la gestion de la coordinacion interinstitucional en ambas instituciones.

La promulgacion de normativa nacional que regula la cooperacion internacional
tiene su inicio a partir de la Ley General de Administracion Publica (LGAP) numero 6227,
que en su articulo 23, establece las carteras ministeriales del Poder Ejecutivo. Esta ley
en su inciso b) y n) las carteras de Relaciones Exteriores y Culto y de Planificacion

Nacional y Politica Econdmica respectivamente.
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Esta normativa, aunque no directamente relacionada con la gestion de la
cooperacion internacional, permite la creacion de las carteras ministeriales, que seran

actores relevantes dentro de la forma en como se gestiona la cooperacién internacional.
2.2.1 Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica

Dentro del analisis de normativa especifica relativa a la cooperacion
internacional, se promulga en el aino 1974 la Ley de Planificacion Nacional No. 5525, la
cual rige el accionar del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica.
Dentro de esta normativa, el articulo 11 menciona el papel de dicha institucién dentro

del contexto de la cooperacién internacional, al mencionar:

Articulo 11.- Corresponde al Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica, formular, negociar, coordinar, aprobar y evaluar los programas de
asistencia técnica, teniendo en cuenta los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo. Las solicitudes de asistencia técnica seran transmitidas por el
Ministerio al Ministerio de Relaciones Exteriores, el cual se encargara de
establecer su congruencia con la politica exterior del pais, y las presentara
oportunamente a los gobiernos y organismos internacionales correspondientes

(Ley 5525, 1974).

Como se puede observar a partir de lo estipulado en el articulo 11 de la Ley de
Planificacion Nacional, se pretende una concordancia plena de la cooperacion
internacional que recibe el pais con las metas y objetivos de politica publica que se

establecen dentro del PND.

Para lo anterior, el MIDEPLAN segun lo estipulado en el articulo numero 6 de la
Ley de Planificacién podra especificamente crear las “unidades necesarias para cumplir
adecuadamente con los objetivos y funciones que en la presente ley se establece” (Ley
5525, 1974), mediante Decreto Ejecutivo.

95



A partir de esta competencia, se desprende el Area de Cooperacion Internacional
del MIDEPLAN, la cual fue creada en el aino 2006 mediante el decreto No. 33206, con

sus respectivas funciones.

Asimismo, referenciando al Decreto Ejecutivo N°23323-PLAN#, este puntualiza
en su articulo 4 inciso d) que esta cartera ministerial tiene la funcién de asegurar la “[...]
la aplicacion de las prioridades de Gobierno y su evaluacién practica en la asignacion
de los recursos de presupuesto, de pre inversion, de inversion publica, y de cooperacion
externa, de manera que se maximice el potencial del desarrollo nacional” (Decreto
Ejecutivo N°23323-PLAN, 2006).

Ademas, en el articulo 9 inciso e€) de ese decreto se contempla como area
prioritaria de trabajo para MIDEPLAN, a la Cooperacion Internacional y se le asignan

las funciones ya citadas en la primera parte de este capitulo.

En cuanto al Reglamento General del Sistema Nacional de Planificacion (SNP),
Decreto Ejecutivo N°37755-PLAN, que se deriva de la Ley Nacional de Planificacion, se
menciona:

Articulo 1- Objeto: Este Reglamento tiene por objeto regular la constitucion,

organizacion, funciones y relaciones del Sistema Nacional de Planificacién, como

conjunto articulado de instituciones publicas, subsistemas y normativa, bajo la
direccién politica de la o el Presidente de la Republica y la rectoria técnica del

MIDEPLAN, para definir acciones vinculantes que potencien el desarrollo del

pais con la participacién ciudadana. (Decreto Ejecutivo 37735-PLAN, 2013).

En ese sentido, el decreto establece el papel del SNP en la articulacion de
instancias de indole publica relativas a la planificacion nacional. Lo anterior, tiene

especial relevancia puesto que el SNP es el encargado de “Promover y orientar la

4 Reglamento General del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica
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inversion publica, su financiamiento y la cooperacion técnica” (Decreto Ejecutivo 37735-
PLAN, 2013).

Aunado a lo anterior, con el fin de abordar de manera integral las tareas
emanadas de la Ley de Planificacion Nacional, el reglamento del SNP establece en su
articulo 17, el Subsistema de Cooperacion Internacional y delimita en su articulo 69 sus

fines:

Articulo 69.-Finalidad. El subsistema de Cooperacion Internacional tendra la
finalidad de coordinar la cooperacion de otros paises, la cooperacion hacia otros
paises y la cooperacion de organizaciones internacionales, con el fin de alcanzar
su mejor utilizacion dentro de los lineamientos de politica exterior y planes de

desarrollo (Decreto Ejecutivo 37735-PLAN, 2013).

No obstante, la rectoria de este subsistema estara guiado de manera exclusiva
por parte de MIDEPLAN ante todas las instituciones publicas del pais, sin perjuicio de
las competencias establecidas por ley y por reglamento, con respecto a la definicién de
la politica exterior costarricense (a cargo del MRREEC) y su trascendencia con temas

ligados a la cooperacién internacional.

Los o6rganos que integran el Subsistema de Cooperacion Internacional se
encuentran definidos por: el Consejo Técnico de la Cooperacion Internacional
(establecido por el Decreto Ejecutivo N°35056), MIDEPLAN por medio de la ACI,
MRREEC por medio de la DCI, las Unidades de Planificacion Institucional y los Enlaces
de Cooperacién Internacional de las instituciones publicas, establecidas en dicho

decreto.

Estos dérganos, delimitan a los actores involucrados relativos al proceso de
gestion de la cooperacién internacional, al conjuntar entidades publicas y érganos

especializados que forman un engranaje dentro del aparato estatal que busca generar
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lazos de coordinacion interinstitucional, los cuales son objeto de analisis en posteriores

acapites.

En las funciones de este subsistema establecidas en el reglamento se destacan
tareas relativas a implementar procesos de identificacion de proyectos de cooperacion,
establecimiento de tareas de planificacion dentro del sistema, procesos de creacion de
bases de datos, coordinacion de agendas y la busqueda de procesos efectivos para el
uso de la cooperacion internacional. Otra de sus funciones es la promocion de
mecanismos de financiamiento de cooperacion no rembolsable, entre otros. (Decreto
Ejecutivo 37735-PLAN, 2013).

Ademas, las entidades participantes dentro de este subsistema tendran
responsabilidades derivadas del articulo 74 de este reglamento, dentro de los que se
destacan: la identificacion, analisis, programacion y ejecucion de proyectos de
cooperacion, actualizacidon de bases de datos, elaboracién de informes y promocién de
programas de capacitacion sobre cooperacioén internacional (Decreto Ejecutivo 37735-
PLAN, 2013).

2.2.2 Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto

En cuanto al papel del Ministerio de Relaciones Exteriores dentro de la
configuracion institucional que se encarga de gestionar la cooperacion internacional en
el pais, la normativa que avala su intervencion se enmarca desde tratados

internacionales hasta leyes de la Republica.

Cabe destacar el papel de la Convencion de Viena sobre Relaciones
Diplomaticas del 18 de abril de 1961, en donde se establece especificamente en su
articulo 41, inciso 2 que “Todos los asuntos oficiales que la mision esté encargada por
el Estado acreditante han de ser tratados con el Ministerio de Relaciones Exteriores del
Estado receptor por conducto de él, o con el Ministerio que se haya convenido”.
(Convencion de Viena sobre relaciones diplomaticas, 1964).
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Ademas, mediante el articulo numero 3 de dicho tratado internacional se
conviene que en cuanto a las funciones de cada mision diplomatica, estas podran: “c.
Negociar con el gobierno Estado receptor” y “e. Fomentar relaciones amistosas y
desarrollar las relaciones econdomicas, culturales y cientificas entre el Estado
acreditante y el Estado receptor” (Convencion de Viena sobre relaciones diplomaticas,
1964).

Por lo cual, corresponde por medio del Ministerio de Relaciones Exteriores
ejercer un rol de representacion ante los distintos Estados y organismos internacionales,
ante la oferta y demanda de proyectos de cooperacién. Lo anterior, mantiene una
implicacion en la forma en que se gestiona la cooperacion para el MRREEC
principalmente en etapas de negociacion y acuerdo de convenios de cooperacion

internacional con terceros actores internacionales.

Lo anterior, se complementa con lo establecido con la Constitucion Politica de la
Republica de Costa Rica (1949), en donde se establece el papel del Presidente de la
Republica y el respectivo Ministro del ramo en:

Articulo 140, Inciso 10: Celebrar convenios, tratados publicos y concordatos,

promulgarlos y ejecutarlos una vez aprobados por la Asamblea Legislativa o por

una Asamblea Constituyente, cuando dicha aprobacion la exija esta Constitucion

(Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica, 1949).

En la misma linea, dentro del inciso 12 del mismo capitulo, se menciona la
capacidad del ejecutivo de “Dirigir las relaciones internacionales de la Republica”. Por
lo cual, se reviste la capacidad del Poder Ejecutivo, especialmente mediante el
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, de representar al pais ante terceros
Estados.

A nivel institucional, la Ley Organica del Ministerio de Relaciones Exteriores y

Culto, numero 3008 de 18 de julio de 1962, establece en su articulo No. 1:
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El Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, en virtud de las disposiciones
constituciones y legales respectivas, tiene por funcion colaborar con el
Presidente de la Republica, bajo la direccion del Ministro nombrado al efecto, en
la formulacion sistematizada de la politica exterior del pais, en la orientacion de
sus relaciones internacionales y en la salvaguardia de la soberania nacional. Es
el medio por el cual el Estado realiza todas sus gestiones ante gobiernos e

instituciones extranjeras. (Ley 3008, 1962).

Una vez aclarado el marco normativo nacional e internacional que rige la
cooperacion internacional, se procede con la explicacién del modelo nacional de gestidn

de la cooperacion internacional con el papel protagonico del MRREEC y MIDEPLAN.

2.2.3 Relaciones de Coordinacién Interinstitucional derivadas del Decreto
Ejecutivo N° 35056 PLAN-RE®

Desde el inicio de este trabajo se ha sefialado que existe un decreto ejecutivo
esencial para entender la relacion de coordinacién interinstitucional creada entre el
MIDEPLAN y el MRREEC en materia de cooperacion internacional. Este es el Decreto
Ejecutivo N°35056 PLAN-RE, publicado en el afio 2009 durante la Administracion Arias
Sanchez 2006-2010.

Esta norma constituye un esfuerzo por parte de las autoridades del Poder
Ejecutivo en conjuntar la forma en la cual se estaba gestionando la cooperacion

internacional, generando asi el modelo de doble rectoria que existe en la actualidad.

La competencia de las dos instituciones involucradas, tuvo que ser aclarada
posteriormente en el afo 2010, mediante el Decreto Ejecutivo N.° 35777-PLAN-RE,
estableciendo para MIDEPLAN ‘“la rectoria interna en materia de Cooperacion

Internacional, teniendo la competencia exclusiva en la gestion y la negociacion técnica

5 Reglamento al articulo 11 de la Ley de Planificaciéon Nacional
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de esta con las entidades, organismos e instituciones nacionales, de manera que sea
coherente con el Plan Nacional de Desarrollo” (Decreto Ejecutivo 35777-PLAN-RE,
2010).

Por su parte, en el caso del MRREEC se le asigno “la rectoria externa en materia
de Cooperacion Internacional, teniendo la competencia exclusiva en la negociacion
diplomatica y formalizacién de esta. Asimismo, establece la congruencia de los
proyectos y programas de Cooperacion Internacional con la politica exterior del pais”
(Decreto Ejecutivo 35777-PLAN-RE, 2010).

Considerando las funciones propias de cada uno de los Ministerios a cargo, se
concluye que el rol de MIDEPLAN constituye ese pilar fundamental para desarrollar
proyectos de cooperacion internacional dado que segun la norma es quien da el visto

bueno a las iniciativas, les da seguimiento y las evalua.

Mientras que la Cancilleria se presenta como un aliado de la funcién de
MIDEPLAN al ser quien negocia, presenta, comunica y representa a nivel internacional

los proyectos que favorezcan y posicionen al pais en el exterior.

Para cumplir con sus responsabilidades, ambas instituciones requieren el insumo
de dos figuras de coordinacion interinstitucional creadas bajo dicho Decreto Ejecutivo,
especificamente el Consejo Técnico de la Cooperacion Internacional (CTCI) y el

Sistema de Enlaces de la Cooperacion Internacional (SECI).

El CTCI esta integrado por los jerarcas de MRREEC y MIDEPLAN o a quienes
deleguen en ese lugar; las direcciones del ACI y la DCI, asi como otros funcionarios

gue se considere oportuno convocar a sus sesiones.

Segun el articulo 8 del decreto 35056, este Consejo debe reunirse al inicio de
cada cambio de gobierno, es decir, al inicio de una nueva administracion y
posteriormente establecer un calendario para reunirse al inicio de cada afio. Una vez
finalizado el periodo de la administracion se debe rendir un informe con los principales

resultados de gestion.
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Sus funciones se detallan en el articulo 7 de este Decreto, el cual contempla: la
facilitacion expedita de tramitacion de proyectos de cooperacion internacional no
reembolsable, elaboracion de planes de trabajo, presentacion de informes, evaluacion
de programas, proyectos, acciones y demas tareas necesarias para el cumplimiento de
los objetivos establecidos, entre otros. (Decreto 35056-PLAN-RE, 2009)

En setiembre del 2018 se reforma el Decreto Ejecutivo N° 41187-MP-MIDEPLAN
que constituye el Reglamento Organico del Poder Ejecutivo y que en su articulo 5 inciso
c) crea el Consejo Presidencial de Cooperacion Internacional, Politica Exterior y

Negocios Internacionales.

Este Consejo esta integrado por los Ministerios de Relaciones Exteriores y Culto,
Comercio Exterior, Planificacién Nacional y Politica Econémica, Turismo y Hacienda.
Asimismo, aclara que los Directores de Cooperacion del ACI o la DCI, asi como el
Director de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda seran convocados en caso de

ser necesario.

En ese sentido, la legislacion menciona que “este Consejo actuara con
fundamento en las funciones establecidas para el Consejo Técnico de la Cooperacién
Internacional, creado mediante articulo 5 del Reglamento al articulo 11 de la Ley de
Planificacion Nacional”’(Decreto Ejecutivo N°41187, 2018).

Ademas, en el articulo 6 del decreto mencionado se le suman las siguientes

funciones aparte de las del CTCI:

a) Facilitar la expedita tramitacion de programas, proyectos y acciones de
Cooperacion Internacional No Reembolsable.

b) Elaborar un plan de trabajo sobre las areas objeto de articulacién, al inicio
de la Administracion y en forma anual con base en el Plan Nacional de
Desarrollo, el Plan Nacional de Inversién Publica y la Politica de Cooperacién
Internacional, respetando y observando las competencias legales atribuidas a

cada miembro del Consejo.
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c) Procurar una evaluacion constante de los programas, proyectos y
acciones de Cooperacion Internacional, a partir de los informes que le
corresponde elaborar a MIDEPLAN.

d) Articular la politica exterior del Estado costarricense para el cumplimiento
de los objetivos del PND y prioridades de largo plazo, tales como la
descarbonizacion de la economia, cambio climatico, Objetivos de Desarrollo
Sostenibles (ODS), empoderamiento econémico de las mujeres, ordenamiento
urbano, etc.

e) Conocer informes anuales sobre la atraccién de inversion extranjera
directa.

f) Recibir informes sobre los resultados de las estrategias de promocioén y

fortalecimiento de la industria turistica

Cabe destacar que este decreto es la norma identificada mas reciente dentro del
periodo de estudio enfocada en establecer mecanismos de coordinacion y planificacion
interinstitucional de alto nivel relacionados a cooperacion internacional, aunque incluye
otros temas. Pero, por ser de reciente publicacion, en el marco de esta investigaciéon no

fue posible determinar su impacto y efectividad en el tema.

Seguidamente, se encuentra la figura del SECI, cuyo perfil de quienes lo integran
y sus funciones estan definidos mediante el Decreto N°35056, articulos 15 y 16, en
donde se establece que los enlaces deberan contemplar cuando menos: 1. Una relacion
directa con el jerarca institucional; 2. Poder de decision en su materia y; 3. Permanencia

en la institucién que representa.

Dentro de las funciones establecidas en la legislaciéon, se menciona que este
sistema de enlaces debera dirigir y fortalecer relaciones de cooperacion internacional
en los canales definidos por la legislacion nacional, la promocion de relaciones
internacionales y de cooperacion en sus instituciones, asi como facilitar el cumplimiento

de prioridades institucionales establecidas en el PND, entre otros.

A continuacién, se presenta la descripcion del trabajo de coordinacion

interinstitucional que deben realizar ambas instituciones en conjunto con el SECI para
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las modalidades de cooperacién internacional que cubre el decreto supra citado en este

apartado.

2.2.4 Coordinacion interinstitucional relativa a la Cooperacion Financiera no
Reembolsable y Técnica

De acuerdo con las especificaciones emitidas en el Decreto Ejecutivo N°35056
relativas a las modalidades de cooperacidon, es importante aclarar que se aborda
inicialmente el modelo de gestion relativo a la cooperacion técnica y financiera no
reembolsable amparadas en los articulos 18 al 24 de esa norma. A continuacion, se

describe el proceso amparado en la normativa:

1. Se recibe una iniciativa de cooperacion internacional, la cual puede ser
una oferta o una demanda a Costa Rica proveniente de una fuente bilateral o
multilateral. En caso de ser oferta, la recibe la DCI y esta a su vez la entrega al
ACI para comunicar a instituciones nacionales que integren el SECI y deseen
conocer detalles de la oferta. Por otro lado, si es una demanda por parte de una
institucion nacional el ACI la recibe y la valida; posteriormente, la traslada a la
DCI para hacerla llegar a la contraparte internacional o bien, buscar socio/os
cooperantes si aun no estan identificados.

2. Los canales de comunicacion con el SECI pueden ser electronicos, fisicos
o mediante reuniones segun se considere pertinente.

3. Una vez acordado un proyecto de cooperacion entre dos o mas partes, se
traslada oficialmente al ACI por parte de la institucién nacional involucrada para
la respectiva evaluacion. ElI ACI brinda asesoria técnica a los enlaces de
cooperacion para la formulacién y preparacion de la propuesta para que se
tomen en cuenta los requisitos del formato establecido para proyectos de
MIDEPLAN® y concordancia con el PND. En este punto los canales de
comunicacion se mantienen activos entre el equipo del ACl y el enlace/es a cargo

de la propuesta.

6 Ver Formulario de Proyectos de MIDEPLAN en
https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/J8mB4ncnRZmC oVhU-R7ZzA.
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4. A través de instrumentos metodolégicos definidos’, el ACI evaluara la
propuesta con los insumos de planificacion vigentes en Costa Rica y los
requisitos de presentacion del proyecto. Una vez evaluado se emite un dictamen
de aprobacion de la propuesta.

5. El dictamen emitido por el ACI es comunicado mediante nota formal con
el proyecto adjunto a la DCI, y esta se encarga de oficializarlo por los canales
diplomaticos a la fuente de cooperacién con quien se ha negociado el proyecto

y que la institucién/es nacional involucrada proceda a recibir la cooperacion o

brindarla.
6. Finalmente, el archivo del proyecto en fisico y digital estara a cargo del
ACI.

Este proceso de gestion y coordinacion se sistematiza en la siguiente figura:

Figura 3: Proceso de gestion para iniciativas de cooperacién técnica y cooperacion

financiera no reembolsable
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ACIL.

Concordancia con

El ACI comunica al SECI mediante
PND y otros

correo electronico, fisico o en

reunion.
Formato de

| presentacion

I[ Exterior de CR ]l Considera"

g * ACI brinda asesoria -
= A | |
Recepcion dela Con"runifca:tcion de _l_ Preser:tacior; t:!el _!_ dl_E&ms;on del _ Documentacién y
iniciativa de Ci SPsua D IROYEISHS Arc e AeauCH DoL registro en el ACI
demanda de CI | ACI | parte del ACI
L Pl | a las instituciones i

2 B . para presentar .
L propuestas J

[ lnteriorlde cR | @

Confirmacion de
interés con la
fuente

Institucion publica comunica demanda
ante el ACI. Si no hay cooperante
definido, en conjunto con DCI se
exploran posibles fuentes de
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DCI explora interés de posibles
fuentes y comunica al ACIL.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Decreto Ejecutivo N°35056-PLAN-RE, 2009.

7 Ver Dictamen técnico MIDEPLAN en
https://documentos.mideplan.go.cr/share/s/KvefdOj5TSqgTGS3YJ7NJbQ
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Por otra parte, se debe hacer mencidén especial a los casos especificos de
cooperacion financiera no reembolsable ligada a créditos externos o bien, otorgada por
organismos financieros internacionales, para los cuales aparece un actor no
mencionado hasta el momento, el Ministerio de Hacienda (MH), encargado de

administrar las finanzas publicas del pais.

En los articulos 10 al 13 del Decreto Ejecutivo N°35056 se indica claramente el
papel relevante del MH en estos casos, dado que se debe cumplir con el esquema de
gestion establecido para cooperacion financiera reembolsable donde ese Ministerio es

quien lidera estas iniciativas.

Cabe aclarar que la cooperacion financiera reembolsable posee su propia
normativa, por lo que no esta incluida en el Decreto Ejecutivo mencionado hasta el
momento, razén por la cual se aborda en un espacio posterior, al estar ligada a otras

entidades financieras nacionales.

De momento, especificamente, sobre cooperacion financiera no reembolsable
ligada a créditos externos u organismos financieros internacionales se menciona

puntualmente:

a. Estas iniciativas seran negociadas y aprobadas por el Ministerio de
Hacienda.
b. MIDEPLAN hace traslado de las inciativas ligadas a este modalidad de

cooperacion y los proyectos aprobados hasta el momento por esa entidad al MH.
Posterior a ello, se procede con la oficializacién de los mismos a través de
MRREEC aunque en algunos casos por la materia financiera de los proyectos
compete oficializarlos al Ministerio de Hacienda como representante oficial ante
diferentes organismos financieros internacionales. En caso de ser aprobados los
proyectos, Hacienda lo hara saber a MIDEPLAN y MRREEC.

C. MIDEPLAN elabora la Agenda Sectorial de Cooperacion No
Reembolsable (constituye las prioridades nacionales y lo priorizado en el PND) y
el MH junto con el MRREEC la comunicaran a las fuentes bilaterales y

multilaterales, de la manera mas pronta.
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d. Cuando se esté explorando un nuevo contacto con un organismo
financiero internacional que pueda ser una opcion para iniciativas de cooperacion
financiera no reembolsable, el acercamiento y formalizacion de las relaciones lo

hara el MRREEC, posteriomente para presentar proyectos, estara a cargo del

MH tal como se explicé en el punto b.

En la siguiente figura se esquematiza este proceso:

Figura 4: Proceso de gestion cooperacion financiera no reembolsable ligada a créditos

externos u organismos financieros internacionales

MIDEPLAN presenta
iniciativas ante el MH

Oficializa el MRREEC
salvo ante entidades
internacionales donde el
MH ostente
representacion pais.

Ministerio de Hacienda negocia y aprueba iniciativas

Comunicacion

~

Presentacion
MH presenta proyectos ante
fuentes internacionales.

Comunica decisiones al
MRREEC y a MIDEPLAN

Nuevos contactos con organismos financieros,
internacionales estaran a cargo del MRREEC.
Una vez formalizado el acercamiento, el MH
presentara y dara seguimiento a las iniciativas

Elaborada y comunicada por
MIDEPLAN

MRREEC y el MH la
presentan ante fuentes
internacionales para
explorar interés

Agenda Sectorial
de Cooperacion
No Reembolsable

que el pais someta a consideracion

Fuente: Elaboracion propia a partir del Decreto Ejecutivo N°35056-PLAN-RE, 2009.

Para concluir con el apartado de cooperaciéon financiera no reembolsable y
técnica, basados en los articulos 25 al 32 del Decreto N°35056, se explica en el

siguiente cuadro, aquellos encuentros formales que deben realizarse con otros paises
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u organismos internacionales para explorar iniciativas de cooperacion, dar seguimiento

y evaluar programas o proyectos.

Cuadro 4: Mecanismos internacionales de presentacion, seguimiento y evaluacién de
proyectos de cooperacién internacional

Coordinacién y celebracion de los encuentros a cargo del MRREEC

Comisiones | Comunicacion: Cuando se realice un encuentro de este tipo, la DCI debera
Binacionales | comunicar al ACI la delegacion que estara visitando el pais y la fecha del
o] encuentro.

Comisiones
Mixtas Preparacion: el ACl y la DCI coordinaran con el SECI segun los temas de
interés a tratar por las partes que estaran en la reunion.

Celebracion: Dirigidas por el MRREEC con representacion de MIDEPLAN y
los enlaces del SECI que corresponda.

Acuerdos: Se suscribe un acta por parte de MIDEPLAN, MRREEC vy la
contraparte internacional que incluya los acuerdos y compromisos adquiridos
por cada una.

Misiones de | Comunicacién: la DCI debe comunicar al ACI la llegada de una misién
Seguimiento | internacional y las fechas.

y Evaluacién
Preparacion: ACI solicitara informacion del proyecto/os a evaluar a los
enlaces del SECI que corresponda y realizardn las coordinaciones
necesarias.

Agenda: El ACI junto con la DCI elaboraran una agenda de trabajo para el
encuentro que incluya objetivos, metodologia y una propuesta de documento
a firmar. La contraparte internacional debera aprobar el documento por lo que
MRREEC se lo facilitara previo a la reunién.

Celebracién: Sera dirigida por el MRREEC, con participaciéon de MIDEPLAN,
el enlace del SECI involucrado en el proyecto y quienes integren la misioén
internacional. Al igual que en las comisiones binacionales, se suscribe un
acuerdo y sus alcances por todas las partes

Fuente: Elaboracion propia a partir de Decreto Ejecutivo N°35056-PLAN-RE, 2009.
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2.2.5 Coordinacion interinstitucional sobre la Cooperacion Técnica entre paises
en desarrollo y la triangulacion.

Uno de los elementos que se toman en consideracion dentro del capitulo 1V del
Decreto Ejecutivo N° 35056 es una organizacion de tipo administrativa que facilite las
relaciones de coordinacion interinstitucional dentro del contexto especifico de la
Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD) y la cooperacion triangular
(CT).

En esa linea, el decreto formula lo que se denomina el Comité Técnico Nacional
de la CTPD y la Triangulacion el cual busca crear una instancia de coordinacion
interinstitucional entre MIDEPLAN, por medio del director del ACI, y el MRREEC,
representado por el Director de la DCI, quienes a criterio del reglamento: “coordinaran,
dirigiran y tomaran las decisiones del pais en esta materia” (Decreto 35056-PLAN-RE,
2009).

Este Comité Técnico Nacional de la CTPD y la Triangulacion tiene una serie de
funciones delimitadas en el articulo 40 de dicho decreto ejecutivo, dentro de las cuales
destacan la capacidad de definir una oferta de cooperacion triangular y técnica, aceptar
solicitudes y propuestas de cooperacion, elaborar manuales y procedimientos de
coordinacion. Ademas, le compete convocar a comités especializados en cooperacion,

coordinar con los enlaces de cooperacion internacional, entre otras funciones analogas.

Ademas, se contempla dentro del marco del Comité Técnico de la CTPD y la
Triangulacion, la participacion de los representantes institucionales que forman parte
del SECI, mediante invitacion previa. El propdsito de esto es colaborar y compartir
experiencias o evacuar consultas en temas especificos, fortalecer la gestion de diversos
programas y proyectos de cooperacion que se enmarquen en este tipo especifico de

ayuda para el desarrollo.

Aunado a lo anterior, la normativa contempla la creacion de un Comité Bipartito
(CB) (integrado por representacion de Costa Rica, a través del Comité Técnico, y por

quien designe la contraparte del proyecto de cooperacién) que se dedique a la atencion
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de los casos de cooperacion triangular para la negociacion los acuerdos entre dos o

mas gobiernos y el seguimiento de estos.

De igual forma se crea el grupo de apoyo denominado Equipo Técnico Nacional
que analiza, dictamina y recomienda acciones que deriven en proyectos de cooperacion

triangular como un érgano consejero del CTPD.

Ambas figuras del Comité Bipartito y del Equipo Técnico representan una
subdivision en la gestion de la cooperacion internacional que conlleva el establecimiento
de relaciones de coordinacion interinstitucional para el pleno desarrollo de sus
responsabilidades. Para esto, deben establecer mecanismos de reunion peridédica de

forma calendarizada al igual que el CTCI.

Otro aspecto importante sobre la cooperacion triangular y técnica entre paises
en desarrollo es el procedimiento que las autoridades y entes especializados realizan

para atender las solicitudes de cooperacion en estas dos modalidades.

Primeramente, se destaca la participacion del SECI, para el caso de demandas
u ofertas internas de cooperacion técnica con paises en desarrollo y triangular quienes
lo comunicaran al Comité Técnico directamente; asi como las representaciones
diplomaticas acreditadas en el pais comunicaran sus ofertas o demandas provenientes

del exterior a través de la DCI y ésta ultima lo remite al CTPD.

Una vez atendidas las solicitudes, ya sea demanda u oferta, a través de figuras
como el Equipo Técnico Nacional, se analizan y dictaminan las solicitudes con el fin de
emitir recomendaciones y sugerencias dirigidas a las instancias superiores (como lo es
el Comité Técnico). Estas comunicaciones guiaran la aprobacion o rechazo de las
solicitudes y segun corresponda, iniciar las coordinaciones interinstitucionales

requeridas para la ejecucion de los proyectos dentro o fuera del pais.

Para concluir con esta modalidad, es importante sefialar que desde su propia
definicion se requiere el apoyo mutuo entre paises, por lo que se espera contribucion
financiera y técnica para todos los proyectos en partes similares. En el articulo 45 del

decreto N°35056, se establece que el CTPD descrito propondra al CTCI diferentes
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oportunidades o soluciones de financiamiento nacional para lograr la promocion de

estas modalidades de cooperacién internacional sea bajo el rol de receptor u oferente.

Este ultimo proceso establecido en la norma se ilustra de la siguiente forma:

Figura 5: Proceso de gestion Cooperacion triangular y técnica para paises en

desarrollo

Gestion de la Cooperacion triangular
olicitudes y propuesta ¥ tecnica en Costa Rica Solicitudes y propuestas de
de cooperacion COOperacion externas

Y

~ . Direccion de Cooperacion
Sistemas de Enlacede |, ., Comité Técnico Nacional dela CTPDyla | ,-*~ Internacional (MRREE)

Cooperacion Internacional Triangulacion

Area de Cooperacion
Internacional (ACI)

Comité Bipartito

h

Equipo técnico

Fuente: Elaboracion propia a partir del Decreto Ejecutivo N°35056-PLAN-RE, 2009.

2.3Normativa relacionada con la Cooperacion Financiera Reembolsable

De manera previa, se menciond el proceso por el cual atraviesan aquellas
iniciativas de cooperacion financiera no reembolsable donde el MH aparece como un
nuevo actor al lado del MRREEC y MIDEPLAN. En esta secciéon pretende abordar
brevemente en un modelo de gestibn de cooperacion mas complejo, al implicar

obligaciones financieras al Estado.

En lo que se refiere a la cooperacion financiera reembolsable, aquella en la cual
el pais adquiere créditos u empréstitos provenientes de organismos financieros
internacionales bajo condiciones mas blandas y accesibles, aparece un nuevo conjunto
de actores que ejecutan el proceso de gestidon. Este proceso esta orientado a la
aprobacion de iniciativas que se alinean con la normativa vigente para créditos o

endeudamiento estatal.
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Un analisis de la normativa especifica para este tipo de cooperacion demuestra
la inexistencia de una vinculacién directa por parte del MRREEC dentro de la
negociacion con las contrapartes internacionales con fuentes bilaterales o
multilalaterales y que estas se gestionan a partir de terceros actores. A continuacion, se
presenta un breve resumen de las instituciones que intervienen en este proceso y su

respectivo rol:
2.3.1 Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica

Interviene brindando la autorizacion inicial para la negociacién y aprobacion de
un crédito externo, ello lo realiza a través del Area de Inversiones Publicas. Lo anterior,

se desprende del articulo 10 de la Ley de Planificacion Nacional:

Ningun ministerio u organismo autonomo o semiautbnomo podra iniciar tramites
para obtener créditos en el exterior sin la previa aprobacién del Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica. La aprobacion final de los proyectos
de inversidn de los organismos publicos, cuando estos proyectos incluyan total o
parcialmente financiamiento externo o requieren aval del Estado para su
financiacion, sera otorgada por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica, en cuanto a su prioridad dentro del Plan Nacional de Desarrollo (...)
Para asegurar el cumplimiento de la politica general de financiamiento externo,
el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica participara en las
negociaciones de crédito para el sector publico. En lo referente a los bancos del
Sistema Bancario Nacional, se mantienen vigentes las normas establecidas en
las leyes del Banco Central de Costa Rica y del Sistema Bancario Nacional (Ley

5525, 1974)
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Esta tarea segun la norma, MIDEPLAN debe realizarla tomando en
consideracion la viabilidad financiera asi como la coherencia con el PND de los créditos

en consulta.
2.3.2 Ministerio de Hacienda

Facultado por la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos N° 8131 publicada en el afio 2001, participa en este proceso
como o6rgano rector del Sistema de Administracion Financiera asi instruido en el articulo
27 de dicha ley.

La intervencién de Hacienda se realiza a través de la Direccidn Tesoreria
Nacional y Crédito Publico, unidad de ese Ministerio que esta a cargo de uno de los
cuatro subsistemas del Sistema de Administracion Financiera: el subsistema de crédito
publico (los otros son los subsistemas de: presupuesto, tesoreria y contabilidad). Tal y

como lo menciona la ley N°8131, en su articulo 78 se establece que:

El Subsistema de Crédito Publico estara conformado por los mecanismos y
procedimientos utilizados, asi como por los organismos que participan en la
obtencidn, el seguimiento y control de los recursos internos y externos originados

por la via del endeudamiento publico, de mediano y largo plazo (Ley 8131, 2001).

Por ende, uno de los mecanismos establecidos para el endeudamiento segun el
articulo 81 inciso b) de esa ley es la contratacién de créditos con organismos financieros

nacionales o internacionales.

Siguiendo las disposiciones de esta ley, se le otroga al MH el papel central a

través del articulo 84:

Sin perjuicio de la participacion conjunta de otros 6rganos en el proceso de
negociacion, el Ministerio de Hacienda sera el Unico agente con capacidad legal

de endeudamiento, gestion y control de la deuda publica de la Administracion
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Central, sin perjuicio de las facultades de asesoramiento del Banco Central de

Costa Rica (Ley 8131, 2001).

Es asi como se posiciona el MH como actor clave en asuntos de cooperacién
financiera reembolsable pero no necesariamente ligado o coordinado con el trabajo

que realiza MIDEPLAN o MRREEC en cooperacion internacional.
2.3.3 Autoridad Presupuestaria

Creada por la Ley N° 8131 y descrita desde el articulo 22 de la misma, la cual

indica que su confromacion es la siguiente:

Ministro de Hacienda o viceministro (preside).
Ministro de Planificacién o representante.

Ministro o viceministro designado por el Presidente de la Republica.

Este 6rgano, forma parte del Ministerio de Hacienda, quien a través de la figura
ministerial, designa un Director a cargo. Su papel en este proceso se posiciona en dos

momentos:

a. Participacion en la formulacién de la politica de endeudamiento publico,

amparado en el articulo 83 de la Ley N° 8131:

La aprobacion de las politicas de endeudamiento y reduccion de la deuda publica
tanto interna como externa, para el corto, mediano y largo plazo, compete al
Presidente de la Republica, a propuesta de la Autoridad Presupuestaria, la cual
considerara la programacion macroeconomica establecida en el titulo Il de esta
Ley. Esta politica debera ser respetada en la formulacién de los presupuestos

del sector publico (Ley 8131, 2001).
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B. Autorizacion a las entidades del sector publico para contraer créditos externos,
segun el articulo 80 inciso d) de la misma ley en el cual se enlistan las funciones

del subsistema de crédito:

Recomendar a la Autoridad Presupuestaria la autorizacidén de las solicitudes de
las entidades y los organismos del sector publico para contratar operaciones de
crédito publico. Sin dicha autorizaciéon, ninguna entidad del sector publico,
excepto las del sector financiero bancario, podra realizar préstamos externos ni

internos (Ley 8131, 2001).

El papel de esta Autoridad, refuerza el lidereazgo del MH para la toma de
decisiones en cuanto a los procesos ligados a cooperacion financiera reembolsable.
Asimismo, no se vislumbran en la norma consultada espacios de participacion para los
entes rectores de la cooperacién internacional en la toma de decisiones, propiamente
vinculados a la DCIl o el ACI. MIDEPLAN interviene pero desde otra instancia

especializada como se indicé previamente.
2.3.4 Banco Central de Costa Rica

Tiene la potestad de negociar y representar al pais ante instituciones
internacionales homologas a su fin. Sobre la materia de interés para este trabajo, el
Banco Central de Costa Rica (BCCR) tiene la potestad, a partir de su Ley Organica en

su articulo 107 de:

El Banco Central podra efectuar, con instituciones monetarias y bancarias
internacionales, las operaciones que le correspondan, como Banco Central y
como agente del Estado, de acuerdo con los convenios internacionales
respectivos y con las leyes sobre la materia. También podra obtener y conceder
créditos y realizar todas las demas operaciones compatibles con la naturaleza de

un banco central, con otros bancos centrales y con bancos extranjeros de primer
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orden. Sin embargo, todo empréstito externo en que incurra el Banco Central
debera ser aprobado por la Asamblea Legislativa, siguiendo el procedimiento
establecido en el articulo 180 del Reglamento de la Asamblea Legislativa. No
requeriran aprobacion legislativa las operaciones para balanza de pagos, que
realice el Banco con organismos monetarios internacionales al amparo de
convenios suscritos por la Republica. Asimismo, el Banco Central podra convenir,
con los bancos centrales de los paises centroamericanos, acuerdos relacionados

con materias de su competencia (Ley 7558, 1995).

Ademas, en el articulo 106 de esa misma ley se indica su papel dentro del

proceso de gestion de cooperacion financiera reembolsable dado que se encarga de

examinar el proyecto y dictaminar todo lo relacionado con la contratacion de créditos en

el exterior, el cual debe contemplar la situacion del endudamiento del pais y sus

percusiones en las finanzas publicas, asi como su articulacion con la Politica Monetaria
y Crediticia. (Ley 7558, 1995).

Cabe destacar que cada uno de los actores mencionados hasta el momento

(MIDEPLAN, MH, Autoridad presupuestaria y BCCR) cumplen un papel dentro del

proceso de gestion y constituyen requisitos indispensables para que el pais, a través de

alguna de sus instituciones, adquiera un crédito externo.

2.3.5 Asamblea Legislativa

El articulo 121 inciso 15 de la Constitucion Politica de Costa Rica le atribuye:

Aprobar o improbar los empréstitos o convenios similares que se relacionen con
el crédito publico, celebrados por el Poder Ejecutivo. Para efectuar la
contratacion de empréstitos en el exterior o de aquéllos que, aunque
convenidos en el pais, hayan de ser financiados con capital extranjero, es

preciso que el respectivo proyecto sea aprobado por las dos terceras partes del
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total de los votos de los miembros de la Asamblea Legislativa (Constitucion

Politica de la Republica de Costa Rica, 1949).

Asimismo, en la Ley de la Administraciéon Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos N° 8131, en su articulo 88 se establece que todo crédito u

empreéstito relacionado con el Poder Ejecutivo debera ser aprobado en la via legislativa.

La diferencia central de la modalidad que se ha descrito en las ultimas paginas
con la cooperacion financiera no reembolsable recae en que ésta ultima no debe pasar
por la via legislativa al tratarse de donaciones. En ese caso, el Estado no debera
reintegrar los fondos econdmicos recibidos; por el contrario, estos pasan a ser fondos

publicos y seran administrados por las autoridades correspondientes.

Sistematizando todo lo descrito, se presenta el siguiente esquema:

Figura 6: Proceso de gestion Cooperacion Financiera Reembolsable en Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley de la Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos N° 8131, 2001.
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Es necesario aclarar, tras haber realizado la exposicidon de esta modalidad de
cooperacion, que el proceso de gestion es distinto al de Cooperacién Técnica y
Financiera No reembolsable; Cooperacién Técnica entre paises en Desarrollo y

Cooperacién Triangular que aborda el Decreto Ejecutivo N°35056.

Tomando en consideracion la composicion de los actores que intervienen y los
procedimientos establecidos, es que esta investigacion no aborda el estudio de las
dindmicas y mecanisos de coordinacion que rodean la cooperacion financiera
reembolsable. Esto se debe a que su espectro trasciende la delimitacion tematica de
este trabajo e inclusive podria constituirse en una nueva investigacion con todos los

elementos que le rodean.

2.4Consideraciones finales del capitulo.

Para concluir, se destaca la existencia de un marco institucional que establece un
panorama de responsabilidades mediante la normativa legal vigente que desemboca
en objetivos operacionales que incentivan la coordinacion interinstitucional en el tanto

la DCI y el ACI contribuyen al proceso.

A través del analisis realizado se determina que cada uno cumple un rol que persigue
un fin mayor: recibir y brindar cooperacion internacional, con el fin de posicionar al pais

en el exterior.

Ambas instituciones poseen, desde la normativa vigente, recursos que son
compartidos para lograr su trabajo del dia a dia, por ejemplo, deben unirse para llevar
a cabo comisiones mixtas, reuniones de seguimiento, entre otros. El aporte de cada
dependencia contribuye a un engranaje que permite la realizacién de los objetivos

planteados por la legislacion.

Resumiendo todos los aportes realizados en este capitulo enfocado en describir la
normativa juridica de la cooperacién internacional vigente, se presenta el esquema

general para la gestion de la cooperacion internacional:
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Figura 7: Esquema general de la gestion de la cooperacion internacional en Costa

Rica

Marco Legal de la Cooperacion Internacional en
Costa Rica
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Sistematizando este acapite relativo es importante sefalar que el pais ha

Fuente: Elaboracion propia

apostado a la creacion de legislacion que ha permitido entablar relaciones de
coordinacion expresas que involucran a una red importante de instituciones que

sostienen la gestidon de la cooperacién internacional.

No obstante, tal y como lo menciona Lazaro & Blasco (2017) es necesario un
“marco regulador y organizativo unico que comprenda las diferentes modalidades de
cooperacion internacional” (p. 17). El actual marco normativo es un conjunto de normas
y organizaciones divididas segun el tipo de modalidad de cooperacion, los cuales
laboran sobreponiendo funciones que dificultan una adecuada gestion de la

cooperacion internacional.

Por otra parte, durante finales de la década de los afios noventa e inicios de los
anos dos mil, es posible ver como desde los entes rectores se inicia una reorganizacién

en la forma en como se gestiona la cooperacion internacional. Asi se da la creacion
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dentro de los organigramas institucionales instancias dedicadas para tal fin, como es el
caso de la DCl en el afio 1999 y la ACI en el afo 2006.

En ese sentido, resalta dentro de la formulacién y posterior creacion de la DCI
dentro del MRREEC, las tensiones existentes derivadas del conflicto de competencias
entre MIDEPLAN y MREEC , sefialadas por el primero durante el afio 1999 y que origino
una serie de recomendaciones y restructuraciones a los planes de creacion de la

misma.

A pesar de los criterios técnicos que sefalaban posibles conflictos de
competencia, en ese mismo afo se aprueba la reestructuracion, creando a la DCI
como una direccion mas dentro del organigrama de Cancilleria. Como se sefial6 en el
problema de investigacion, este conflicto de competencias o dualidad de funciones,

sigue siendo discutido en la actualidad y la norma sigue siendo la misma.

Otro aspecto relevante sobre la normativa existente es la carencia del
componente de cooperacién internacional dentro de la Ley Organica del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto, al no contar desde su norma base con una seccion

dedicada a fundamentar el papel del Ministerio dentro de esta materia.

Lo anterior es corregido solamente mediante el Reglamento de Funciones de
dicho Ministerio; lo cual no equipara en rango de ley a las disposiciones con que si

cuenta MIDEPLAN para gestionar proyectos de cooperacion internacional en el pais.

Se evidencia ademas, que en el marco de la Ley Organica del MRREEC, se le
otorga la competencia en la rectoria y formulacion de la Politica Exterior a este
ministerio, el cual mantiene un rol de voceria con diversidad de fuentes bilaterales y

multilaterales.

Sin embargo, en la practica esto no sucede de manera unificada al existir una
injerencia por parte del MH en la negociacion de cooperacion financiera no
reembolsable y reembosable con contrapartes internacionales, derivado de normativa
especifica (articulo 10 del Decreto 35056) que rifie con el mandato constitucional y legal
encargado al MRREEC.
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Es dentro de este escenario y proceso histérico que se constituye hoy en dia el
susbistema de cooperacién internacional, descrito a lo largo de este capitulo y se puede

esquematizar de la siguiente manera:

Figura 8: Subsistema de cooperacion internacional en Costa Rica
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Fuente: Elaboracién propia.

En secciones posteriores de esta investigacidon, se presentan cuales son los
mecanismos de coordinacion existentes entre la DCI y el ACI en la practica; asi como
la percepcion que estos generan entre quienes integran esta relacion de coordinacion
interinstitucional. Todo ello para exponer como influye todo esto en la legitimacion de

esta doble rectoria entre quienes estan alrededor de ella.
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Capitulo Ill: La busqueda de la coordinacién para la cooperacion internacional
en Costa Rica durante el periodo 2010-2018: realidades y retos.

Luego de analizar el proceso de creacion institucional del actual modelo de
gestion de la cooperacién internacional y la normativa que le atafie, se profundiza en
los elementos relacionados con el proceso técnico y humano que rodea el proceso
descrito. Esto permite entender las dinamicas relativas a la coordinaciéon

interinstitucional entre las instancias rectoras en la materia y el SECI.

Inicialmente, se destaca el papel de la coordinacion interinstitucional como una
herramienta utilizada por la legislacion costarricense para la articulacion entre distintas
instituciones gubernamentales. Su objetivo, es dar una respuesta estatal ante una
tematica claramente delimitada, la cual por su naturaleza incide en materias que

impactan el desarrollo nacional.

No obstante, los términos “coordinacion” y “articulacion”, los cuales componen el
centro de analisis de esta investigacion, son conceptos a criterio de Barreto (2009)
utilizados ampliamente en la literatura, en la formulacién y analisis de politica publica,
asi como en una gran cantidad de escenarios del actuar social para la busqueda de

resultados comunes entre varias organizaciones publicas.

A criterio del autor estas concepciones “terminan convirtiéndose en una cascara
vacia, en un nombre sin contenido, cuando no nos detenemos a reflexionar en todo lo

que un ejercicio de esas caracteristicas implica” (Barreto, 2009, p. 83).

Por lo tanto, se requiere destacar el papel primordial de la coordinacion
interinstitucional para el logro de objetivos comunes, ante retos claramente delimitados.
Para lo cual es necesario el establecimiento de “reglas del juego, formales e informales,
a través de los cuales los actores involucrados encuentran fuertes incentivos para
cooperar, mas alla de sus intereses e ideologias particulares, por lo general en conflicto”
(Repetto, 2005, p. 2).

Ante la necesidad de establecer relaciones que permitan una fluida y efectiva
comunicacion entre diversas instancias gubernamentales, se debe contemplar en el

analisis: las dimensiones de la coordinacion, las relaciones existentes entre los actores
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involucrados, los procesos que estos actores han establecido para la solucion de
problemas comunes, los procesos estandarizados, los recursos utilizados y los

procesos de comunicacion existentes, entre otros.

Lo anterior, para identificar como los actores involucrados han evolucionado su
relacion y las dinamicas de “ [...] aprendizaje, el compromiso y motivaciones” (Barreto,

2009, p. 84) existentes dentro de este relacion de trabajo.

Esta seccion capitular describe las relaciones de coordinacion existentes entre
los entes rectores, durante el periodo 2010-2018, a través del analisis de los actores
involucrados, procesos de planificacion y gestion de proyectos, mecanismos de
coordinacion y recursos disponibles, entre otros. El propdsito es determinar los

elementos que posibilitan o dificultan una adecuada coordinacion interinstitucional.

Lo anterior, tiene especial relevancia para el caso costarricense debido al rol dual
de Costa Rica en materia de cooperacion (oferente y receptor) dentro de un contexto
de categorizacién del pais como una nacién de ingreso de renta media-alta y miembro
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE). Esto
conlleva el reto de responder desde la institucionalidad nacional de la forma mas

coherente ante los desafios expuestos.

Por ultimo, se destaca que la coordinacion interinstitucional en el tema de la
cooperacion internacional es relevante debido a sus implicaciones de indole social y
economica, al impactar de manera sensible las necesidades del desarrollo nacional en
areas especificas. El papel de las instituciones, bajo la busqueda de relaciones sanas
y fluidas con la institucionalidad publica, juega un papel clave para la puesta en marcha

de proyectos de cooperacion ante los retos que se siguen enfrentando en la actualidad.

3.10rganizacion interna de las instituciones que gestionan la cooperacion

internacional.
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Con el fin de comprender la capacidad de la institucionalidad costarricense para
enfrentar los objetivos formales, es necesario conocer la composicion interna de la DCI,

el ACI, asi como la de los enlaces institucionales participantes de la investigacion.

En cuanto a la organizacién interna de la DCI, la oficina destinada para este fin
se encuentra oficializada como un Departamento dentro del MRREEC, la cual se
encuentra compuesta por una direccion institucional encargada a un funcionario
diplomatico con rango de Embajador y de una direccion adjunta. Ambas instancias velan

por el cumplimiento de las labores propias de la direccion.

La direccidén adjunta nace en 2012 dentro de la estructura propia de la DCI ante
la necesidad de contar con un apoyo que permitiera hacer frente a los compromisos
internacionales y para una distribucion de las funciones encargadas a la Direccién. Este
nuevo enfoque de organizacién, son a criterio de Araya (2020), “uno de los procesos
mas importantes dentro de la evolucién de la DCI durante el periodo de estudio” (A. M.

Araya, comunicacion personal, 24 de noviembre de 2020).

Sobre la organizacion del personal, la informacion recolectada a funcionarios
especializados permite observar que existio durante el periodo 2010-2018 una divisién

del trabajo en dos areas:

- Cooperacion Bilateral: consiste en personas a cargo de areas geograficas,
enfocados principalmente a la gestion de cada uno de los proyectos de
cooperacion dentro de la division territorial asignada y sus respectivos paises.

- Tematicas especializadas: consiste en personas a cargo de tematicas
generales o modalidades de cooperacion internacional especificas (sin
importar la distincidn geografica) como lo es el caso de la cooperacion

multilateral, Sur -Sur, triangular o temas ligados a eficacia del desarrollo.

Tal y como lo menciona Coto (2020) existe dentro de este proceso una division

de tareas, a partir de encargados de escritorio segun las necesidades de la Direccidn:
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Esta distincion se utilizaba en el area bilateral, en donde existian division de
trabajo por zonas geograficas, especificamente por continentes o
subcontinentes completos (como Europa, América Central y el Caribe, América
del Norte, Proyecto Mesoamérica, Sudameérica, América del Norte, Asia, Oceania
y Africa); y en cuanto a la divisién multilateral la gestion de los proyectos se
encuentran divididos segun los organismos multilaterales, como es el caso del
conjunto de agencias de Naciones Unidas, mecanismos regionales, entre otros.

(P. Coto, comunicacién personal, 8 de octubre de 2020).

Esta division, permiti6 a los funcionarios durante ese periodo, organizar su
trabajo segun las necesidades establecidas para la gestibn de proyectos de
cooperacion internacional dentro del MRREEC. Ademas, conllevdé una estrecha
coordinacion interna para hacer frente a la multiplicidad de factores que se involucran
en el manejo de esta materia construyendo una posicion mas proactiva (Guardia, 2020;
Coto, 2020; Araya 2020; Elizondo, 2020).

Se resalta el rol de la cooperacion internacional y su influencia en la forma con la
que se disefan los departamentos responsables de su gestion, ya que “los temas de
cooperacion internacional muchos de ellos son temas transversales, por lo que el
trabajo en equipo se vuelve fundamental para poder tener una vision completa del
funcionamiento de la cooperacién en la arquitectura contemporanea de la cooperacion”

(R. Saénz, comunicacion personal, 7 de octubre de 2020).

Ante las particularidades propias de la cooperacion internacional en el contexto
global en donde se desarrollan, la informacién recopilada permite entender la necesidad
de que en el cuerpo de funcionarios diplomaticos exista un entendimiento sobre el fondo
y las formas en que opera la cooperacién internacional. Lo anterior, debido a la
necesidad de que en esta direccion se establezcan procesos y resultados que

mantuvieran “[...] contenido avalado, revisado y controlado con el discurso de Politica
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Exterior que maneja Costa Rica” (l. Elizondo, comunicacion personal, 7 de octubre de
2020).

A modo de ilustracion, se presenta un esquema que resume la composicion

interna de la Direccion de Cooperacion Internacional del MRREEC:

Figura 9:Composicion de la Direccion de Cooperacion Internacional, 2010-2018.

Directora

------- Directora Adjunta

-
2 Cooperacion g :
{Cooperamon Bllatera} [ Multilateral { Areas especificas }
A

Fuente: Elaboracién propia con base a Elizondo (2018) y entrevistas a funcionarios del MRREEC.

Por otra parte, en lo que se refiere a la estructura organizacional del ACI, esta
area se encuentra compuesta, al igual que su contraparte en Cancilleria, por dos areas:
la Unidad de Cooperacion Bilateral y la Unidad de Cooperacion Multilateral, asi como
un area dedicada a temas especializados como es el caso de la cooperacion triangular.

Esto partir de la division expuesta por el Decreto Ejecutivo No. 23323-PLAN.

Ambas Unidades se encuentran compuestas por un coordinador, que tiene a
cargo a un pequeno grupo de funcionarios segun la naturaleza de la fuente cooperante
y que se encarga de conducirlos para satisfacer los asuntos de cooperacion existentes
en su area y atender temas administrativos. Esta estructura constituye una diferencia
entre la organizacion interna de la DCI y el ACI, ya que en la primera no existen
responsables de area que figuren como coordinadores, sino que los funcionarios

responden directamente al Director/a.

Asimismo, en el ACI, la distribucién de trabajo se basa en zonas mas amplias a
cargo de la Unidad Bilateral, lo que mantiene implicaciones en la cantidad de temas por

paises a gestionar por parte de una misma persona. Esta situacion, ocasiona que un
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funcionario de la Unidad mantenga la responsabilidad de llevar a cabo el proceso de
gestion técnico de los proyectos relativos a todo un continente, como lo es el caso de
Asia, América o Europa (Méndez, 2020; Li, 2020; Acufia, 2020).

Con el fin de ilustrar la dinamica organizacional dentro del ACI, se presenta un

esquema que resume su composicion durante el periodo de estudio:

Figura 10: Composicion del Area de Cooperacion Internacional, MIDEPLAN.

Direccion

f i i 5 Encargado
Jefatura Cooperacion Jefatura Cooperacion i
[ Bilateral } [ Multilateral } { Cooperacion }

Triangular

Encargados de area
multilateral

Encargados de area
bilateral

Fuente: Elaboracion propia con base a entrevista a funcionarios de MIDEPLAN

Seguidamente, para comprender la dinamica actual dentro SECI, se requiere
conocer la organizacion relativa a las oficinas de cooperacion dentro de los Ministerios.
Es de interés entender su composicion, al ser estas unidades u oficinas cuyo mandato
es resolver en el dia a dia in situ, las dinamicas propias de la cooperacién internacional

dentro de sus propias instituciones.

De la informacidon recopilada sobre este tipo de oficinas dentro de las
instituciones publicas, se evidencia la evolucion en la composicion de estas durante el
periodo 2010-2018 resultando en una variacién considerable. Especialmente en la
estructura administrativa que contiene a estos procesos (su composicion como
Direccion o Unidad dentro del organigrama institucional), la cantidad de personas
involucradas y sus relaciones jerarquicas dentro de los Ministerios. Esto se ilustra en el

siguiente cuadro:
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Cuadro 5: Evolucion administrativa de las oficinas de cooperacion internacional,
Sistema de Enlaces del Gobierno Central 2010-2018

Institucién Evolucion 2010-2018 Condicién actual
Ministerio de Cultura 'y 1. Departamento institucional | Departamento
Juventud (MCJ) institucional
Ministerio de Agricultura y 1. Oficina no institucionalizada | Unidad
Ganaderia (MAG) (2010-2013) institucional

2. Unidad institucional (2013-

2018)

Ministerio de Comercio 1. Direccién (2010-2018) (de Proceso
Exterior (COMEX) jure) institucional -

2. Proceso inscrito dentro de de facto (2018)
Planificacion (2018)

(de facto)
Ministerio de Economia, 1. Direccion institucional Proceso
Industria y Comercio (2010-2016) institucional
(MEIC) 2. Unidad institucional (2016-

2018)
Ministerio de Ciencia y 1. Proceso no Unidad
Tecnologia y institucionalizado (2010- institucional
Telecomunicaciones 2014)
(MICITT) 2. Unidad institucional (2014-

2018)
Ministerio de Educacion 1. Direccion institucional Direccion
Publica (MEP) (2010-2018) institucional

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de normativa nacional, organigramas institucionales e informacién

recopilada por enlaces de cooperacion.

Desde los organigramas institucionales analizados y entrevistas realizadas a
enlaces de cooperacion, se identifica que las mismas no cuentan con una

homogeneidad. Asi, en la practica existen figuras administrativas que van desde una
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Direccion establecida, Unidades de cooperacion internacional que funcionan como
apoyo al jerarca institucional o en algunos casos estan involucradas dentro de las

Unidades de Planificacion Institucional.

La transformacion que existi6 dentro de las oficinas de planificacion en las
instituciones del Gobierno Central, se materializa en el oficio DM-630-09 del

MIDEPLAN, el cual menciona la necesidad de:

[...] contar con un 6rgano especializado en la gestion de la cooperacion
internacional, en la estructura interna de los entes publicos que sea capaz de
gestionar y compatibilizar la demanda institucional y del sector al cual pertenece
con la oferta externa de cooperacion, garantizando un uso éptimo y racional de

dichos recursos” (R. Gallardo, comunicacion personal, 4 de septiembre de 2009).

No obstante, a pesar de la necesidad predicada por MIDEPLAN acerca de las
unidades de cooperacion internacional dentro de las instituciones publicas, la misma
nota hace referencia a la potestad que tienen los jerarcas de los Ministerios en “[...]
organizar la estructura interna asi como la distribucion de las competencias entre los
diversos organos que componen al Ministerio, de acuerdo a las necesidades imperantes
del entorno, asi como la realidad institucional interna” (R. Gallardo, comunicacion

personal, 4 de septiembre de 2009).

Debido a esta potestad que ostentan los jerarcas institucionales en la
reorganizacion de la estructura interna de las dependencias dentro sus propias
instituciones, es que durante el periodo de estudio existié una recomposicién dentro de
un grupo de oficinas que velan por la gestién de la cooperacién internacional dentro de

los Ministerios.

Estas oficinas, mantienen dentro de sus principales funciones la respuesta y
acompanamiento técnico en su materia, ante las nuevas tendencias y retos que
enfrentan dentro de las dinamicas propias institucion. Sin embargo, si bien existe la
capacidad del jerarca de poder organizar la estructura organizativa segun sea oportuno,
esto puede tener un efecto negativo en términos de la gestion de la cooperacién

internacional, dado que ven el “...] tema de la cooperacion internacional como un
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proceso y ese proceso se va ir diluyendo” (J. C. Fonseca, comunicacion personal, 21
de octubre de 2020).

En cuanto al perfil de los enlaces institucionales, el mismo se constituye como un
perfil basico para atender todas las necesidades propias de una oficina de cooperacion
internacional dentro de un Ministerio. Esta situacidén, genera que al igual que sucede
con las instancias rectoras de la materia, no exista uniformidad en la forma de trabajo y
en la cantidad de funcionarios asignados en cada una de las dependencias, siendo
algunas unipersonales (por ejemplo, MEIC, COMEX o MICITT) y la mas grandes
integradas entre 3 y 5 personas (por ejemplo, MAG, MINAE o MEP).

A esto debe sumarse las implicaciones en cuanto a la capacidad de respuesta,
especializacion y cargas de trabajo; los cuales son una problematica con la que actuales
enlaces de cooperacion se enfrentan para realizar sus labores diarias (Bolanos, 2020;
Gonzalez, 2020, Corrales, 2020; Garcia, 2020).

Surge entonces la oportunidad de establecer procesos conjuntos que faciliten la
gestion a lo interno de las Direcciones encargadas para tal fin. Ello con el objetivo de
contar con lineas claras sobre el procedimiento y los responsables de cada una de las

tareas encomendadas.

Claro esta que la posibilidad de realizar cambios organizacionales dependera
exclusivamente de la legitimacion interna que tengan las instituciones acerca de los
beneficios mutuos que genera el proceso de coordinacion interinstitucional de la

cooperacion.

3.2Planificacion y rendicion de cuentas

Dentro de los procesos internos de las instancias institucionales consultadas
(DCl y ACI) se destaca la formulacion de objetivos y metas anuales que se realizan a

través de las Oficinas de Planificacion Institucional de ambos Ministerios.
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Con esta planificacion se establecen las acciones sobre las cuales debe
enfocarse el trabajo de las personas funcionarias tanto del ACI como la DCI en temas

de cooperacion internacional desde cada una de sus areas de competencia.

Las principales herramientas utilizadas segun las personas consultadas son el
Plan Nacional de Desarrollo, los Planes Anuales Operativos, los Planes Estratégicos

Institucionales y los presupuestos asignados afio tras afo.

El interés de la investigacion se basé en identificar si las metas y objetivos de
ambas direcciones contribuyen a la coordinacion interinstitucional o si son una muestra
de ello. Por ende, no se analizaron los procesos, herramientas o recursos que se utilizan

en cada institucion para planificar puesto que excede el objeto de estudio.

Realizada la revision de los objetivos estratégicos institucionales 2010-2018,
sefalados en las leyes de presupuestos de la Republica de ese mismo periodo, se

puntualizan las siguientes observaciones:

- Existe concentraciéon en metas basadas en cantidad de proyectos aprobados y
sujetas a la aprobacion del cooperante, es decir, pueden no llegarse a cumplir y
no hay otras metas complementarias.

- El cumplimiento de las metas de la DCI depende de las acciones de los
cooperantes y el ACI. Es decir, de los proyectos que presente el ACI para ser
oficializados por la DCI y posteriormente, sean aprobados por el cooperante.

- Se entiende que la naturaleza del rol de la DCI en el proceso de gestion en
general influye para que sus metas dependan de MIDEPLAN o cooperantes. Esta
direccién por si sola no puede presentar proyectos o gestionar iniciativas sin la
previa aprobacién de MIDEPLAN pues asi lo establece la ley.

- Para los anos 2016, 2017 y 2018 se compartieron metas a raiz de lo
encomendado en el PND de esos anos en cuanto a los temas de proyectos
transfronterizos con Panama, intercambios de programas y proyectos con la
region caribena y proyectos de cooperacién sur-sur. Todas estas metas estaban
enfocadas en la cantidad de proyectos, por ende, la DCI dependia de los
proyectos aprobados por el ACI para cumplir con la meta asignada.
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- Durante los ultimos anos del periodo de estudio (2016-2017-2018) se evidencia
la necesidad de trabajo conjunto para el cumplimiento de las metas, instruyendo
expresamente en los documentos que ambas instancias debian coordinarse.

- Durante el periodo 2010-2015 el establecimiento de metas no contemplaba una
articulacion entre las instancias o un reconocimiento de la necesidad de trabajo
conjunto derivado a partir de sus planes anuales de trabajo.

- La coordinacion interinstitucional incorporada en los instrumentos de
planificacion institucional surge de un mandato mayor a las instituciones rectoras,

como lo es el PND.

Tomando lo anterior en consideracion, no se ha evidenciado a través del periodo
de estudio una integracién en cuanto a la planificacion de metas y objetivos como
practica institucionalizada siendo que ambas, segun la ley, persiguen un mismo

objetivo.

Las dos instituciones involucradas aportan contenido esencial para que la gestion
de la cooperacion internacional funcione, pero no diversifican e integran sus objetivos
para crear resultados de mayor impacto, sin que exista desde la creacion de objetivos
comunes, relaciones establecidas y procesos de trabajo conjunto, para actuar como un

ente articulado (Eggenberger & Partidario, 2000).

La planificacion institucional dentro del periodo de estudio evidencia un
cumplimiento de metas individuales que no se interrelaciona con procesos de reforma
o cambio institucional ante los cambios del pais y el entorno de la cooperaciéon a nivel

regional.

Ademas, al existir metas institucionales dentro de las direcciones a cargo, se
debe senalar la importancia del establecimiento de metas que puedan ser abordadas y
apoyadas desde ambas rectorias, con el fin de incidir de manera directa al

fortalecimiento del proceso de gestion.

Por lo cual, derivado de la experiencia analizada desde el proceso de generacion
de metas anuales y de la informacion recopilada, se puede entender que no existe un

proceso de establecimiento de objetivos compartidos por parte de los actores
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involucrados (el cual es un elemento basico para el proceso de coordinacion) ante

dinamicas de trabajo independientes.

Lo que destaca este proceso de investigacion es que es MIDEPLAN es quien
esta mayoritariamente a cargo de los procesos de elaboracion de politicas, elaboracion
de documentos sobre analisis anuales de la cooperacion, estudios especificos sobre
alguna tematica relacionada a la cooperacion, catalogos de oferta técnica nacional,

entre otros.

Para finalizar este apartado en cuanto a los temas de rendicidén de cuentas, las
personas entrevistadas sefialaron principalmente el informe que rinden ambas
instancias al Ministerio de Hacienda sobre los flujos de cooperacion recibidos de forma
semestral, el informe de cumplimiento de metas a la oficina de planificacion institucional
e informes sobre ejecucion presupuestaria (Elizondo, 2020). Las principales fuentes de
datos para evaluar el cumplimiento de los objetivos establecidos responden a informes

semestrales o anuales elaborados por las personas funcionarias correspondientes.

Otro tipo de informes mas enfocados en materia de cooperacion internacional
son los insumos elaborados por las direcciones para las memorias institucionales,
rendicion de cuentas de autoridades o bien, informes ante organismos internacionales
que requieran reportes desde Costa Rica sobre cooperacion internacional y que estan

dirigidos a reflejar acciones de cooperacion mas alla de los indicadores (Saénz, 2020).

El principal documento de rendicion de cuentas sobre la cooperacion
internacional que se realiza corresponde con el reporte anual del estado de la
cooperacidn que incluye las tendencias de la cooperacion técnica, cooperacion
financiera no reembolsable y reembolsable, los principales cooperantes bilaterales o
multilaterales; la distribucién sectorial y regional de la cooperacion, el estado de la CSS
y CT. Segun el afio se incluyen otras secciones relativas a tematicas destacadas como

el tema de los ODS, cambio climatico u otros.8

8 El compendio de reportes elaborados por MIDEPLAN en los Ultimos afios se encuentran disponibles en:
https://www.mideplan.go.cr/documentos-cooperacion
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3.3Gestion de proyectos: ofertay demanda.

Otro de los elementos a considerar para entender en la practica la gestion de la
cooperacion internacional en Costa Rica, es el proceso formal institucional que se ha
desarrollado para dar respuesta a la demanda y oferta de iniciativas de cooperacion

internacional.

Para comparar la norma con la realidad, se presenta una sistematizacion del
proceso a partir de los testimonios de personas funcionarias de las instituciones rectoras
(MIDEPLAN y MRREEC) y del SECI, siendo el objetivo principal destacar las

experiencias que derivan de la gestion.

El entramado institucional costarricense ha desarrollado a lo largo de las ultimas
décadas procesos para la gestion de proyectos de cooperacidon en doble via, los cuales

involucran a una cantidad de actores y procedimientos.

A partir de esto, el proceso para la gestion de la demanda de cooperacion
internacional se encuentra basado en tres oficinas distintas (dos rectorias y la oficina
del Ministerio interesado), a las cuales se les exige tanto en la legislacion como en la

practica, estrechos procesos de coordinacién y comunicacion.

En la siguiente figura se puede observar una sistematizacion del proceso de

demanda de cooperacion internacional dentro de la institucionalidad costarricense:
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Figura 11: Proceso de gestion de demanda de proyectos de cooperacion
internacional, 2010-2018

Solicitud de correcciones Presentacion oficial

Analisis
MIDEPLAN
afirmativo
IDEPLA
Remision y
analisis
MRREEC
Presentacion
la fuente

Dictamen
Aprobacion de

Presentacion

Comunicacion oficial de la fuente

Evaluacion
planeacion y
gjecuccio
Cancilleria

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas a funcionarios especializados.

Asimismo, en las ultimas décadas, Costa Rica ha incursionado como fuente
cooperante dentro del contexto internacional, lo cual le he permitido participar en

diversas experiencias de oferta de cooperacion internacional a paises en la region.

El procedimiento relativo a la oferta conlleva necesariamente procesos de
coordinacion y comunicacion constantes que permitan el adecuado procesamiento del
tramite administrativo. Todos involucran una agil gestidon entre el entramado de

instituciones a cargo durante la fase de recepcion, analisis y aprobacion de proyectos.

Se resalta el papel que juega el enlace de cooperacion para los detalles de indole
técnicos del proyecto, siendo el canal de comunicacion entre la institucion que

representa (oferente) y las instituciones rectoras.

Es importante destacar que la oferta de cooperacion se encuentra ligada desde
el afio 2010 a los catalogos de oferta de cooperacion internacional que ofrece el pais.
Estos documentos recogen buenas practicas institucionales dentro del aparato estatal
costarricense, aprobadas y elaboradas por MIDEPLAN, con base en los insumos

facilitados por los enlaces de cooperacion (Méndez, 2020; Guardia, 2020).

En la siguiente figura se sistematiza el proceso de oferta de cooperacion

internacional en Costa Rica:
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Figura 12: Proceso de gestion de la oferta de cooperacion internacional en Costa
Rica, 2010-2018

Demanda
cooperacion
Remision
MIDEPLAN
Remision
Institucion

Recepcion de
demanda DC

iplomatic.
Aprobacion
Analisis

Oficializacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas a funcionarios especializados.

Por otra parte, en cuanto a los programas establecidos de cooperacion triangular,
la gestion actual de los entes rectores inicia a partir de la conformacién de un Comité
Bipartito (entendido como un mecanismo de coordinacion entre distintos actores
nacionales y extranjeros). Estos actores se dedican a la revision de demandas de
cooperacion provenientes del exterior y buscan atenderlas a nivel nacional segun las
capacidades institucionales costarricenses identificadas en los catalogos de oferta

técnica.

Resumiendo, para todos los procesos de gestion, se genera una red o cadena
de acciones necesarias para ejecutar eficazmente los proyectos de cooperacion que
recibe u oferta el pais ante socios cooperantes. Un elemento de la estructura actual que
merece atencién es la capacidad de veto que tienen los actores involucrados dentro del
proceso de gestion de proyectos de cooperacion, ya que su posible inaccion o pérdida

de informacién puede romper los eslabones de la cadena disefada para tal fin.

A pesar de contar con una normativa desarrollada en la materia, una de las
dificultades encontradas en la gestion es concretar con la rapidez y eficiencia suficiente

la comunicacion entre el Ministerio interesado y la fuente cooperante (Fernandez, 2020).

Una de las situaciones sefaladas por las personas entrevistadas es la
comunicacion directa (y no establecida en el marco legal) entre las instituciones

nacionales y su contraparte internacional, al concretar en espacios externos a la
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rectoria, iniciativas de cooperacion internacional. Este es un escenario no normado en
el procedimiento actual, pero que se da tramite (muchas veces a partir de los propios
enlaces institucionales) con el fin de no desalentar o desaprovechar la oportunidad

existente.

Entonces ahi vamos como en dos canales, vamos negociando, hablando con el
ente cooperante y se genera el proyecto en el formato de MIDEPLAN (...) y
posteriormente, MIDEPLAN aprueba y se envia a cancilleria, Cancilleria,
aprueba y ya habla con el ente cooperante (E. Ulate, comunicacion personal, 19

de octubre de 2020).

La realidad demuestra que la gestién de la cooperacion internacional pueda
establecerse en “dos canales de comunicacién”, en los cuales se va negociando con la
contraparte institucional y, por otro lado, se va generando ante las instancias formales
el desarrollo del proyecto de cooperacion ante MIDEPLAN para su aprobacion, revision

y posterior oficializacion por parte de Cancilleria.

Por lo tanto, ante la dinamica real de la gestion, se evidencia la existencia de un
proceso de comunicacion que no es lineal, con escenarios no previstos, pero que en la
formalidad mantiene una importante cantidad de procedimientos (especialmente en la

comunicacion entre los enlaces y los rectores).

Existe un entramado institucional para la gestidon de la cooperacion internacional
retratado en la norma vigente, pero en la practica presenta divergencias en el proceso.
Asi, surge la posibilidad de encontrar nuevas formas, amparadas en la legislacion, para
gestionar la cooperacion internacional atendiendo las diversas necesidades de los

involucrados.
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3.4Recursos

Otro de los elementos esenciales para lograr un adecuado intercambio entre
organizaciones que deben trabajar bajo relaciones coordinacion interinstitucional, es

contar con recursos que les permitan alcanzar los objetivos comunes.

A continuacion, se describen los recursos utilizados por parte de las personas
entrevistadas tanto en el ambito individual como aquellos que comparten entre los

actores del subsistema de cooperacioén internacional.

3.4.1 Recurso humano

Para llevar a cabo el proceso de gestion descrito, uno de los principales insumos
es el recurso humano existente en las instituciones a cargo. A partir de la categoria de
analisis de recursos compartidos, se determina como clave en este proceso de
coordinacion interinstitucional la existencia de recurso humano suficiente, especializado
y alineado para alcanzar los objetivos institucionales. Tal y como lo menciona Alonso
(2013):

[...] El proceso de planificacion de las intervenciones en los paises de renta

media debe ser altamente especifico. Requiere un esfuerzo previo de diagndstico

y de dialogo con el pais receptor muy exigente, una capacidad estratégica para

definir de forma selectiva las acciones, una capacidad técnica especializada para

dar respuesta a los puntuales requerimientos sobre los que se centra la accién y

una mirada amplia (y fresca) para identificar los actores e instrumentos

pertinentes (en ocasiones, mas alla de los que nutren dominantemente la AOD)

(J. A. Alonso, 2013, p. 42).

El recurso humano, se cimienta como un elemento sustancial para dar vida a las

dindmicas de coordinacion necesarias para llevar a cabo la gestion de la cooperacion
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internacional, ya que a partir del mismo se disefian e implementan estrategias con el fin

de alcanzar los objetivos individuales y compartidos por las instituciones.

Dentro de las dinamicas analizadas, se evidencian importantes brechas entre
una y otra institucion en cuanto a recurso humano. Derivado de lo anterior, se
evidencian, la permanencia de funcionarios por largos periodos de tiempo (MIDEPLAN,
SECI y algunos casos puntuales en Cancilleria) y una alta rotacion de personal dentro
del MREEC, en la DCI.

Lo anterior, dado que cada cuatro afios o menos, las personas funcionarias que
dan seguimiento a los temas competentes de la DCI rotan convirtiéndose en una fuga
de especializacién y trayectoria en la materia, o que conlleva a que una persona debera

en el futuro iniciar desde cero.

Eso es algo que afecta a todo el Ministerio y esa es una cuestion que nosotros
tenemos que lidiar todos los dias en cualquier Direccion del Ministerio, cualquier
departamento. Si afecta porque primero precisamente por la personalidad de
cada persona. No todas las personas compartimos los conocimientos de la
misma forma; no todas llevamos los archivos, los seguimientos, las evaluaciones,
todas esas de la misma forma. Entonces eso hace que la transicion del
conocimiento y que el seguimiento de ciertos temas sea mas complicado (P.

Coto, comunicacion personal, 8 de octubre de 2020).

Asimismo, tomando en consideracion las descripciones profesionales y
trayectoria institucional de las personas entrevistadas de ambas direcciones, el equipo
integrado en MIDEPLAN cuenta con funcionarios que llevan mas de 10 afos trabajando
en el ACI, inclusive conociendo temas de cooperacion internacional desde antes de la
integracion de esa direccion. En el caso de la Cancilleria, la formacién y trayectoria
institucional es mas diversa, dada la naturaleza diplomatica de quienes integran el

equipo de trabajo.
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En cuanto a la especializacion, existen dos equipos de trabajo que se componen
de forma diversa, lo cual es favorable para un proceso que requiere técnicos en materia
de proyectos y personal diplomatico. Cada uno tiene a cargo funciones distintas segun
la normativa pero que requieren estar entrelazadas constantemente para lograr el
objetivo comun que es la gestion de la cooperacion internacional, ya sea oferta o

demanda.

La literatura relativa a la coordinacion interinstitucional indica que “a mayor
especializacion en una organizacién publica, mayor presion para coordinar, o viceversa.
Los desafios de la coordinacion varian entre organizaciones dependiendo de si la
especializacion estructural se basa en un propdsito, proceso, clientela o geografia”
(Christensen & Lzaegreid, 2008, p. 5).

Los enlaces de cooperacion internacional también consideran una desventaja del
proceso de gestion la rotacidon de los funcionarios diplomaticos. Cada vez que hay un
cambio de funcionario diplomatico, se deben estar acercando para coordinar y retomar

los temas ligados a su gestion.

Me pasa en la Direccion de Cooperacion, en la de Protocolo, o sea en todas,
Politica Exterior, en Servicio Exterior; de que como el estatuto los obliga a
rotar, pues basicamente, cuando ya yo voy logrando que ellos entienden, la
naturaleza, objetivos y composicién de la institucidon; me los cambian (A.

Salazar, comunicacion personal, 28 de octubre de 2020).

Se identifica la necesidad de estandarizar los procesos de transferencia de
informacion ante la rotacion de personal, de manera que sea mas amigable la transicion.
Por ejemplo, el establecimiento de un formato para los informes finales de gestién de
personas diplomaticas de manera que se consolide en un documento la informacion
necesaria para que la nueva persona pueda asumir los temas pendientes y tareas de

forma mas rapida (Coto, 2020).
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Asimismo, la existencia de personal no diplomatico en la DCI podria ser una
oportunidad para mejorar el seguimiento y apropiacion de los temas de cooperacion

internacional.

Tal y como son las cosas, después de dos afos, una persona en la carrera
diplomatica siempre va a poder rotar porque por reglamento, por ley esto es
asi y es natural en todas las demas Cancillerias (incluso a veces antes de
ese tiempo nuestros funcionarios rotan por deficiencias en el propio sistema
y debido a que la nuestra es una Cancilleria pequefia y con relativos pocos
recursos). Yo siempre dije que nosotros en la Direccion de Cooperacion y
probablemente tal vez en otras direcciones ocurre lo mismo, nosotros
deberiamos tener personal no diplomatico, pero personal profesional que
acompane estos procesos de operatividad desde la Direccion de
Cooperaciéon para que cada vez que haya esas rotaciones, en donde no
podemos asegurar la transicion durante dos meses de una persona que le
cede el escritorio a otra, pueda siempre haber alguien haciendo back up (C.

Claramunt, comunicacion personal, 6 de octubre de 2020).

Del analisis realizado, se destaca que cuando un enlace de la DCI y otro en el ACI
permanecen trabajando en conjunto por un periodo de tiempo prolongado, las
relaciones de trabajo y coordinacion se catalogan como una fortaleza. Un ejemplo de
ello es el caso de la gestion de la cooperacion triangular, se han generado duplas de
trabajo que se caracterizan por el trabajo articulado y estable, constituyendo buenas
experiencias de trabajo (Guardia, 2020; Fonseca, 2020).

Ahora bien, apuntando a la cantidad de personal en la DCIl y en el ACI, es mayor

en Cancilleria durante el periodo de estudio, por ello la division tematica-geografica es
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mayor, mientras que en MIDEPLAN se concentra en pocas personas, pero €s mas

estable.

En este momento, lo que tenemos es lo que tenemos y con eso tenemos
que trabajar, en eso somos muy claros, pero si siempre ese tema del
componente personal que es importante. Pero repito, eso no significa que
no se multiplique el sentido de pertenencia, es un tema interesante(J. C.

Fonseca, comunicacion personal, 21 de octubre de 2020).

La cantidad de personal disponible en ambas instancias podria articularse en
conjunto entre ambas direcciones, de manera que el recurso humano disponible,
aunque sea dispar, pueda aprovecharse de la mejor manera en cuanto a la distribucion

tematica y geografica.

Esto permitiria vincular a los equipos de trabajo sin importar la institucién a la que
pertenezcan y alcanzar mayor cobertura del escenario nacional e internacional

respondiendo de una mejor forma al reto de ser pais de renta media alta.

La planificacion de la cooperacion en estos casos debiera estar adaptada al
caracter selectivo de la ayuda, siendo mas exigente y estratégica en la
identificacion de prioridades y mas flexible en su adaptacion a los procesos
de cambio de los paises. Deberia ser, por tanto, una planificacion mucho mas

dinamica y menos pesada y comprehensiva(...) (J. A. Alonso, 2013, p. 41).

Sin embargo, cabe destacar que ambas direcciones sefialan insuficiente la
cantidad de personal para la cobertura que se le debe dar a la cooperacion internacional
sumando a la atencion y seguimiento que se le debe brindar a las instituciones

nacionales.

Un ejemplo de esta situacion es que la evaluacién de proyectos es un mandato

del articulo 11 de la Ley de Planificacion Nacional que recae sobre MIDEPLAN, pero
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sigue siendo un tema pendiente de cumplir en su totalidad por la diferencia entre

personal disponible y temas por atender.

Para responder a esta tarea de evaluacion se ha optado por implementar
ejercicios que puedan colaborar.
Si, ese tema del seguimiento y la evaluacion es bastante complejo y muy
complicado precisamente porque no hay suficiente recurso como darles
seguimiento a todos los proyectos. La ley habla de darle seguimiento y
evaluar todos los proyectos o programas de cooperacion, pero eso es
humanamente imposible. Entonces lo que hemos optado es por realizar
ciertos ejercicios de evaluacién o darle seguimiento a los programas que se
conforman en las comisiones mixtas (O. Méndez, comunicacién personal, 13

de octubre de 2020).

En el caso de las oficinas de cooperacion internacional en las diferentes
instituciones que fueron parte de este estudio, la situacion del recurso humano se vuelve
mas complicada en cuanto a la cantidad de profesionales disponibles como se sefald

previamente.

Para concluir, el PIFCSS, destaca que “sin la normativa adecuada ni el personal
suficiente tanto de parte de la institucién rectora de la cooperacién como de los
diferentes sectores, las instituciones rectoras de la cooperacién carecen de capacidad
de atender toda la demanda”’(PIFCSS, 2020, p. 23).

3.4.2 Recursos econdmicos

En cuanto a recursos econémicos la principal desventaja que enfrentan tanto la
rectoria como los enlaces institucionales es la carencia y disminucidn constante de
recurso presupuestario el cual dificulta la ejecucidon de sus labores conforme lo
requieren (Elizondo, 2020; Méndez, 2020).
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Un analisis realizado durante el periodo 2010-2018, demuestra una tendencia de
recursos hacia la baja por parte de los entes rectores de la materia, a partir de leyes de
presupuesto nacional anuales, aprobadas para cada instancia durante el periodo de
estudio (Ley 8790, 2010 et al) °.

Para ejemplificar las repercusiones de esto, la participacion de Costa Rica en el
exterior se ve siempre limitada por la falta de recursos econémicos para poder participar
de proyectos, reuniones u otras actividades con el objetivo de posicionar al pais en
temas como cooperacién Sur-Sur o Triangular. Siempre se depende de cada instituciéon
nacional que desee involucrarse y tenga los recursos, pues las instituciones rectoras no

poseen esos fondos ni a nivel pais existe algo similar.

Esto, es parte de la realidad iberoamericana y ha sido sefialado también por
instituciones como el PIFCSS: “En otros paises, el presupuesto para participar en las
acciones de CSS lo tienen que disponer las instituciones sectoriales, sea para ofrecer

o cubrir los costos compartidos en la recepcion de CSS.”(PIFCSS, 2020, p. 28).

Asi las cosas, los otros componentes de la gestion de la cooperacion
internacional en el pais como las capacitaciones a enlaces, elaboracion de instrumentos
para fortalecer la cuantificaciéon de la cooperacion internacional, actualizaciéon de la
oferta técnica nacional y la evaluacién también se ven afectadas de cumplirse de la

mejor forma posible.

En ocasiones, se ha hecho necesario el apoyo de cooperantes para llevar a cabo
capacitaciones (Acuna, 2020), recibir equipos como computadoras (Méndez, 2020) o

elaborar instrumentos de cooperacion (Claramunt, 2020).

9 Sobre este punto en particular, se analizaron las Leyes de Presupuesto de la Republica durante los
periodos 2010-2018, publicadas en el sitio web del Ministerio de Hacienda. Dentro de ese analisis, se
evidencio el decrecimiento nominal de la partida de gastos general, para la DCI como para la ACI en sus
respectivos Ministerios, durante el periodo 2010-2018. No obstante, esta informaciéon no se encuentra
homogenizada entre cada una de las Direcciones, razon por la cual no se mencionan de manera directa
en esta investigacion.
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3.4.3 Recursos tecnologicos

Dentro de los recursos que se consideran importantes y que han ido mejorando
con el paso de los anos, es el acceso a nuevas tecnologias para mejorar su trabajo ante
las limitaciones ya mencionadas. Se puntualizan elementos de interés identificados

como parte de la investigacion.

Por ejemplo, la realizacion de videoconferencias es algo que el MRREEC ha
implementado desde hace afos para disminuir costos de viaje para realizar reuniones
u otro tipo de encuentros internacionales, permitiendo un acercamiento igual de valido

que el presencial para ejecutar acciones de cooperacién internacional (Elizondo, 2020).

Asimismo, el Sistema de Gestion de Proyectos de Cooperacion Internacional
(SIGECI), una plataforma en linea para el registro de proyectos de cooperacidn
internacional manejada por MIDEPLAN, constituye una herramienta con gran potencial

para brindar un adecuado seguimiento de la cooperacion que recibe y brinda el pais.

El registro de esta informacion por parte de todos los actores del sistema de
enlaces se considera como un elemento necesario para la generaciéon de valor
agregado al proceso de gestion de la cooperacion internacional. Por lo cual, esta
herramienta puede visualizarse como una plataforma que permita sistematizar y agilizar
la formulacién, asi como el seguimiento y finalizacién de los proyectos en una misma

instancia digital.

Por otra parte, el equipamiento de las paginas web de ambas instituciones
constituye una fuente de recursos tecnoldgicos valida y accesible para publicitar lo que
Costa Rica hace en esta materia. No obstante, a la fecha no se cuenta con un unico
canal digital que contenga los insumos necesarios para dar a conocer el papel de Costa

Rica a nivel nacional e internacional.
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3.4.4 Recursos documentales

Los recursos documentales identificados investigacion para dar a conocer la

labor y aspiraciones nacionales en materia de cooperacion internacional son:

El enfoque de brechas estructurales: analisis del caso de Costa Rica, publicado
en 2016 y previamente citado en este trabajo de investigacion. Fue parte de la
vision por parte de las autoridades en cooperacion internacional de brindar
elementos cuantitativos y tangibles sobre los retos que aun enfrenta Costa Rica
para alcanzar el desarrollo, aunque sea considerado pais de renta media alta.
Permitié la posibilidad de seguir posicionando la idea de Costa Rica como pais
que aun requiere el apoyo de socios internacionales pues no todo esta resuelto
(Claramunt, 2020).

Politica de Cooperacion Internacional 2014-2022 (POLCI), documento mediante
el cual intentaba presentar a nivel nacional e internacional los ejes tematicos en
los cuales enfocaria sus esfuerzos por obtener cooperacion internacional, siendo

estos: ambiente, competitividad e innovacion, seguridad ciudadana y social.

El documento realiza un recorrido por el contexto internacional y nacional sobre
la cooperacion internacional y su gestion. En cuanto a su contenido se basa en
demandas institucionales de Costa Rica las cuales puedan ser subsanadas
mediante el apoyo de un socio internacional. Este constituye un primer esfuerzo

por generar una agenda de cooperacion internacional pais.

Fue elaborado con participacion de los enlaces de cooperacion internacional y
guiado por MIDEPLAN con apoyo de Cancilleria. Para el afio 2020 se publicé la

actualizacion de medio periodo que aun le resta vigencia.
Catélogos de oferta técnica nacional, se ha identificado que, MIDEPLAN en

conjunto con oftras instituciones del Estado ha generado esfuerzos por

presentarse como socio cooperante en cooperacion sur-sur y triangular. Como
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se indico previamente, estos documentos identifican buenas practicas

institucionales que se pueden ofrecer al exterior.

De forma resumida se presentan en el siguiente cuadro:

Cuadro 6: Catalogos de oferta técnica de Cooperacién Internacional de Costa Rica

Nombre Descripcién Afo de

publicacién

Catalogo de Oferta Técnica de | Atiende los temas de género y | 2015
Costa Rica en los temas de | violencia intrafamiliar;
Poblacion y Desarrollo busqueda intencionada vy
reclasificacién de la mortalidad
materna y el proceso de
formulacion, ejecucion y
rendicibon de cuentas de la
Politica Nacional para Ila
Igualdad y Equidad de Género
2007-2017

Catalogo de Oferta de | Abarca fortalezas en temas de: | 2016
Cooperacion Técnica de Costa | salud, educacion y proteccion
Rica en Nifiez y Adolescencia | integral de la nifiez y la
adolescencia. Ademas, incluye
el tema de justicia como otro

apartado.
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de Oferta de

Cooperacion Técnica de Costa

Catalogo

Rica

Es el de mayor cobertura

tematica, atiende bienestar

social, competitividad e
innovacion; ambiente,
ordenamiento  territorial y
gestion del riesgo y seguridad.
Los mismos en los cuales el
pais plantea necesidades en la

POLCI.

2016

Catalogo de Oferta Técnica de
Costa Rica en materia de

Medio Ambiente y Cambio

Version actualizada de la

lanzada en 2015, por su

nombre, es el mas especifico

2019

Climatico de los cuatro. Su enfoque se

basa en una de las fortalezas

que el pais mas posiciona a

nivel internacional.
Catalogo de Oferta de | Pretende compartir con | 2019
Cooperacion Técnica de Costa | Latinoamérica y el Caribe

Rica en materia de Agricultura

y Alimentacion

catorce buenas practicas que
el pais posee pertenecientes al
sector agropecuario y de

ambiente.

Fuente:

Elaboracion propia a partir de los catalogos de cooperacion de MIDEPLAN (2015, 2016, 2019):

Para este momento se ha identificado que el pais no cuenta con los recursos
econdmicos suficientes para participar en costos compartidos en un proyecto de
cooperacion. Por el contrario, para poder ofrecer esta valiosa cooperacion se

depende de modalidades como la cooperacion triangular, o bien, con esfuerzos

limitados de la institucion nacional que participe.
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- La Estrategia Nacional para la Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo, lanzada
en el 2018, cuya vision estratégica es: “aumentar al maximo la eficacia de la
cooperacion al desarrollo Norte-Sur, Sur-Sur, Triangular y Regional para
contribuir con el logro de los ODS nacionales y reducir las brechas estructurales”
(PNUD, 2018, p. 24).

Se enfoca en acciones para lograr una gestién eficaz de la cooperacion. El
responsable de dar seguimiento a la mayoria de las metas segun el documento
es MIDEPLAN. Para el 2021 se prevé la primera evaluacion de las 15 acciones
que se propone realizar. Este es el documento mas reciente que contempla
posicionar a Costa Rica como un actor dual (oferente y receptor) fortaleciendo la

implementacion de CSS y CT.

Tiene proyeccion al 2030 y cuenta con la participacion de gobierno,
organizaciones de la sociedad civil y el sector privado. Por su reciente
lanzamiento aun no cuenta con resultados que puedan presentarse en esta

investigacion.

Estos procesos han sido participativos, constituyen ejercicios de inclusion vy
socializacion desde la rectoria hacia los enlaces sobre lo que el pais esta optando para
fortalecer su rol dual. Para ello, el papel de los enlaces institucionales es vital para el
seguimiento y compromiso de las instituciones nacionales que vayan a participar en los

proyectos de cooperacion internacional.

Puedo decir, en la medida de lo posible, de que lo que se hace, lo hacemos
conjuntamente, lo hacemos respetuosamente, articulando, integrando
porque es una posicion pais. Y se lo digo con todo porque asi lo trabajo,
esa ha sido mi experiencia. En realidad, yo he tenido suerte por eso, verdad,
eso es uno de los recursos importantisimos (P. Bolafios, comunicacion

personal, 20 de octubre de 2020).
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Lo anterior, resume los cuatro documentos pais que se han desarrollado entre la
rectoria con los diferentes enlaces institucionales con el objetivo de replantear el papel
de Costa Rica en la cooperacion internacional. Esto ha sido un trabajo ejecutado a lo

largo de los afos que involucran el periodo de estudio.

Trabajamos en todos esos frentes: asi, en el frente discursivo, llamando la
atencion sobre los retos que todavia enfrentan los paises de renta media ante
los enormes desafios de la agenda global y sobre la deficiencia o inadecuacién
del tratamiento en la medicién del desarrollo solamente desde un punto de vista
economicista mientras que el desarrollo sostenible es pluridimensional (...)
Trabajamos en la fundamentacion de la nueva narrativa basada en la evidencia,
de alli la importancia del estudio que la DCI promovié con CEPAL y MIDEPLAN
para reflejar las brechas estructurales (...). Como parte de ese esfuerzo desde
diferentes angulos que se complementaban, se elabord, adicionalmente, la
propuesta de un proyecto de Ley para la Creacion de una agencia costarricense
de cooperacion internacional que incluso fue discutida con distintas instancias

institucionales (C. Claramunt, comunicacion personal, 6 de octubre de 2020).

Finalmente, los recursos documentales del dia a dia elaborados por MIDEPLAN,
tanto para las personas funcionarias del ACI, como para los enlaces institucionales son
el formulario de proyectos, informes anuales que resumen el estado de la cooperacion
y el formulario de calculo de contrapartidas que convierte las horas invertidas por un
experto nacional en un proyecto en términos econdmicos para visibilizar lo que se esta

aportando econémicamente.

Este ultimo es el documento mas reciente implementado por MIDEPLAN para los
enlaces y ha sido bien recibido por estos como una muestra clara de apoyo en
MIDEPLAN para favorecer sus acciones y motivar en el proceso a quienes participan.
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Recuerdo que asi fue la convocatoria para ensefarnos la forma de calcular la
contrapartida, eso fue, algo innovador y algo que a todos los enlaces nos llamé
mucho la atencién y estabamos expectantes de como iba a ser este calculo de

la contrapartida (F. Corrales, comunicacion personal, 26 de octubre de 2020).

Ahora bien, asi como las dinamicas y las tendencias de cooperacion han variado,
las fortalezas técnicas también. Por ello, es importante delimitar periodos de
actualizacion de la oferta técnica nacional de manera que estén mejorando las ya
seleccionadas y promoviendo nuevas fortalezas. La consolidacion de la oferta en un
unico catalogo facilita el acceso a la informacioén y la division de temas en los cuales el

pais puede ser un socio estratégico.

Es importante hacerles entender a los cooperantes que este pais quiere
mayor calidad en la cooperacidén y que ya nosotros somos un pais que
tenemos la moral y la experticia para solicitarlo. En la cooperacion hay de
todo, hay cosas buenas, hay cosas normales y hay cosas no tan buenas.
Son cosas importantes que nosotros siempre tratamos de recalcar una y
otra vez con las instituciones para que hagamos un uso mas provechoso y
estratégico en la cooperacion, sobre todo ahora que cada vez es menos(S.

Rodriguez, comunicacién personal, 15 de octubre de 2020).

Estos recursos documentales, son una herramienta para que la Cancilleria a
través de su personal diplomatico en el exterior, posicione las necesidades y ventajas
nacionales. Para ello, se debe considerar la publicacién de todo instrumento relacionado
con la cooperacién internacional en espafiol e inglés para asegurar un mejor

acercamiento a posibles socios cooperantes.

No obstante, este importante ejercicio a nivel nacional no exime a la Cancilleria

de aumentar su involucramiento en los procesos de cooperacion internacional. Por
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ejemplo, una oportunidad de mejora identificada es la investigacion exhaustiva de
posibles nuevos socios, nuevas tematicas de interés para instituciones nacionales,

existencia de fondos concursables o modalidades en las cuales se pueda incursionar.

3.5Mecanismos de coordinacion

En cuanto a los medios de control que regulen y aseguren relaciones eficientes de
coordinacion interinstitucional, se identifica un ambiente de comunicacion diaria entre
personal de la DCI y el ACI, tanto en lo formal como en lo informal para atender las

funciones de cada instancia.

No obstante, se entiende la posibilidad de que esto pueda mejorar especialmente,

para los espacios de coordinacion entre ambas.

La coordinaciéon es un continuo proceso y un componente de la organizacion.
Depende de los detalles de las entidades involucradas, la circunstancias, asi como
dinamicas de cambio en el entorno externo en el que operan las entidades. Se
supone que una buena coordinacion es casi invisible, solo se nota con mayor

claridad cuando es carente(Kozuch & Sienkiewicz, 2016, p. 7).

Un ejemplo de ello encuentra lo que dicta la norma y la realidad. El principal
mecanismo formal de coordinacion establecido para pautar las rutas de trabajo y
prioridades es el CTCI. Sin embargo, tras el contacto con los diferentes equipos, este
no ha sido un mecanismo recurrido y tampoco se ha cumplido con reuniones formales
cada cierto tiempo o con la participacion de los jerarcas institucionales, pues no constan

actas ni respaldos de estos encuentros.

Como vemos, la coordinacion o articulacion resulta crucial para el ambito de la
politica publica y, en consecuencia, para escenarios interinstitucionales, los cuales
nos recuerdan, que se trata de espacios constituidos por sujetos, cuyas

dificultades pasan tanto por aspectos estructurales y formales, como por
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obstaculos propios de las relaciones humanas, tales como: la convergencia de
l6gicas institucionales diferentes a las que responden los actores involucrados en
los ejercicios de coordinacion; la gestion de la coordinacion en escenarios
ambiguos y con disputas de poder; la desigual capacidad institucional entre unas
y otras organizaciones; la comprension fragmentada de los problemas sociales; la
rigidez desde la formulacion de politicas, planes, programas o proyectos que
dificultan su puesta en marcha en contextos heterogéneos, dinamicos y
cambiantes; y la escasa practica y cultura del dialogo, participacion y deliberacién,
componentes basicos para la coordinacion (Licha 2006, citado por Fernandez y

Repetto 2012, 42).

Por tanto, se considera el tema de las personalidades como un elemento definitorio
en las relaciones de coordinacion interinstitucional al ser humanos quienes interactuan

en este proceso. Tal y como lo define Barreto (2009):

Si bien la coordinacién interinstitucional nos remite al campo de la politica
publica en su dimension mas operativa, el interés que motiva estas reflexiones
sobre la coordinacién tiene lugar en las dinamicas mas cercanas a lo micro
social e interaccional del fendmeno, que suelen ser dejadas de lado al tratar

estas tematicas (Barreto, 2009, p. 83).

Si desde la alta jerarquia no se consideran estos ejercicios como prioridades, pero
tampoco se sugieren otros métodos para dar un cambio a esta coordinacién, es dificil
que esto llegue a las direcciones, mandos medios y personal técnico. Por el contrario,
se percibe el desinterés, falta de busqueda de soluciones actualizadas y, por ende, falta

de una rectoria sélida tanto a nivel interno como en el sistema de enlaces.
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Para Christensen y Laegreid (2008), “(...) Estructuras institucionales existentes,
roles y relaciones establecidas entre los diferentes actores y organizaciones
relacionadas con los recursos y la autoridad heredada tienen una fuerte influencia en la

forma en que surgen, se desarrollan y funcionan nuevos arreglos” (p.16).

Desde la publicacién del Decreto Ejecutivo N° 35056, no han existido reformas
sustantivas al modelo de gestidn, por lo que se considera una fuerte influencia del
modelo actual para pensar en posibles cambios y falta de voluntad politica para

ejecutarlos.

Otros de los mecanismos de coordinacion interinstitucional establecidos en la
norma son los asociados con la cooperacién triangular, que en los ultimos afios se ha

convertido en una de las fortalezas de esta coordinacion.

Para el caso del Programa de Cooperacién Triangular Costa Rica-Espafa, durante
el periodo de estudio han existido cuatro fases tematicas de este fondo triangular cuyos
recursos economicos provenientes de Espafia, a través de la AECID y con la ejecucion
de Cancilleria y el apoyo técnico de MIDEPLAN, han ejercido la coordinacion

interinstitucional de este Programa.

Este es uno de los casos donde existe permanencia de las personas a cargo
técnicamente tanto en el ACl y la DCI, ademas de un seguimiento minucioso por parte
del cooperante espafol a quien el pais debe rendir cuentas sobre la utilizacién de los

recursos.

Continuando con otros mecanismos, una de las tareas que corresponden ejecutar
ambas instituciones son las Comisiones Mixtas cuyo objetivo otorgado por la normativa
vigente es establecer “establecer las areas e iniciativas de interés para las partes, los
criterios, los plazos, los mecanismos operativos y los recursos necesarios para
presentar proyectos en el marco de acuerdos y convenios internacionales” (Decreto
35056-PLAN-RE, 2009).

Estas reuniones técnicas de trabajo se realizan con participacién de los rectores

de la materia, los enlaces institucionales, asi como los cooperantes.
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Se reconoce que los espacios de participacion en la negociacion han generado
valor agregado y confianza en quienes son parte de ello. Para la celebracion del acto,
si son a nivel nacional se considera la participacion de MIDEPLAN vy los enlaces de
cooperacion con los equipos institucionales que estén participando, de manera que el
trabajo sea conjunto y no concentrado en la Cancilleria con la contraparte (Méndez,
2020; Acufia, 2020).

Lo anterior, permite un acercamiento con los socios cooperantes y una mejor
explicacion de las iniciativas de cooperacion a negociar, asi como validar propuestas

de la contraparte en cuanto a temas de vialidad y prioridad por parte de MIDEPLAN.

Esto socava en gran parte que la Cancilleria no comprometa recursos o negocie
temas que no se encuentren alineados a la politica de desarrollo del pais 0 en los cuales

no cuenta con la capacidad técnica necesaria.

Asi como se requiere una coordinacién con las areas tematicas, politicas y
econdmicas de la Cancilleria también se necesita lograr un balance entre los
objetivos de politica exterior y aquellos de desarrollo, que no impacten en
compromisos poco realizables y sobrecarga para las instituciones sectoriales

(PIFCSS, 2020, p. 24).

Acerca de los canales de comunicacién, los principales son el correo electrénico,
cartas formales y notas diplomaticas para oficializar el trabajo por la via formal. Para
atender lo inmediato, resolver y coordinar de manera mas personal, el intercambio de
mensajes a través de plataformas digitales como WhatsApp y llamadas telefénicas es

considerado el canal mas util para trabajar.

Esto no descarta la realizacién de reuniones entre directores, equipos, enlaces y
demas que sean necesarias para dar seguimiento y monitoreo a temas especificos
cuando asi sea requerido. Aunque no constituyan en si un mecanismo formal, son

ejercicios importantes para que las relaciones de coordinacion interinstitucional existan.
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Estas herramientas han permitido salir adelante con las responsabilidades sin generar

cambios al modelo actual.

Lo que indican Kozuch & Sienkiewicz (2016) es que la coordinacion
interorganizacional esta basada en roles, procedimientos, rutinas, autoridades interinas,
integracion de enlaces, entre otros, pero cuando se trata de acciones comunes se hace
uso de interacciones informales y se presta menos atencion a las estructuras y

procedimientos establecidos (p.7).

La existencia de los mecanismos de coordinacion descritos, se han enfocado en
mantener las dinamicas descritas, sin generar mayores cambios, propuestas o espacios

de discusién y consenso interinstitucional para mejorar el trabajo que se realiza.

Ante estos avisos o sintomas, pueden tomarse acciones positivas que generen
valor para que la norma se actualice, se vuelva practica para los actores y responda a

la realidad.

3.6El caso del Sistema de Enlaces Institucionales de Cooperacion Internacional

A la hora de estudiar este proceso de gestion y las dinamicas que caracterizan la
interaccion entre las instituciones rectoras, se visibiliza que el trabajo de ambas se veria
imposibilitado sin la existencia de los enlaces institucionales. Desde el SECI se nutren
las fortalezas técnicas nacionales o se presentan las necesidades que el pais requiere

para su desarrollo.

No obstante, las oficinas de cooperacién internacional con el paso de los afios han
pasado por cambios y transformaciones que las han debilitado y, por ende, les resulte

complejo cumplir con sus funciones.

En ese sentido, este trabajo procuré conocer el estado de situacion de estas
oficinas, las personas que las integran y su percepcion del proceso de gestion de la

cooperacion internacional; analizando asi la legitimacion externa de la doble rectoria.
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Como primer punto se destaca el importante esfuerzo de MIDEPLAN por brindar
capacitaciones a los enlaces que les permita estar actualizados en las diferentes
tematicas de cooperacion internacional y alineados con los procesos de gestion que

deben cumplir.

Esta es una de las funciones de MIDEPLAN como parte de esta rectoria y es vista
como una de las fortalezas, pues acerca a los enlaces a entender la importancia de la
participacion del pais en los procesos de cooperacion internacional, la evolucion del

pais dentro de este contexto y las posibilidades en las cuales se puede incursionar.

Este mensaje es a su vez trasladado por los enlaces a sus distintas instituciones,

siendo asi una labor de socializacién del conocimiento.

Si ha habido esfuerzos sustantivos, principalmente el Ministerio de Planificacion
en cursos de capacitacion y preparacion y evaluacion de proyectos. Ellos han
promovido durante afios cursos en ese sentido. Yo ahora inclusive, voy a
participar en uno. Hay un curso muy bueno que ha dado MIDEPLAN, sobre dar
entender todo este subsistema de planificacion, de cooperacion, del sistema de
enlaces. Hay un curso del Servicio Civil. Nosotros lo hemos tomado sobre los
principios de la cooperacién y de todo eso y lo hemos llevado, por ejemplo, en
mi oficina lo hemos llevado. Ahora hay un curso para el calculo de contrapartida,
yo diria que desde ese punto hay un esfuerzo grande del Ministerio de
Planificacion en capacitar en el tema (G. Gonzéalez, comunicacién personal, 16

de octubre de 2020).

Asimismo, la inclusion de los enlaces en los procesos de elaboracion de
instrumentos de politica publica y de la oferta técnica nacional, favorece su compromiso
al ver sus propios insumos siendo parte de estos procesos de coordinacion. “La
percepcion de los servidores publicos sobre la utilidad de la coordinacion para llevar a

cabo sus labores es un elemento crucial para que cualquier mecanismo de coordinaciéon
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funcione” (Christensen y Laegreid 2008, citado por Consejo Nacional de Evaluacion de

la Politica de Desarrollo Social, s.f, p.13).

Ademas, la generacion de sentido de pertenencia por parte de ambas instituciones
rectoras es esencial para validar su posicion y fomentar asi el cumplimiento de la

normativa nacional.

MIDEPLAN constantemente nos facilita informacion que es muy util para nuestro
desempefio y concretamente hay que responder que si participe el proceso de
formulacion del de algunos de los instrumentos que ha elaborado MIDEPLAN (J.

Carvajal, comunicacion personal, 13 de octubre de 2020).

En el caso de la Cancilleria, al no ser propiamente su funcion realizar
capacitaciones o el acercamiento directo con los enlaces, se trabaja desde otras areas.
Dentro de los intercambios identificados se avocan principalmente a la generaciéon de
insumos tematicos institucionales por parte de los enlaces para la participacién de las

misiones diplomaticas en el exterior, principalmente en escenarios multilaterales:

En el caso de coordinacion con Cancilleria, como le digo, se ha incrementado
mucho, se coordina con ellos todo lo que es multilateral, entonces por
ejemplo, hay una reunién anual casi de todo lo que la cooperacion
iberoamericana, donde cada sector, o cada institucién que participa, tiene
que presentar qué se esta haciendo en ese tema 'y hemos avanzado mucho
en esta coordinacion, cuando algun pais va a ofrecer algo, cuando nosotros
queremos algo de un pais o los Embajadores estan trabajando algun tema.
Entonces, si estamos trabajando mucho mas coordinado (E. Ulate,

comunicacién personal, 19 de octubre de 2020).
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En cuanto a la gestion de los proyectos, existe comprension por parte de los
enlaces de la competencia de cada uno de los entes rectores. No obstante, debido a la
naturaleza propia del Ministerio de Planificacidn, existe una mayor interaccion el rector

interno.

Siempre tuve las puertas abiertas desde de ambas de ambas direcciones, tal
vez puede ser que por la misma dinamica uno trabaja mas con MIDEPLAN,
no necesariamente porque con la Cancilleria no haya que trabajar, sino que
yo creo que la Cancilleria interviene en una parte del proceso donde el
proyecto ya esta disefiado. Uno como trabaja en el Departamento de
Planificacion tiene mas cercania con el Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica, pero el trabajo con ambas direcciones siempre fue bueno (E.

Garcia, comunicacion personal, 5 de noviembre de 2020).

Ahora bien, en cuanto al desempefio diario de los enlaces, se atienden funciones
relacionadas con temas internacionales como viajes al exterior y asesoramiento a los
jerarcas y companeros de trabajo sobre tematicas internacionales. Otras areas de
trabajo son la atencion de temas de planificacion institucional, asuntos administrativos
de la oficina como presupuestos, informes y cualquier otro recargo administrativo que

surja.

Lo anterior, complica la atencién propia de los temas relacionados a proyectos de
cooperacion internacional dentro de los Ministerios de la Republica, dificultando una
mayor especializacion en los proyectos de cooperacion, ante un contexto de poco

recurso humano disponible dentro de sus propias instituciones.

Ademas, los enlaces institucionales no son quienes ejecutan los proyectos de
cooperacién y tampoco son jefes directos de los técnicos que si participan, por lo que
el seguimiento debe ser constante para estar actualizando a la rectoria o identificando

iniciativas que surjan sin que se sigan los canales oficiales.
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Dentro de las funciones principales que ejercen relacionadas a la cooperacion
internacional se encuentra la sensibilizacién institucional sobre la cooperacion y su
proceso. Principalmente, esta labor se enfoca con las autoridades institucionales, la
cuales no siempre manejan el tema de cooperacion internacional y no entienden su
funcionamiento. Por ello, el acompafiamiento del enlace institucional, especialmente
cuando dependen del jerarca, es esencial para que los procesos de gestion fluyan de

la mejor manera.

Al ser una sola persona que llevo la cooperacion internacional hay muchas
ventajas, una es que yo conozco todo lo que esta pasando, todo lo que me
informan que esta pasando, porque tal vez pasa que dentro del Ministerio saben
que hay que llevar un proceso de MIDEPLAN, de Cancilleria, de embajadas, de
notas verbales y eso no suele gustar a ciertas personas; entonces a veces se
brincan cooperacion internacional y lo gestionan soélo ellos. De esa cooperacion,
yo no me doy cuenta, ni MIDEPLAN, ni Cancilleria. En el SIGECI, por ejemplo,
si ustedes hacen una busqueda para mi ministerio habra proyectos que estan
ahi y los que no estan es que a mi no me los han informado. Entonces hay un
proceso de predicar hacia fuera y otro hacia adentro (F. Corrales, comunicacion

personal, 26 de octubre de 2020).

Esta labor se realiza constantemente y es uno de sus principales retos, en el tanto
dependen del apoyo del jerarca o la relevancia que le dé a su instancia institucional y

los procesos de gestidon para que esto se respete en toda la institucion.

Igual la parte de cooperacion internacional es complicada no es entender de
un dia para otro, por todas las dinamicas que se tienen con los organismos
multilaterales (...), las relaciones internacionales se construyen en el tiempo

y generalmente es a mediano y largo plazo; entonces a veces es complicado
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porque los jerarcas tienen muy poco tiempo para su actuar, entonces a veces
no comprenden la dinamica. Entonces lo que yo les diria, es que depende
del jerarca, depende del contexto y depende de quien se rodee el jerarca(E.

Ulate, comunicacion personal, 19 de octubre de 2020).

En cuanto a su labor dentro del SECI, realizan la revision de forma de los proyectos
de cooperacion internacional para cumplir con los requerimientos de MIDEPLAN, asi
como informes anuales de cooperacion internacional y otros requerimientos de la

rectoria o su jefatura.

Los enlaces también colaboran en la preparacion de insumos tematicos, revision
de documentos internacionales que atafien a su institucion para validar posiciones pais
y participan en reuniones de coordinacién incluso en el exterior al ser encargados de

asuntos internacionales.

La busqueda de nuevas alianzas, nuevos esquemas de cooperacion que
incursionar, ubicacion e identificacion de fortalezas y la constante participacion en los

procesos de capacitacion, son tareas pendientes debido al recurso humano disponible.

Por esta razon, el aporte que pueda brindar la rectoria en ese sentido seria de

valor para actualizar los socios cooperantes, modalidades y los temas de trabajo.

Cancilleria deberia procurar, tampoco incluirlo en el Plan Estratégico de esa
institucion ni en el Plan Operativo Anual, saber de fortalezas o instituciones
de los paises tradicionales o nuevos, que podrian dar cooperacion o que
podrian ser de interés. Pero lo que pasa es que seguimos hablando con los
mismos paises, mismos los organismos de los mismos temas historicos,
porque son los que conocemos (A. Salazar, comunicacion personal, 28 de

octubre de 2020).
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Para continuar, se exponen las limitaciones sefialadas que afectan el

cumplimiento de la norma o participacion en proyectos de cooperacion internacional.

Inicialmente, en los casos en que las instituciones participan en proyectos de
CSS, donde existen costos compartidos y Costa Rica debe dar un aporte econémico
(viaticos, tiquetes, talleres, transporte, entro otros) este debe ser asumido por parte de

la institucion nacional participante.

Derivado de lo anterior, se menciona que en la norma vigente se ubican vacios
que dificultan la orientacion del personal administrativo a cargo de compras de tiquetes
0 pagos internacionales, propiamente las Direcciones Administrativas Financieras. Esto
representa un peligro la ejecucion de un proyecto en el cual una institucion nacional

asumidé compromisos previos con una contraparte.

Yo creo que la legislacion hay que estarla revisando, para ir adaptandola. Le voy
a poner un ejemplo, a pesar de que tenemos dos instituciones que promueven
la cooperacion sur-sur, a pesar de eso, si yo llego a mi institucion y le digo al
Departamento Administrativo que necesito recursos para pagar los viaticos de
un funcionario extranjero de un especialista extranjero, me va a decir “4y sobre
qué base? ;sobre qué ley? (G. Gonzalez, comunicacion personal, 16 de octubre

de 2020)

La generacidn de procesos de capacitacion no solamente para enlaces sino
ademas a las diferentes instancias institucionales constituye una buena practica
pendiente por implementar y solventar estos vacios, incluso asi es identificado por

funcionarios del ACI:

Yo creo que la labor de capacitacion es importante y tiene que ir y va muy
relacionado con el tema de lo que yo llamo evangelizacion, es practicamente una

evangelizacion, es ir a convencer a la gente de las bondades y de los beneficios
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y de las oportunidades que representa la cooperacién Sur-Sur (...) Porque yo
creo que solo través de estas herramientas de acercamiento con la gente, de
explicarles un poquito y por lo menos tratar como de transmitir este conocimiento
para que la gente realmente sepa cuales son los beneficios, cual es la
importancia de trabajar esto (F. Acufia, comunicacion personal, 23 de octubre de

2020).

Para finalizar, es importante destacar los esfuerzos institucionales propiciados por
los enlaces para mejorar procesos de gestion de la cooperacion a nivel interno y que
podrian ser compartidos entre instituciones siendo que a todas las afectan las mismas

circunstancias. Dentro de estas buenas practicas se encuentran:

- Ejercicios institucionales en la inscripcion de todos los proyectos de cooperacion
en el SIGECI, mejorando el registro y aportes. (MAG).

- Generacion de mesas de trabajo interinstitucionales en tematicas especificas,
para formular el posicionamiento pais y busqueda de posibles alianzas que
desemboquen en cooperacion internacional, en tematicas novedosas como la
diplomacia cientifica. (MICITT-Cancilleria)

- Propiciar acercamientos con las misiones en el exterior y su personal con el
objetivo de dar a conocer sus fortalezas a través de cursos donde se exponen
los temas de interés, fomentando un acercamiento personal. (MCJ)

- Manuales internos de procedimiento de cooperacion no reembolsable, que se
actualizan conforme posibilidad, pero regulan los procesos internos evitando
dispersiones. (MINAE).

- Proceso de cooperacion y alianzas estratégicas, ubicando componentes como
cooperacion interinstitucional, alianzas publico-privada y cooperacion con
sociedad civil y organizaciones no gubernamentales para llevar a cabo los
proyectos de cooperacion con el elemento internacional como un elemento
transversal. (ICODER)
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- Talleres de trabajo colaborativos y sesiones de trabajo sobre la elaboracion de
proyectos de cooperacion internacional para ayudar a organizaciones
interesadas en su proceso de presentacion y gestidon ante la rectoria. Ademas,
se utilizaban como ejercicios de socializacion del conocimiento en temas en los
cuales se presentaban dudas o para informar sobre los procesos de cooperacion
internacional a nivel institucional. (ICODER).

- Procedimientos de gestion institucionalizados sobre el manejo interno de la
cooperacion internacional, de manera que cada persona que asume un puesto
relacionado a la tematica ya cuenta con una guia clara de lo que debe hacer.
(MEP).

Todo este contexto permite entender y vislumbrar donde pueden estar aquellos
elementos que podrian mejorar la adecuada gestion de la cooperacién internacional y
en qué poner mayor atencién para fortalecer la coordinacion interinstitucional. Tal y
como lo menciona el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
de México (s.f), la articulacion de estructuras y procesos dentro de las instituciones son
claves dentro del proceso de busqueda de objetivos comunes e intercambio de

informacion entre actores. (p. 13)

Existe, a nivel del SECI, una legitimacion de los entes rectores de la materia,
tanto a las funciones y competencias establecidas en a la practica, asi como en la
percepcion de beneficio de los rectores en sus objetivos. No obstante, se debe prestar
atencion a elementos que deben mejorar para que todos los actores se sientan
comodos dentro del sistema del cual forman parte, mucho de este trabajo puede

emprenderlo la rectoria.

Finalmente, con el objetivo de ilustrar las relaciones de coordinacién existentes
y los actores involucrados, se presenta una matriz de analisis de actores. La misma
permite caracterizar el papel de los involucrados a partir de sus objetivos, poder e
influencias dentro de la gestion de la cooperacion internacional. Esta matriz tiene como
insumo los resultados obtenidos de las entrevistas realizadas a funcionarios

especializados en la tematica y jerarcas institucionales.
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3.7Andlisis de actores

Luego de analizar los actores involucrados, se presenta el siguiente analisis de todas las instituciones implicadas.

Cuadro 7: Matriz analisis de actores involucrados mediante método MACTOR

Actor Objetivos Tipo de actor Actitud Alianzas y [ Evolucién de las relaciones entre
del actor | conflictos de |los actores
con los actores
relacion
a los
objetivos
MIDEPLAN Aprobar y presentar | Dominante: el | +1 Mixto: Aliado y | Relaciones inestables: debido a la
(rector proyectos de Cl basado | actor tiene opositor (en | naturaleza de una doble rectoria en
interno) en prioridades | capacidad y periodos de [ la materia, han existido diferencias
nacionales (PND) poder para tiempo de opiniones sobre el papel de cada
capacidad institucional. | determinar el especificos) actor dentro del proceso de gestion y
rumbo de los la norma no ha logrado adecuarse
proyectos de CI. para cerrar estas dudas
definitivamente. Ademas, cada uno
MRREEC Aprobar y oficializar en | Dominante: el | +1 Mixto: Aliado Y | presenta poder de veto sobre las
(rector el exterior proyectos de | actor tiene opositor (en | decisiones del otro, siendo los
externo) Cl basado en principios | capacidad y periodos  de |espacios de solucion de estas
de la Politica Exterior. | poder para tiempo diferencias y coordinacién poco
determinar el eSpeCI'fiCOS). recurridos (CTC])
rumbo de los La relacion de coordinacion relativa a
proyectos de Cl. la gestién de proyectos queda a
discrecion de las voluntades de
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quienes participen como autoridades
en ese momento.

En caso de mantenerse el modelo
actual, las relaciones pueden estar
sujetas a las voluntades de los
jerarcas institucionales y no a la
normativa.

MCJ (enlace) | Formular e identificar [ Actor Mixto: es | +1 Aliados
internamente los | auténomo
proyectos de Cl de | (demandaCl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados |de  proyectos.
ante MIDEPLAN. Es enlace (oferta
Cl) y dominante
cuando no sigue
el proceso
establecido en la
norma.
MAG (enlace) | Formular e identificar [ Actor Mixto: es | +1 Aliados

internamente los
proyectos de CIl de
interés institucional

para ser presentados
ante MIDEPLAN vy
posteriormente
oficializados por
Cancilleria.

autébnomo
(demanda Cl) en
la presentacion
de  proyectos.
Es enlace (oferta
Cl) y dominante
cuando no sigue
el proceso
establecido en la
norma.

Mayoritariamente son relaciones de
intercambio constante y aceptacion
de las dinamicas actuales. No
obstante, existen discrepancias
sobre el proceso de gestion de los
proyectos de ClI, lo cual incide para
que estos actores tomen rutas de
accion propias que no concuerden
con el proceso establecido en la
norma.

En el caso particular del Ministerio de
Comercio Exterior, la relacidon
existente con los rectores se
encuentra entre la disyuntiva entre
seguir el proceso establecido o
actuar independientemente, dadas
las competencias establecidas para
esta institucion en su legislacion.

El papel de estos actores, que son
necesarios para que el modelo tenga
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MICITT Formular e identificar | Actor Mixto: es | +1 Aliados
(enlace) internamente los | auténomo
proyectos de Cl de | (demanda Cl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados |de  proyectos.
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
posteriormente Cl) y dominante
oficializados por | cuando no sigue
Cancilleria. el proceso
establecido en la
norma.
MINAE Formular e identificar | Actor Mixto: es | +1 Aliados
(enlace) internamente los | auténomo
proyectos de Cl de | (demandaCl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados |[de  proyectos.
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
posteriormente Cl) y dominante
oficializados por | cuando no sigue
Cancilleria. el proceso
establecido en la
norma.
MEIC Formular e identificar | Actor Mixto: es | +1 Aliados
(enlace) internamente los | auténomo
proyectos de Cl de |(demandaCl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados [de  proyectos.
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
posteriormente Cl) y dominante
oficializados por | cuando no sigue
Cancilleria. el proceso

insumos y resultados, seguira siendo
heterogéneo en el tanto se mantenga
el modelo actual y no se replantee un
modelo distinto que los incorpore.
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establecido en la
norma.
COMEX Formular e identificar | Actor Mixto: es |0 Mixto: Aliado y
(enlace) internamente los | auténomo opositor (en
proyectos de Cl de | (demanda Cl)en periodos de
interés institucional | la presentacion tiempo
para ser presentados |de  proyectos. especificos)
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
posteriormente Cl) y dominante
oficializados por | cuando no sigue
Cancilleria, o|el proceso
directamente a los | establecido en la
SOcCios cooperantes. norma.
ICODER- Formular e identificar | Actor Mixto: es | +1 Aliado
MIDEPOR internamente los | autbnomo
(enlace) proyectos de Cl de | (demandaCl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados |de  proyectos.
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
posteriormente Cl) y dominante
oficializados por | cuando no sigue
Cancilleria. el proceso
establecido en la
norma.
MEP (enlace) | Formular e identificar | Actor Mixto: es | +1 Aliado
internamente los | auténomo
proyectos de Cl de | (demandaCl)en
interés institucional | la presentacion
para ser presentados |[de  proyectos.
ante MIDEPLAN vy [ Esenlace (oferta
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posteriormente Cl) y dominante

oficializados por | cuando no sigue

Cancilleria. el proceso
establecido en la
norma.

Fuente: Elaboracion propia a partir de insumos obtenidos en las entrevistas (2020).
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La anterior sistematizacion de actores permite ubicar sus posiciones dentro del
proceso de gestion de la cooperacion internacional en el pais, analizando aquellos que
juegan un papel de rectoria y su relaciéon con los demas enlaces de cooperacion

internacional entrevistados en esta investigacion.

Uno de los elementos mas llamativos de este analisis, se desprende en la
capacidad de los actores dominantes en determinar el rumbo de los proyectos de
cooperacion internacional, al mantener cada uno recursos propios y facultades legales
que pueden garantizar la viabilidad de un proyecto, ya que cada uno lo aprueba segun

el PND o la Politica Exterior y se requiere de ambos para continuar.

Es decir, la rectoria se compone de dos cabezas principales que comparten
objetivos comunes, por ello se consideran aliados, pero estan a un nivel igualitario poder
de decision, ninguno esta por encima del otro y son instituciones de naturaleza distinta.
Esto conlleva a que no exista una instancia clara de solucién de diferencias, poniendo
en peligro el adecuado funcionamiento del modelo de gestion y que esto afecte al resto

de los actores o paralice el flujo de trabajo.

Incluso, ante un escenario de rivalidad entre las instituciones rectoras, se puede
generar incentivo para los enlaces de cooperacion de no considerarlos utiles para
alcanzar sus propios objetivos y continuar el proceso evadiendo las normas actuales.
Por tanto, esto repercute en la calificacion que reciben estos ultimos actores como
mixtos, porque tienen la capacidad de seguir 0 no el proceso segun sus intereses y no

hay mayor consecuencia en caso de no hacerlo.

En su mayoria, los actores mixtos persiguen los objetivos planteados por los entes
rectores y se posicionan como sus aliados ya que comprenden que es el escenario
vigente. Pero este apoyo se vuelve inestable en caso de una afectacién directa a sus
intereses por parte de la rectoria como la no aprobacion de un proyecto o la lentitud

para tramitar su visto bueno.

170



En conclusion, el relacionamiento en cadena que existe desde el centro del
subsistema de cooperacion internacional (MIDEPLAN y MRREEC) hacia el resto de las
integrantes (SECI) reafirma la idea de que trabajar en coordinacién es necesario para

que el modelo de gestion continue vigente e inclusive mejore.

Si existe un distanciamiento o percepcion de poca utilidad, incluso hasta por
diferencias personales, se afecta a la totalidad del subsistema de cooperacion
internacional, ya que los actores tienen la posibilidad de actuar individualmente,

situacion que ya ha sucedido en la realidad segun lo recopilado en este capitulo.

Un ejemplo de este escenario es el caso de COMEX, ya que se califica como actor
neutro porque no se le puede atribuir un apoyo directo hacia los objetivos compartidos
por la rectoria y el resto de los enlaces. Aunque se encuentra por ley sujeto a la relacion
de coordinaciéon con las instituciones rectoras en esta materia, la realidad demuestra
que esta institucidon tiene potestad legal en la definicion de la politica de comercio
exterior y representacion internacional directa ante actores internacionales. Para todo

ello, cuenta con sus propios medios y recursos en la ejecucion de sus proyectos.

Lo anterior, abre el debate sobre la viabilidad real de incluir dos actores con
igualdad de poder para dirigir los asuntos de cooperacién internacional sin mecanismos

activos de coordinacion interinstitucional.

Ademas, la necesidad de pensar en la actualizacién de la norma y volverla mas
robusta de manera que responda a los retos internacionales actuales, asi como a los
escenarios no contemplados (la desviacidén de actores o asuntos administrativos dentro
de las instituciones) lo cual genera dispersion, perdida de legitimidad y, por ende, de

poder.
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3.8Consideraciones finales del capitulo.

Este capitulo esta enfocado en conocer aquellas dinamicas y elementos que
posibilitan o dificultan la existencia de esta relacion de coordinacion interinstitucional

entre MIDEPLAN y MRREEC para gestionar la cooperacion internacional.

Primeramente, se debe destacar el entendimiento de que a través de la
cooperacion internacional el pais puede ejercer un posicionamiento internacional
importante que le permita atender sus intereses nacionales para alcanzar el desarrollo,

es decir:

[...] el ambito de la incidencia de la politica exterior, la cual, si bien tiene una
aplicacién externa, surge del contexto interno, pero tiene una doble
vinculacion con el exterior. Esta ultima vinculacion se da, porque si bien, la
politica externa surge de la politica interna del pais, también el actuar en el
exterior tiende a influir en las politicas internas. Esta ultima reflexién, tiene
ejemplos muy claros en el ambito econémico, por ejemplo, con la firma de los
tratados de libre comercio y como éstos de alguna manera condicionan las
politicas internas. Pero, se ve mas claramente en el ambito de la cooperacion,
donde, dependiendo de la época, se ha visto influida por los intereses de los

donantes [...] (Contreras, 2018, p. 68).

Para que exista una coordinacion efectiva también tiene que existir una
legitimacion interna por parte de los actores que ejecutan y rigen la materia. Con ello,
articular la politica interna y externa para que exista una motivacion de actuar vy, por

ende, la cooperacion responda a los intereses pais.

Pero lo ven asi si solamente se supeditan a ver la cooperacion como

proyecto, pero si ven la cooperacion desde la 6ptica amplia que es, dentro de
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todo su ambito, dentro de todo su universo, se van a dar cuenta que la
tematica es tan rica y exquisita y que la politica exterior esta ahi, a la par de
la cooperacion internacional. O sea, uno no deja en ningun momento los
temas de politica exterior descuidados porque la relacién es absoluta. El tema
es que la persona tenga esa vocacion de lectura y que las direcciones den
las pautas para que los responsables de cada uno de los escritorios, mas alla
de los diferentes proyectos o acciones especificas de cooperacion que se
estan realizando con otros Estados, vean este universo de temas de
cooperacion internacional para el desarrollo que tienen que estarse, o sea,
se les tiene que estar llevando el pulso (...) (I. Elizondo, comunicacién

personal, 7 de octubre de 2020).

Dejar la idea de lado de la cooperacion no reembolsable como unica forma de
cooperacion es esencial para que Costa Rica pueda replantearse sus intereses y
posicionamientos en la materia. Existe una claridad entre los funcionarios y funcionarias
de ambas instancias que participaron en este estudio de que la cooperacion
internacional es un brazo, una herramienta, un aliado de la politica exterior de un pais.

Por ende, ambas instancias (planificacion y politica exterior) deben ser parte de ello.

Yo creo que la cooperacion tiene que tener un brazo técnico y un brazo
diplomatico y ademas creo que la cooperacion tiene que tener un enfoque de
desarrollo y otro enfoque de Politica Exterior y no hay manera de que esos
enfoques se crucen si no hay las dos instancias para ello (S. Rodriguez,

comunicacion personal, 15 de octubre de 2020).

Cada instancia reconoce labor y aporte al proceso de gestién dado que ambas

dimensiones son percibidas por las personas entrevistadas como imprescindibles para
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lograr gestionar la cooperacion en un pais. Ahora bien, el modelo actual en Costa Rica,
la normativa vigente y los procesos establecidos, son los que primordialmente
encuentran oportunidades de mejora dentro de las opiniones de quienes fueron parte

de este estudio.

Es en la practica, en la gestidn, en la ejecucidon de politicas publicas donde los
esfuerzos han surtido efectos, pero no los suficientes para replantear a nivel interno

como se gestiona la cooperacion internacional.

Uno de los principales retos que enfrenta este modelo de gestién es la falta de
voluntad politica para realizar cambios y robustecer la gestion de la cooperacion

internacional viéndola como un aliado para alcanzar objetivos nacionales.

Para Contreras (2018) existen diversas causas que afectan una politica exterior
estable y sélida en materia de cooperacion, entre ellas se destaca que al ser pais de
renta media existen multiples necesidades internas sin resolver para una cantidad de
recursos limitados, la alternancia de los gobiernos afecta evidentemente las prioridades
en términos de cooperacion y una politica exterior divorciada de la politica interna. Esta
ultima debido a la prioridad que se otorga a la region en la politica exterior no se coincide
con la atencion que los ciudadanos y el resto de los ministerios relacionados con el

desarrollo econémico tienen como referentes, y por tanto como prioridad (p.85).

A pesar de que han existido intentos por reformar esta realidad, no se ha
materializado, por medio de proyectos de ley, cambios significativos al sistema actual.
Para apuntar a un mejor posicionamiento, la innovacion en la ejecucion de este modelo
de gestion es necesaria si el pais desea continuar siendo receptor y fortalecer su rol de

oferente de cooperacion internacional.

Lo primero es tener claro cuales son los niveles de incidencia y roles que deben
jugar los érganos involucrados en articulaciones mas complejas. Lo segundo es
precisamente como coordinar mejor y lograr mayores niveles de eficacia, de

control sobre la cooperacion y registro de los distintos flujos y recursos.
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Finalmente, el tercer desafio es como lograr mantenerse atractivos como destino
de la cooperacion y cémo fortalecer la posicion de oferente que aun no esta

plenamente consolidada (Claramunt, 2019, p. 40).

Por otra parte, a lo largo de este capitulo se ha analizado la forma en que se
articulan las instituciones que gestionan la cooperacién internacional y los enlaces de
cooperacién destacados en las oficinas especializadas del gobierno central, basado en
una perspectiva desde el enfoque de las estructuras (CONEVAL, s. f.) la cual permite
entender “la existencia de relaciones intencionales entre organizaciones que, al
articular sus actividades, hacen posible la consecucién conjunta de objetivos comunes,

aunque operativamente individuales” ( p. 11).

Lo anterior, ha permitido describir de manera especifica la organizacion interna
dentro de las instituciones involucradas, el proceso de gestion relativo a la oferta y
demanda de proyectos, la cantidad de recursos existentes dentro del sistema, las
funciones que estas entidades realizan, los procesos de coordinacion existentes vy, por
ultimo, un analisis de la realidad propia de los enlaces de cooperacion internacional

destacados en los ministerios.

Sobre la organizacion interna tanto de los enlaces como de los entres rectores,
es posible concluir que existe una dispersion tanto en la forma organizacional en dos
cabezas rectoras en la materia, como dentro de las oficinas de gobierno especializadas
(enlaces de cooperacion). La repercusion inmediata es la existencia de brechas
institucionales marcadas entre una institucion a otra, asi como en la dificultad de
entablar fluidas relaciones de coordinacién a nivel de rectorias y entre oficinas de

cooperacion internacional dentro del Gobierno Central.

Dentro de las instituciones rectoras se destaca que no existe una organizacion
que permita atender de manera homogénea las demandas de cooperacién internacional
por parte de las direcciones a cargo. Como consecuencia, los temas no son abordados
de manera uniforme y las cargas de trabajo no son balanceadas entre instituciones y

funcionarios a cargo.
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Es posible incorporar procedimientos estandarizados para la gestidon que

mejoren la transferencia, comunicacion, elaboracién de informacion entre la rectoria.

Asimismo, en cuanto a la red de enlaces la evidencia denota una heterogeneidad
en la composicion de las oficinas de cooperacion internacional, bajo modelos de
organizacion distintos, dentro de los organigramas institucionales que se encuentran en
constante evolucion durante el periodo 2010-2018. Lo anterior, influye de manera
negativa en la capacidad de respuesta por parte de estas oficinas, asi como en su

coordinacion con los entes rectores.

En ese sentido, Lie (2011) menciona la correlacion existente entre el disefio de
estructuras organizativas y el aseguramiento institucional para el logro de las metas
establecidas. Por lo cual, estos disenos institucionales inciden en la forma en que las
instituciones a cargo pueden alcanzar los objetivos individuales y comunes, al contar

con estructuras que faciliten los acuerdos y resolucion de problematicas en comun.

Ademas, se menciona la necesidad de contemplar a la estructura organizativa
como un factor relevante dentro del establecimiento de division de tareas, el cual
constituye un elemento necesario para asegurar el establecimiento de relaciones de

coordinacion interinstitucional.

Por ende, es importante contar tanto a nivel de rectorias como a nivel de enlaces
de cooperacién con la generacion de estructuras que aseguren minimos comunes de
organizacion administrativa. Principalmente, considerando los recursos necesarios para
ejecutar todas las funciones, como se evidencio el acceso a recurso humano y
econdmico dificultan que cualquier estructura organizativa y funcional se pueda ejecutar

en su totalidad.

Como resultado se podria facilitar la consecucion de los objetivos; asi como una
mayor claridad en cuanto a responsabilidades y procesos. De esta forma, reforzar las

relaciones de coordinacion entre los actores involucrados.
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Para los temas de planificacion, se evidencia un constante apego a la aprobacién
de proyectos de cooperacion ya sea Sur-Sur, técnicos o no reembolsables. Es
entendible que la aprobacion y ejecucion de proyectos son de suma importancia ya que
son la razon de ser de la cooperacion internacional. No obstante, en un tema amplio
como la cooperacidon con diversas aristas, el establecimiento de objetivos comunes
resulta necesario para que los resultados abarquen el trabajo de las dimensiones de

politica exterior, planificacion nacional y a los enlaces de cooperacion.

Si bien cada un cumple a nivel institucional con sus metas segun los objetivos de
la Direccidén (DCI o ACI), a nivel pais en temas de cooperacion internacional no se
identifica una planificacion integrada. Una mayor articulacion permitiria que MIDEPLAN
no atienda asuntos de politica exterior ni MRREEC atienda asuntos de desarrollo
nacional, pero ambas aporten de forma clara para que la gestion de la cooperacién

internacional sea eficaz.

En lo que respecta al proceso de la gestion de la cooperacién internacional, es
posible encontrar puntos de inflexion, especialmente ligados a la gran cantidad de
actores involucrados y al requerimiento de una gran cantidad de pasos a realizar para
un mismo proyecto. Esto afecta la capacidad de respuesta de todo el sistema en

general, para atender lo que exige la administracion de la cooperacion internacional.

Uno de los elementos a considerar en el futuro es la capacidad del sistema de
trabajar como una red articulada. Caracterizada por el establecimiento de objetivos
individuales y colectivos por cada uno de los actores y el uso de mecanismos de
comunicacion que permitan entrelazar a cada una de las tareas programadas con

funcionarios a cargo de los temas especializados.

La falta de una claridad sistematica por parte de los actores involucrados para el
caso costarricense, rifie de manera importante con lo establecido por Lie (2011) y
Jacobsen (1993) sobre la necesidad de contar con una clara de divisién de tareas, dado
que su ausencia puede aumentar “[...] la probabilidad de superposicion o de zonas
grises, lo que dificulta la coordinacion” (Lie, 2011, p. 413).
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Es por lo anterior, que ante el dinamismo en el cual se desenvuelve la discusion
acerca de la cooperacion internacional y las necesidades de los actores involucrados,
se evidencia el uso de practicas institucionales que se encuentran fuera de la normativa
existente. Ejemplo de ello se encuentra en la negociacion directa de la institucion con
la fuente cooperante u organismos internacionales (segun sea el caso), la coordinacion
a nivel técnico de previo al inicio del procedimiento establecido y la no presentacion de
proyectos a nivel formal ante el rector interno. Son escenarios no previstos que revelan
que tanto la normativa como el proceso de coordinacion interinstitucional no responde

a la realidad en la cual se encuentran inscritos.

Otro ejemplo de esta desconexion es el mandato de un CTCI en el Decreto
Ejecutivo N°35056 pero que nunca ha sido un mecanismo efectivo para dirigir los temas
de cooperacion internacional. Siendo el PND u otros esfuerzos como la POLCI los que
dictan parte de la ruta pero que carecen de contenido en otros temas esenciales como
la coordinacién en el proceso de gestion, de forma que responda a las necesidades

actuales.

Del analisis MACTOR, se realiza la tipificacion de los actores involucrados, sus
objetivos y posiciones sobre el modelo actual. A partir de ello, se evidencia la posibilidad
que se surjan escenarios como los que han sido parte de los hallazgos de la

investigacion.

Entonces, es meritorio prestar atencion sobre el rol de la normativa y los
procedimientos establecidos como elemento de cohesion para la coordinacion entre el
sistema de enlaces de coordinacién interinstitucional y su aplicabilidad dentro del
contexto en el cual se encuentra inserto. Ademas, las posibilidades reales por parte de
las oficinas a cargo de cumplirlas a cabalidad ante las nuevas dinamicas y retos que

como pais se viven en materia de cooperacién internacional.

Existen herramientas que pueden contribuir a mejorar este escenario
potenciando las ventajas con las que ya cuenta este modelo de gestién como lo es la
digitalizacién. Los procesos deben enfocarse en resolver necesidades para alcanzar un

objetivo y no una carga que retrase su consecucion. La tramitologia es parte del
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proceso, pero puede innovarse y existen recursos digitales que se pueden utilizar para
ello, como el SIGECI.

De igual forma, la capacitacién es el elemento primordial para alcanzar un
verdadero entendimiento de los procesos de cooperacidn internacional en el pais y en
el exterior. La promocion de espacios que permitan conocer mejor el funcionamiento de
la Cancilleria y su papel dentro de este modelo puede mejorar la articulacion por parte

de los enlaces con esta instancia de manera que sea visto como un facilitador.

Una oportunidad en esto es la habilitacion de espacios para que desde la DCI se
den a conocer a los enlaces de cooperacion nuevas fuentes de cooperacion, nuevos
esquemas vigentes, fondos de cooperacion internacional aplicables. Es decir, una
mayor difusiéon de informacion desde el exterior hacia Costa Rica que fortalezca el

trabajo que hacen los enlaces, acercandolos a los contextos en el exterior.

Desde MIDEPLAN se puede emprender una mayor socializacion de
conocimiento sobre cooperacion internacional hacia la Administracion Publica en
general. Con ello, dar a conocer no solo a los enlaces sino a las demas instancias
involucradas en procesos de cooperacion sobre las bondades, los retos y el trabajo que
se realiza en la materia. En este espacio, el acercamiento con las jerarquias
institucionales puede convertirse en un paso para evitar ocurrencias politicas que no se

alineen a las prioridades nacionales.

Todo lo expuesto en este capitulo permite responder a la interrogante: ¢ Bajo qué
tipo de coordinacién interinstitucional se desenvuelve la gestién de la cooperacidn
internacional en Costa Rica? Para el caso costarricense existe en la realidad un nivel
hibrido de coordinacion interinstitucional basado en las categorias expuestas

(coordinacioén ad-hoc y coordinacion sistematica de casos) por Reid (1964).

Existen en la practica elementos de coordinacion de casos, como lo es el
establecimiento de relaciones de coordinacion segun cada proyecto de cooperacion, de
reglas formales y procedimientos desarrollados por las agencias, segun el tipo de caso
previsto.
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No obstante, este nivel de coordinacién no es capaz de posicionarse como un
nivel consolidado para el caso costarricense, al no contar al menos con un alcance total
o pleno dentro de los actores involucrados dentro del proceso de coordinacion.
Especialmente debido a la posibilidad de generar actividad coordinada de manera

individual, para satisfacer sus propias necesidades y no las del sistema como tal.

En ese sentido, “la decisién sobre qué y cuando coordinar se deja en manos del
practicante” (Reid, 1964, p. 420), lo cual puede visualizarse dentro del entramado de

actores y en determinadas acciones de los entes rectores.

Para alcanzar una coordinacién interinstitucional ideal, luego de plasmar todos
los elementos y dinamicas sefialadas en este capitulo, una de las soluciones posibles
es unificar la rectoria o crear una institucion nueva a cargo del tema. Seguidamente, se
profundiza en las posibles rutas de accion que pueden emprenderse desde la

institucionalidad nacional.
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Capitulo IV: Hacia una reconfiguracion de la coordinacién interinstitucional en
torno ala gestién de la cooperacién internacional en Costa Rica.

Una vez analizadas las implicaciones relativas a la coordinacion interinstitucional,
derivado de la normativa nacional y de las relaciones de facto existentes, se presenta
la interrogante sobre cual es el modelo de coordinacion que mejor se puede amoldar al
contexto costarricense tomando en consideracién las dinamicas internacionales

actuales como la disponibilidad de flujos de cooperacion en la region.

Los capitulos anteriores evidencian la existencia de normativa nacional que exige
relaciones de coordinacién interinstitucional entre dos Ministerios de la Republica y el
sistema de enlaces circunscrito a la rectoria interna y externa del pais. Pero en la
practica se demuestra una legislacion insuficiente y no unificada que resulta no ser

aplicada en su totalidad por el cumulo de actores circunscritos dentro de este escenario.

Esta investigacion demuestra la necesidad de avanzar en al menos 6 areas
prioritarias para lograr una efectiva coordinacidn interinstitucional en este tema,
especificamente en los temas relativos a: normativa nacional actualizada,
procedimientos estandarizados, acceso a recursos humanos, financieros vy
tecnologicos; mecanismos de coordinacidn activos, organizacion administrativa

estandarizada, asi como procesos de planificacion con objetivos comunes.

El trabajo por realizar en esas areas debe articularse con las fortalezas propias
del sistema encontradas a partir de las relaciones actuales de coordinacién; relativas a
las capacidades técnicas ofrecidas por el MIDEPLAN, a los recursos con los que cuenta
Cancilleria en el exterior, a los ejemplos de coordinacién exitosos y ejecucion de

modalidades de cooperacién especificas.

También es importante considerar el desarrollo de buenas practicas
establecidas de manera individual por los enlaces de cooperacion en los Ministerios de
la Republica. Todo esto puede influir en la creacion de un sistema que permita una

eficaz gestion de los flujos ofertados y recibidos de cooperacién internacional.
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La construccion del modelo actual de gestion de cooperacion, aunque no nueva,
se basa en la necesidad por parte de la Administracion Publica de “[...] encontrar
alternativas para generar una forma de gobierno mas coherente y eficaz” (CONEVAL,
s. f., p. 11). Para ello es necesario la puesta en practica de relaciones entre distintas
agencias de gobierno, las cuales conllevan por si mismas al mantenimiento constante
de estrechos vinculos que permitan fomentar la eficacia de los procedimientos y

resultados esperados.

Para el contexto costarricense y en particular para el tema de la cooperacion
internacional, se refleja la necesidad por parte de la Administracién de remozar la forma
en que se coordina el trabajo. Especificamente mediante la revisién de la norma, los
procesos que conforman el sistema, los actores involucrados y los recursos con los que

las entidades participantes cuentan.

Asimismo, se debe contemplar bajo un mismo enfoque las dimensiones de
Politica Exterior (especialmente ante la incursion del pais como fuente cooperante) y de
desarrollo nacional dentro de una misma dinamica coordinada, por parte de las
instituciones nacionales a cargo. Una nueva vision debe potenciar la eficacia de la
cooperacion (en ambas vias) y ejercer de manera mas activa el concepto ampliado de
la cooperacidn internacional. Por ejemplo, incorporando participacién de agentes

privados, organizaciones civiles y organizaciones no gubernamentales.

Por lo tanto, este capitulo genera una propuesta con los elementos basicos a
considerar para la reformulacién del proceso de gestion de la cooperacion internacional
en el pais. Esto se realiza tomando como base las relaciones de coordinacion
existentes, los retos que se enfrentan a partir de la disponibilidad de fondos y al contexto

pais que se circunscribe a este trabajo.

En la misma linea, se considera oportuno que el Estado costarricense tome una
decision de politica publica relativa a la cooperacion internacional en el pais, que facilite
y unifique al universo de actores involucrados (mas alla de la dicotomia existente entre
Cancilleria y MIDEPLAN).
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Cualquier politica publica que se emprenda debe fortalecer las relaciones de
coordinacion que existen entre los enlaces de cooperacion y las instituciones rectoras;

modernizando desde diversos angulos, la forma en que se gestiona esta tematica.

Asi las cosas, en el marco de una posible reformulacion en este tema, se
considera que el Estado Costarricense tiene, cuando menos, tres opciones a saber: a)
mantener las dinamicas actuales de coordinacion interinstitucional (mantenimiento del
estado de las cosas actuales); b) el establecimiento de reformas parciales que mejoren
o faciliten las dinamicas actuales y; c) la reformulacion total del sistema de gestion de

la cooperacion internacional.

Primeramente, mantener el escenario actual, sin realizar modificaciones a la
forma en que se gestiona la cooperacion internacional actualmente, evidencia
caracteristicas propias del neo institucionalismo historico y que permiten explicar por
quée las instituciones no generan cambios 0 se mantienen estaticas en el tiempo. Con

base en esta teoria, se explica brevemente este escenario.

Segun Hall y Taylor (1996) las instituciones tienden a mantener equilibrios
producto la dependencia hacia el pasado, que solamente es alterada por coyunturas

muy especificas o alternaciones exdgenas

Su permanencia en el tiempo se debe a la contribucion en la solucidén de
problemas sociales, lo que las vuelve mas estable. En otras ocasiones, transformar una
institucion no es tan sencillo debido a las implicaciones externas derivadas de ello, por
lo que es mejor continuar igual. Por otra parte, algunas instituciones son tan
convencionales que no se cuestionan, por ende, no se plantea con tanta facilidad su
reforma. Finalmente, las instituciones mismas condicionan los aspectos para que los
individuos emprendan reformas, por lo que un cambio radical implica mas costos que
beneficios (Hall y Taylor 1996).

Esta condicionalidad para realizar cambios por parte de las instituciones se

ejemplifica en la creacion de una nueva ley o reforma a la gestion de la cooperacion

183



internacional, ya sea para crear una Agencia o cambiar aspectos de la ley de

planificacion nacional.

La propia institucionalidad vigente establece que para realizar este cambio
institucional se deban iniciar negociaciones, discusiones, toma de decisiones en
diferentes espacios y llevarlas a la corriente legislativa para su aprobacion via ley. Este
proceso requiere la intervenciéon de multiples actores con sus propias posiciones e

intereses.

Asimismo, la repercusion final seria un cambio sustancial en términos
administrativos, financieros y de poder. Todo ello implica costos y riesgos que pueden
no ser beneficiosos para todas las partes, por lo tanto, un escenario seguro puede ser

continuar igual.

Lo anterior, considerando que el modelo actual de la gestion de la cooperacion
internacional si genera resultados en la actualidad, pero que pueden ser potenciados
por sus propios actores. Los cuales, en la actualidad exigencia mayor o fuerza externa

latente que obligue a generar un cambio en las instituciones.

Es ahi donde se identifica la dependencia al pasado, expuesta por los autores,
para implementar cambios en las instituciones, ya que las mismas se han constituido
de una forma que condiciona las posibles iniciativas para realizar cambios estratégicos
en las instituciones. Es decir, hay mas costos que incentivos. Por lo que se hace mas
viable modificarlas segun momentos especificos en partes especificas, como ha

sucedido con la norma en la materia de interés.

(..) hay poca variacion en el tiempo y un efecto relativamente limitado del
voluntarismo politico, de las ideas en su funcionamiento, salvo en situaciones
excepcionales en las cuales se abren ventanas de oportunidad o policy windows.
(...) En la perspectiva estratégica, las instituciones duran gracias a un equilibrio

de Nash, un punto en el cual cualquier conducta de desviacion tiene un costo
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mayor a una conducta de conformismo, lo que preserva el grupo o la composicion
del grupo (Fontaine, 2013, p. 4).

Sin embargo, considerando el caracter propositivo de la investigacion, se apunta
a explorar otras posibles vias; aspirando a escenarios mas eficientes que respondan a

las realidades actuales.

En la medida en que sean mas eficientes las instituciones, determinaran la
gobernabilidad y por ende mejoraran los niveles de equilibrio y desarrollo
economico de los paises. Por el contrario, si son ineficientes, generaran
estancamiento y su proceso de gobernabilidad estara marcado por la anarquia y
desestabilizacion y su desarrollo sera muy bajo (Meléndez & Maldonado, 2014,
p. 81).

Aunque no se esta en frente de un escenario totalmente ineficiente, tras haber
esbozado los elementos y las dinamicas actuales en la gestién de la cooperacion, no
se puede concluir en que se esta frente al mejor escenario institucional posible. Se
requiere entonces, “proveer un marco institucional que permita actuar en un mundo en
el que se conjugan grandes desequilibrios con enormes posibilidades” (CEPAL, 2018,
p. 13).

Con el objetivo de plantear una posible decisidén para que el pais gestione de una
manera mas eficiente y coordinada la cooperacion internacional, este desarrollo
capitular atiende los puntos b (reforma parcial) y ¢ (reforma total) aportando a la

situacion descrita a lo largo de este trabajo de investigacion.
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4.1Experiencias internacionales

Antes de mirar hacia dénde debe apuntar el pais, se considera necesario mirar
hacia alrededor y analizar las experiencias que diversos paises de la region han

implementado en esta materia.

La region latinoamericana presenta una confluencia de particularidades propias,
que demuestran una serie de disefios institucionales desarrollados ante problemas

como los que también se enfrentan dentro del contexto costarricense.

En ese sentido, “América Latina es la regidén con el mayor porcentaje de paises
incluidos en la categoria de PRM” (Negron, 2009, p. 57) , siendo la excepcion paises

como Haiti, el resto de la region ubicada mayoritariamente dentro de la categoria.

Lo anterior, ha desembocado que desde los afios 2000, los flujos de cooperacién
internacional en la region hayan disminuido a niveles histéricos para los PRM, al verse
disminuida la cantidad de recursos que se captan y la incursién de diversos paises de

la regidn en la generacion su propia oferta de cooperacién (CEPAL, 2012).

A pesar de esta realidad, en la region, persisten un conjunto de condiciones como
falta de inclusion social, acceso al empleo, brechas de género, desigualdad en ingresos,
generacion de capacidades productivas e institucionales, que perpetuan condiciones

estructurales de pobreza en la region.

Como respuesta a lo anterior, se han establecido una serie de arreglos
institucionales, especialmente durante la ultima década, enfocados en la forma de
gestionar los flujos de cooperacién internacional. El siguiente cuadro contiene resumen

de los disefios institucionales en la regidn latinoamericana sobre este tema:
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Cuadro 8: Comparacion del disefio institucional de la cooperacion internacional en

paises latinoamericanos.

Pais Tipo de Relacion Nombre de la Afio de Autonomia Tipo de
institucién | jerarquica | (s)institucion | Creacién. | garantizada por ley. Jerarca
(es) rectora (es)
(as)
Brasil Agencia de | Ministerio Agencia 1987 Ninguna. Unidad dentro | Director.
Cooperacion | de Brasilefia de del Ministerio.
Relaciones | Cooperacion
Exteriores
Chile Agencia de | Presidencia | Agencia 1990 Entidad Director
Cooperacién | de la Chilena de descentralizada, Ejecutivo
Republica, | Cooperacion personalidad juridicay | con rango
por medio Internacional patrimonio propio. de
del para el embajador.
MRREEC Desarrollo Consejo
(AGCID) Directivo.
Peru Agencia de | Ministerio Agencia 2002 Entidad con autonomia | Director
Cooperacion | de Peruana de técnica, econdémica, Ejecutivo
Relaciones | Cooperacion presupuestal y Consejo
Exteriores | Internacional administrativa. Directivo
(APCI) Personeria juridica
propia.
Uruguay | Agencia de | Presidencia | Agencia 2010 Entidad Director
Cooperacion | de la Uruguaya de desconcentrada, Ejecutivo
Republica | Cooperacion autonomia técnica Consejo
Internacional Ejecutivo.
Colombia | Agencia de | Presidencia | Agencia 2011 Entidad Director
cooperacion. | de la Presidencial de descentralizada, General
Republica. | Cooperacion personeria juridica, Consejo
Internacional de autonomia Directivo.
Colombia administrativa y
(APC) financiera propia.
México Agencia de | Secretaria | Agencia 2011 Entidad con autonomia | Director
Cooperacion | de Mexicana de técnica y de gestion. Ejecutivo
Relaciones | Cooperacion Consejo
Exteriores | Internacional Consultivo.
para el
Desarrollo
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El

Agencia de Presidencia | Agencia de El 2020 Entidad con autonomia | No
Salvador | Cooperacién | de la Salvador para funcional. establecida
Republica | la Cooperacién enla
Internacional normativa.

Fuente: Elaboracion propia a partir de normativa internacional analizada.

De esta manera, queda claro que durante el periodo 2000-2020 ha existido en la
region, una ola de creacion de agencias de cooperacion internacional en los paises
analizados, con excepcion de los casos chileno (1990) y brasilefio (1987). Ademas, tal
y como se puede observar en el cuadro, El Salvador se constituye como el caso mas
reciente en la creacion de una entidad que aglutine la cooperacion internacional en este
pais centroamericano, creando en el afio 2020 la Agencia de El Salvador de

Cooperacion Internacional.

Para el caso costarricense, la creacion de una Agencia de Cooperacion no es un
tema nuevo en la discusion técnica y politica, sino que mas bien ha surgido como una
tematica que emana desde las mismas rectorias, asi como la red de enlaces de
cooperacion internacional. Situacion similar sucede en la Republica de Panama, donde
la idea de la creacion de una entidad centralizada de la cooperacion internacional se
viene discutiendo desde el afio 2011 por las autoridades de dicho pais (Ministerio de

Relaciones Exteriores de Panama, 2011).

En cuanto a las experiencias internacionales de la region latinoamericana, es
posible entender la confluencia de una serie de factores que determinan la composicion
propia de cada una de las instancias responsables de la gestidon de la cooperacion
internacional en sus propios paises, los cuales determinan la naturaleza y alcance de

estas. Dentro de los aspectos mas relevantes, se puede mencionar:

e Laorganizacion de las agencias de cooperacion analizadas incorpora de manera
general la busqueda de objetivos relacionados con la planificacién de programas,
manejo administrativo, coordinacion de proyectos, ofrecimiento de becas,

negociacion y representacion internacional, entre otros.
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e La estructura jerarquica de las agencias seleccionadas en el Cuadro 8,
demuestra que estas agencias premian la direccion por parte de un funcionario
ejecutivo a cargo de la representacion oficial y administrativa. Le sigue un
Consejo Directivo con capacidades de direccion en los temas relacionados con
cooperacion internacional, asi como a nivel de planeaciéon y emision de
directrices generales.

e La composicion de los consejos varia entre los paises consultados, desde una
organizacion ligada a la Presidencia de la Republica (como el caso colombiano),
Ministerio de la Defensa, Ministerio de Planificacién, Ministerio de Relaciones
Exteriores, asi como la totalidad de los Ministerios de la Republica (caso
AMEXCID), los cuales tienen dentro de su estructura capacidad de voz y voto
dentro del consejo.

e Se destaca la articulacion de sistemas de nacionales de cooperacion
internacional (como el caso chileno) en donde se buscar articular las acciones de
cooperacion con actores estales (como es el caso de los Ministerios de la
Republica) hasta actores privados.

e En cuanto a la autonomia con la que cuentan este tipo de organizaciones, la
mayoria de las agencias analizadas se caracterizan por ser entes
descentralizadas, con personalidad juridica propia, autonomia funcional-
administrativa y, en algunos casos, con capacidad de poder manejar su propio
presupuesto (Peru, Colombia y Chile).

e Por ultimo, es importante destacar que se visualiza de manera general algun
grado de integracién por parte de los Ministerios a cargo de la planificacion
nacional. Se incluyen ya sea a partir de su integracién por parte de los Consejos
Directivos que forman parte de las agencias, mediante la articulacién de la
Politica Nacional de Cooperacion con el Plan de Desarrollo Local o mediante su
integracion por medio de Consejos Consultivos junto a los demas Ministerios de

Su pais.

Por lo tanto, se vislumbran tres elementos importantes para un modelo de gestion

de la cooperacién internacional: estructuras institucionales sélidas, garantias de
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autonomia operativa y articulacion de los actores involucrados (Ministerios de la

Republica).

La evidencia latinoamericana, demuestra la tendencia de contar con estrategias
de coordinacién interinstitucional por medio de las oficinas, entidades, direcciones o
agencias que gestionan la cooperacion internacional dentro de sus propios paises, al

ser este una tematica que por su naturaleza involucra a actores en todo nivel.

4.2Posiciones sobre la posible creacion de una agencia de cooperacion

internacional.

A partir de las dinamicas identificadas en el capitulo anterior sobre la realidad de
la gestion, se presenta la posibilidad de unificar la rectoria de la cooperacion. En la
discusion de su viabilidad en el corto o largo plazo, una de las posibles vias es la
creacion de una Agencia de Cooperacion Internacional en el pais. Una instancia que

permita una unica rectoria de la cooperacion.

Lo que prosigue a esta propuesta y ha sido objeto de debate es: ;cual es la mejor

forma de unificar la rectoria y cual institucion debe estar a cargo?

Diversos proyectos de ley se han formulado sobre esta tematica, sin que exista en
la actualidad un consenso sobre como debe articularse la creacion de una Agencia de
Cooperacion Internacional (Méndez, 2020). Dichas propuestas se han caracterizado
por la creacion de una entidad que administre de manera unificada la cooperacién
internacional en el pais, variando entre ellas en cual institucidon nacional recae la rectoria

definitiva®.

Durante la Administracion Solis-Rivera (2014-2018), el MRREEC elaboré la

propuesta mas reciente para la creacion de una agencia de cooperacién (Avendano,

0 Estos niveles de discusion sobre la creacion de una Agencia de Cooperacion Internacional se han
gestado a nivel interno en diferentes momentos en las instituciones rectoras. No obstante, ninguna de
estas propuestas ha alcanzado la presentacién en la corriente legislativa.
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2016). Mediante un proyecto de ley la institucion se propuso ordenar el marco juridico

institucional en la materia.

Este proyecto pretendia responder a los nuevos desafios que enfrentaba el pais,
relativos a la integracion de Costa Rica como miembro a la OCDE y la busqueda de un
modelo mas flexible. Se contemplaba la posibilidad de participacion de actores privados
y existencia de recursos financieros propios para asegurar un mejor involucramiento del

pais en proyectos de cooperacion sur-sur o triangular.

Nosotros propusimos que eso tenia que estar integrado por el Ministerio de
Hacienda, por MIDEPLAN y por Cancilleria, con un Consejo rector inclusive a
nivel presidencial. Avanzamos mucho [...] participé en muchas reuniones para
ordenar todo ese panorama, inclusive la propuesta, estaba enfocada en crear un
ente publico no estatal que generara sus propios recursos, que le diera, por lo
tanto, mucha independencia administrativa, operativa, funcional y econémica (M.

Gonzalez, comunicacion personal, 9 de octubre de 2020).

Esto se relaciona con lo indicado por Alonso (2013) donde se habla de modelos
de trabajo mas flexibles y adaptados a las nuevas realidades de los esquemas de

cooperacion entre los paises desarrollados y los de renta media alta:

[...] en la cooperacion con paises de renta media esta convocada una pluralidad
de actores, muchos de ellos de caracter especializado que no han formado parte
tradicional de los sistemas de cooperacion. Esta diversidad de actores propicia
la busqueda de relaciones de trabajo menos verticales y jerarquicas, en beneficio
de otras de caracter mas horizontal y de red; al tiempo que la agencia oficial de
desarrollo debiera pasar de ser una proveedora de servicios y de financiacion,

para convertirse en una institucion mediadora, capaz de identificar actores, tejer
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alianzas y generar los incentivos para el trabajo en comun(J. A. Alonso, 2013, p.

45).

No obstante, este proyecto de ley no fue presentado ante la Asamblea
Legislativa, el contexto politico y econdomico del momento, medié para que esto no
sucediera, segun lo indicado por el exjerarca de la institucidn. Luego de este intento, no
consta la promocion de una nueva iniciativa por parte de la Administracion dentro de la

corriente legislativa.

Ademas, es importante destacar que, segun lo comunicado por parte de las
personas entrevistadas, este documento contemplaba a esta nueva instancia gestora
de la cooperaciéon en el pais, como una entidad adscrita a Cancilleria. Su creacion
conllevaria al establecimiento de relaciones de coordinacién entre la agencia que se

pretendia crear y las demas oficinas técnicas de gobierno.

Yo creo que la solucién a eso es repensar como es que tiene que materializarse
la institucionalidad de Cooperacién Internacional en Costa Rica para que todos
esos actores, porque al final es un tema multi actor, puedan armonizarse en una
institucion que yo considero que deberia ser una Agencia y que de alguna
manera eso podria dirimir el tema de los traslapes tematicos o de rol actuales (.

Elizondo, comunicacion personal, 7 de octubre de 2020).

De esta manera, el principal actor que impulsé la creacidn de una Agencia de
Cooperacion Internacional durante el periodo mencionado fue la Cancilleria, quien
lideré este proceso con la participacion de las instituciones involucradas como MH y
MIDEPLAN. En este ultimo ministerio, existe una vision mas enfocada en analizar si
realmente la agencia solucionaria los problemas de coordinacibn o comunicacion
actuales, esto segun lo comunicado por el personal del ACI que colabor6é en la

investigacion.
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Las Agencias de Cooperacion son muy utiles, pueden ser muy utiles para la
gestion y para recursos, pero no aseguran la vision dinamica, conjunta y
entrelazada del desarrollo y de la politica exterior(S. Rodriguez, comunicacion

personal, 15 de octubre de 2020).

Esta investigacion convoca a identificar las posibles soluciones para los retos de
coordinacion interinstitucional reconociendo que la cooperacion internacional, por su

naturaleza y definicion, implica una multiplicidad de temas y de actores.

Con el fin de trabajar en las iniciativas y proyectos de cooperacion, se considera
qgue deberan existir los mecanismos para una adecuada coordinacion entre los actores
técnicos especializados y la rectoria: “Pero uno sabe que el tema de la mejora de la
gestion no es en términos estructurales, usted puede tener la mejor agencia, pero si
usted no hace modificaciones que coadyuven a la gestién, es mejor repensarlo”(J. C.

Fonseca, comunicacion personal, 21 de octubre de 2020).

Sobre una nueva formulacion del modelo de gestion, uno de los principales
hallazgos de las entrevistas realizadas, es que los esfuerzos han girado alrededor de la
definicion de la rectoria (Ministerio de la Republica a cargo) y sobre la posible creacion

de una nueva institucién a cargo.

No obstante, la discusion técnica — politica, no han contemplado la normalizacién
de los procedimientos de coordinacion interinstitucional ni tampoco, la solucion a las
dificultades que enfrentan los enlaces institucionales. Por ejemplo: acceso a recursos
financieros para la participacién en proyectos de cooperacion, organizacion interna de
las oficinas de cooperacidn internacional en los ministerios, las limitaciones de la norma

actual y acompafamiento activo para todos los actores involucrados, entre otros.

Entonces ha habido esfuerzos de Cancilleria, de MIDEPLAN de tratar de pensar
cual es ese rol, cual es esa ruta, pero de manera conjunta y a nivel pais no hemos

hecho ese ejercicio para definir por donde seguir, si seguir con una Agencia, Si
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seguir con un ministerio, si seguir asi como estamos cada quien, con sus
responsabilidades, si ajustar la ley actual para actualizarla a las circunstancias,
0 no sé otros esquemas (O. Méndez, comunicacion personal, 13 de octubre de

2020).

Con base en las dificultades sefaladas, el Banco Islamico de Desarrollo (IsDB
por sus siglas en inglés) ha establecido los pilares esenciales para un adecuado
ecosistema de la cooperacién, priorizando sur-sur y triangular. Segun el ente, la
existencia de un marco institucional integral es uno de ellos, por lo cual es una
aspiracion que no puede omitirse o descartarse en un modelo futuro de gestion de la

cooperacion en el pais.

Independientemente de cémo se disefian los marcos institucionales de la CSS y
CT, los paises en desarrollo se beneficiarian de tener un marco institucional
integral para las iniciativas de CSS y CT en relacion con sus estrategias
nacionales, incluso para la cooperacion regional y subregional (IsDB, 2019, p.

14).

Los otros pilares identificados por este organismo son voluntad politica, la
estrategia nacional de CSS y CT, las bases de informacion, los actores interconectados,

el mecanismo de financiamiento y de gestion misma.

Tomando en consideracién estas posiciones y a partir de todo lo abordado en el
presente trabajo de investigacion, es importante vislumbrar algunos elementos
contextuales que debe contemplar cualquier propuesta de reformulacién de la gestion

de la cooperacioén internacional.

Sin duda, el pais ya no puede pensarse como receptor neto de la cooperaciéon
internacional. Las acciones para generar un cambio o replanteamiento deben guiarse a

fortalecer la cooperacion sur-sur y triangular. Esto no elimina el propésito de continuar
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posicionando las necesidades pais a través de la evidencia empirica donde aun se

pueden negociar recursos no reembolsables o en mejores condiciones crediticias.

Aludiendo al contexto internacional, la Declaracién de Paris, emitida en el afio
2005, sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, emitia los principios sobre los cuales
se debe basar las relaciones de cooperacion entre los paises. Su objetivo es una mejor
eficacia en el uso de los recursos, asi como mayor transparencia. Resumidos estos

principios rectores serian segun la OCDE (2005):

- Apropiacion: Los paises socios ejercen una autoridad efectiva sobre sus politicas
de desarrollo y estrategias y coordinan acciones de desarrollo.

- Alineacion: Los donantes basan todo su apoyo en las estrategias, instituciones y
procedimientos nacionales de desarrollo de los paises socios.

- Armonizacion: Las acciones de los donantes son mas armonizadas,
transparentes y colectivamente eficaces.

- Gestion orientada a resultados: Administrar los recursos y mejorar las tomas de
decisiones orientadas a resultados.

- Mutua responsabilidad: Donantes y socios son responsables de los resultados

del desarrollo.

Para el afio 2019, la Segunda Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas
sobre la Cooperacién Sur-Sur'' sefialaba recomendaciones en las cuales los paises
miembros deben fortalecer a nivel interno para mejorar la participacion en CSS y CT,
aportando en mejores esquemas de trabajo que fortalezcan la eficacia de la
cooperacion. De mayor interés para este trabajo, en ese documento se alienta a los

paises en desarrollo:

- “%...) a que adopten o refuercen politicas nacionales a fin de promover la
cooperaciéon Sur-Sur y la cooperacion triangular, y a que aumenten la capacidad

de los mecanismos nacionales y subnacionales de coordinacion segun proceda,

" La primera fue la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperacion Técnica entre los Paises
en Desarrollo de 1978, en la que se aprobé el Plan de Accion de Buenos Aires para Promover y
Realizar la Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo.
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a fin de mejorar la coordinacién de las politicas, el intercambio de conocimientos,
experiencias adquiridas y buenas practicas, y la adaptacion de esas practicas
(...)” (Articulo 24 inciso g).

“(...) a que elaboren sistemas propios para evaluar la calidad y los efectos de los
programas de cooperacion Sur-Sur y cooperacion triangular y mejorar la
recopilacion de datos a nivel nacional con el fin de promover la cooperacion en
la elaboracion de metodologias y estadisticas con tal fin (...)" (Articulo 25).

“(...) a que continuen el intercambio de informacién y conocimientos y el
aprendizaje mutuo a partir de las diversas experiencias de la cooperacion
triangular y a que se aprovechen al maximo sus ventajas comparativas, el
intercambio de conocimientos, el aprendizaje conjunto y la elaboracién
coordinada de soluciones en la esfera del desarrollo”. (Articulo 28 inciso d).
“(...) mejorar la eficacia de la cooperacién Sur-Sur y la cooperacién triangular
aumentando la rendicion de cuentas mutua y la transparencia, de conformidad
con los planes y las prioridades nacionales de desarrollo” (Articulo 29).

“(...) a que establezcan o refuercen mecanismos coordinados a nivel
subnacional, nacional, regional y mundial para aprovechar los conocimientos
especializados y otros recursos de las alianzas de multiples interesados en
apoyo de las iniciativas de cooperaciéon Sur-Sur y de cooperacion triangular para
cumplir la Agenda 2030” (Articulo 31 inciso a).

“(...) movilicen mas recursos y de que se logre la participacion especialmente del
sector privado en iniciativas de cooperacion Sur-Sur y de cooperacién triangular

en pro del desarrollo sostenible. (Articulo 31 inciso c).

Estos consensos internacionales sobre los cuales se deben basar las relaciones

de cooperaciéon no distan de la realidad y de los retos que debe superar Costa Rica.

Para cualquier modelo de gestion de la cooperacidon internacional que se piense

implementar se debera incorporar la dimension de eficacia en la articulaciéon

institucional, las politicas publicas, proyectos de cooperacion y accion exterior.

Todas las aristas que se deben contemplar para gestionar la cooperacién

internacional, llevan a entenderla como “una cooperacion compleja, capaz de convocar
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a una pluralidad de actores, de apelar a instrumentos que van mas alla de la ayuda, de
establecer relaciones de trabajo mas horizontales y cooperativas y de trabajar por una
agenda que incorpora la lucha contra la pobreza extrema, pero que integra otras

dimensiones del desarrollo” (J. A. Alonso, 2013, pp. 45-46).

Esas caracteristicas, relacionadas con la interdependencia compleja, dan luces
sobre los posibles cambios que puede emprender el modelo costarricense que
actualmente no esta incorporando. Seguidamente, se desarrollan propuestas de cambio
institucional para una coordinacion interinstitucional efectiva y una gestion eficaz de la

cooperacion internacional que corresponda con las caracteristicas descritas.

4.3Propuestas para la reformulacién de la gestion de la cooperacion
internacional en Costa Rica.

Luego de conocer la realidad latinoamericana, las posiciones sobre una agencia
de cooperacion y el contexto al cual debe responder un nuevo modelo de gestién, se
establecen las posibles rutas que el pais puede tomar para potenciar las relaciones de

coordinacion interinstitucional existentes.

Tal y como lo menciona Molano (2012) “hoy mas que nunca la rapidez y el
dinamismo con el que avanza el mundo le exigen al estado nuevos modos,
procedimientos, esquemas y estrategias para cumplir sus labores” (p.23). Por lo cual,
es necesario plantear dentro este nuevo contexto, una nueva modalidad en que se
pueda potenciar la forma en que se gestiona la cooperacion internacional, de cara a los

proximos 20 o 30 afos.

Inicialmente, es oportuno replantear una gestion de la cooperacion internacional
siguiendo al menos cinco areas estratégicas: la reformulacion de la normativa nacional,
gestiéon de la cooperacion internacional, establecimiento de nuevos mecanismos de
coordinacion, capacitacion y sensibilizacion; y por ultimo la articulaciéon de una politica

nacional en la materia.
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Ante la inherente relacidon existente entre la coordinacion interinstitucional y la
cooperacion internacional, cualquier escenario planteado en esta investigacion debe
contemplar el establecimiento de nuevas relaciones entre los entes rectores y las

oficinas especializadas dentro del gobierno central.

Es asi como se desarrollan dos posibles escenarios de accion, en primera
instancia la generacién de un nuevo modelo concentrado para la gestion cooperacion
internacional (reforma total), y otro enmarcado hacia el remozamiento del actual sistema

de gestion (reforma parcial).

4.3.1 Un modelo concentrado de la gestion de la cooperacion internacional.

Ante los retos expuestos sobre la forma en que se gestiona la cooperacion
internacional en el pais, es necesario concentrarse hacia la busqueda de una nueva
normativa nacional que agrupe y potencie la capacidad de gestion de la cooperacién

internacional.

El PIFCSS (2020) sefala que una de las medidas necesarias para enfrentar los
retos de la coordinacion interinstitucional en la regidn, parte de la necesidad de “revisar
la normativa vigente y buscar armonizar procesos entre institucion rectora y sectoriales

para evitar competencias duplicadas o inclusive contrapuestas” (p. 30)

Esto concuerda en el caso de costarricense, ya que la normativa vigente se
compone de una constelacion de leyes y reglamentos, que se han desarrollado a partir
de coyunturas especificas y corresponden a la atencién de problemas evidenciados
dentro de la practica diaria. Como resultado esta normativa no responda a procesos de
planificacion estratégica que aborden la tematica en su totalidad y con una visién hacia

el futuro.
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Figura 13: Organizacion actual del modelo de gestion de la cooperacion internacional
en Costa Rica.
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Para responder a esta falta de norma integrada y estratégica, la Administracién
Publica puede apuntar a la formulacion politica publica que unifique a corto-mediano

plazo, la forma en que se gestiona la cooperacién internacional.

Una posible propuesta, es contar con una Agencia Costarricense de Cooperaciéon
Internacional (ACCI) que permita administrar de una manera mas fluida tanto la oferta

como demanda de proyectos de cooperacion en el pais.

En esa nueva instancia, hay elementos que considerar a mediano plazo: la
construccion de una legislacion nacional relativa a la cooperacion internacional y a la

creacion de la agencia de cooperacion internacional, la creaciéon de un fondo nacional
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de cooperacién, asi como el contexto sociopolitico que se enmarca en la creacion de

una nueva entidad nacional.

4.3.2 Proceso de creacion de una agencia de cooperacion internacional

La creacion de una agencia que aglutine la forma en que se administra la
cooperacion internacional en el pais, se desprende de la necesidad de hacer frente a

los constantes retos que esta materia exige.

Por lo tanto, la formulacion de politica publica debe enfocarse en proyectar la
creacion de una instancia que pueda responder a los desafios actuales y futuros del
pais. Especificamente ante una demanda de recursos creciente, pero con pocas
posibilidades de financiacion externa (por los indicadores econémicos del pais) y un

creciente posicionamiento de Costa Rica como oferente de proyectos de cooperacion.

Analizando los distintos arreglos institucionales relativos a la creacion de
entidades publicas, es importante mencionar que una institucion de este calibre
necesita, por su naturaleza y funciones a cargo, de un importante grado de autonomia

de tipo administrativa, técnica, econdmica y presupuestaria.

Lo anterior, con el fin de asegurar que la entidad pueda mantener independencia
en cuanto a su organizacion administrativa y técnica para garantizar su capacidad de
fijar presupuestos anuales. También requiere de autonomia de indole econdmica que
le permita su pleno funcionamiento, la posible puesta en practica de un fondo de
cooperacion internacional en el pais y la capacidad de emprender operaciones de

crédito en el exterior (derivado de proyectos de cooperacién internacional).

El grado de independencia que tendra una organizacion como una Agencia de
Cooperacion, impactara sobre la capacidad de esta instancia para mantener una
oportuna gestion de la cooperacion internacional, los actos que emita y el apoyo que le

pueda brindar a los Ministerios de la Republica.
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Luego de analizar las posibles opciones relacionadas a un modelo juridico que
permita los grados de autonomia y capacidad ejecutiva necesarios para este fin, se
destaca el papel de la “entidad publica no estatal” como una figura que se relaciona con
“‘entes que estan y actuan al lado del Estado, colaborando con él en la satisfaccion del
interés general, pero constituyendo administraciones separadas entre si” (MIDEPLAN,
2001, citado en MIDEPLAN, 2010, p. 14).

Esta figura ha sido utilizada de manera exitosa en diversas instancias que apoyan
a otras instituciones publicas, como lo es el caso de la Promotora Costarricense de
Comercio Exterior (PROCOMER) en areas relativas a la coordinacion, disefio de
programas, administracion de bienes, seguimiento de estadisticas, asesoria técnica y

financiera, disefio y coordinacion de programas, entre otros (Ley 7638, 1996).

En consecuencia, el escenario numero uno de esta investigacion propone la
conformacién de una Agencia de Cooperacion Internacional, bajo la figura de entidad
publica no estatal, sujeta a las directrices emitidas del MRREEC. Ese Ministerio definira
junto a otras instituciones publicas pertinentes los elementos necesarios para su

articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo.

Esta posicion se basa en que la cooperacion internacional es un elemento propio
de la Politica Exterior en el pais que permite su posicionamiento internacional y para la
consecucidon de objetivos nacionales requiere apoyarse en una instancia que apoye,
asesore y gestione de manera técnica la cooperacion internacional. Su labor no puede

dejar lado parametros establecidos de la politica nacional de desarrollo.

La visién de una Agencia de Cooperacion Internacional debe posicionarse como
una oportunidad pais para el reposicionamiento de la politica exterior en la region y en

escenarios internacionales como en la OCDE.

Como parte de la formulacién de esta nueva entidad publica no estatal, se

proponen primordialmente las siguientes funciones:

a. Coadyuvar al cumplimento de los objetivos nacionales de cooperacién
internacional establecidos en la Politica Nacional de cooperacion
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Concertar, coordinar y estimular las acciones de cooperacion en las instituciones
y entidades de la Administracion Publica.

Asesorar al Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, en el ambito de su
competencia sobre convenios de cooperacion internacional.

Apoyar y dar seguimiento, en coordinacion con las instituciones cooperantes que
correspondan, a la ejecucién de las politicas y acciones de cooperacion
internacional de conformidad con la Politica Nacional de Cooperaciéon
Internacional vigente.

Generar procesos de evaluacion y supervision de los proyectos de cooperacion
internacional dentro y fuera del pais, para su presentacion ante las instancias
correspondientes.

Celebrar, con la participaciéon de las instancias competentes del MRREEC,
convenios con los gobiernos locales, universidades e instituciones de educacion
superior e investigacion, pertenecientes al sector publico, para la realizacién de
acciones de cooperacion internacional.

Celebrar, con la participaciéon de las instancias competentes del MRREEC,
convenios de colaboracidon con agencias de cooperacion internacional de otras
naciones para realizar acciones conjuntas en terceros paises con menor
desarrollo relativo.

Administrar, como parte de sus funciones, el registro centralizado de los recursos
de cooperacion internacional recibidos y ofertados a través de proyectos de
cooperacion, en manera conjunta al MIDEPLAN.

Promover, con la participacion de las instancias competentes del MRREEC,
MIDEPLAN y Ministerio de Hacienda, la constitucion de un fondo para el
financiamiento de las acciones de cooperacion internacional y de los programas
especificos consignados en acuerdos y convenios.

Determinar los planes y programas de cooperacion internacional que se
requieran para dar cumplimiento a las politicas de desarrollo del gobierno,
aprobar y coordinar los proyectos correspondientes.

Promover, patrocinar, administrar convenios de estudios y programas de becas

de formacion, capacitacion para costarricenses en el extranjero.

202



Por otra parte, con el fin de comprender la forma en que eventualmente se
organizaria la Agencia Costarricense de Cooperacion Internacional (ACCI), es
necesario entender que requerira tres niveles basicos de trabajo articulado para cumplir

los fines generales de la organizacion.

Al analizar las experiencias internacionales se evidencia una tendencia hacia la
articulacion organizativa mediante una persona encargada de la Direccion General de
la Agencia de Cooperaciéon y un Consejo Directivo. Este 6rgano colegiado da
seguimiento y supervisién a las acciones de la Direccién General, ademas emite las

lineas generales de trabajo.

Asimismo, tal y como sucede con la AMEXCID o el Sistema Nacional de
Cooperacion Internacional en Colombia, es necesario dentro del contexto costarricense
agrupar, a todas las instancias ministeriales en un Consejo Consultivo, que se establece
como un mecanismo para agrupar a todos los actores involucrados de la cooperacion

internacional destacados en los Ministerios de la Republica.

El propdsito de esta figura es crear bajo la linea del consenso, propuestas para
el desarrollo de la politica nacional de cooperacion internacional desde una vision global

y articulada que atienda las principales lineas de la Politica Nacional de Desarrollo.

En resumen, la ACCI contemplaria la inclusién en la normativa de tres formas de
organizacion a saber: la Direccion General (representacién y jefatura técnica y
administrativa), el Consejo Directivo (6rgano colegiado de supervision y emision de

politica publica) y el Consejo Consultivo (entidad auxiliar para la Agencia).
Para la figura de la Direcciéon General se proponen las siguientes funciones:

a. Representar a la Agencia Costarricense de Cooperacion Internacional a nivel
nacional e internacional, junto al MRREEC, en temas ligados a su competencia
en concordancia con la politica nacional de cooperacion y a la politica exterior
del pais.

b. Organizar la estructura administrativa de la Agencia Costarricense de

Cooperacion Internacional de acuerdo con la normativa costarricense, segun las
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necesidades propias de la Agencia y bajo previa aprobacion del Consejo
Director.

Administrar los recursos humanos, financieros, fisicos y materiales para el
desarrollo de las funciones de la Agencia.

Establecer los mecanismos necesarios para el cumplimiento de los objetivos
nacionales de cooperacion internacional establecidos en la Politica Nacional de
Cooperacioén Internacional.

Promover acciones de cooperacion internacional, por medio de sus oficinas y
departamentos a cargo, en la Administracion Publica.

Asesorar por medio de sus oficinas técnicas, al Ministerio de Relaciones
Exteriores en materia de cooperacion internacional.

Apoyar y dar seguimiento a la ejecucion de politicas y acciones de cooperacion
internacional a instituciones publicas y entidades cooperantes extranjeras.
Evaluar, por medio de sus oficinas técnicas, a los proyectos de cooperacién
vigentes para su implementacion dentro de territorio nacional y en el extranjero.
Celebrar convenios, con instituciones publicas descentralizadas e instituciones
publicas que permitan la realizacion de actividades conjuntas de cooperacion
internacional.

Asistir a los procesos de negociacion de proyectos de cooperacion internacional,
junto al Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto.

Administrar el registro nacional de iniciativas de oferta y demanda de proyectos
de cooperacion internacional.

Administrar, por medio de una oficina administrativa destinada para tal fin, del
fondo nacional de cooperacion internacional, bajo la supervisiéon del Ministerio de
Hacienda.

. Ejecutar, en los ambitos de su accionar, los planes operativos emanados del
Consejo Directivo.

Establecer los mecanismos necesarios para la administracion de programas de
becas ofrecidas por gobiernos y entidades extranjeras.

Ejecutar los procesos de capacitacion destinados a las oficinas del gobierno

central y demas instituciones publicas.
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Sumado a esto, la persona ejerza la Direccion General de la ACCl sera la maxima
figura de representacion, encargada de articular a la agencia a nivel técnico y
administrativo. Sera una figura de caracter técnica que permita la adecuada gestion de
la cooperacion internacional. Las oficinas técnicas apoyaran al Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto en la formulacién a la construccion de una Politica Exterior que

incorpore de manera mas activa la cooperacién como una herramienta de esta.

El Consejo Directivo por su parte seria el maximo 6rgano colegiado de la ACCI,
constituido como un érgano deliberativo que unificara a todas las instancias
gubernamentales que se encuentran involucradas directamente la materia. Tendra la
capacidad de dictar los lineamientos operacionales y estratégicos para alcanzar en

concordancia a la politica exterior del pais y a los intereses de desarrollo nacional.

En ese sentido, los actores que tienen un involucramiento directo en esta materia
derivado de sus obligaciones emanadas de la ley son los siguientes: MRREEC,
MIDEPLAN, Presidencia de la Republica y el MH. Esas instituciones mantendran un
peso importante en la forma en que se gestiona y se dictan las politicas de cooperacion
internacional en el pais. La forma para operacionalizar esta tarea es mediante un
Consejo Directivo de la ACCI, cuyas directrices seran ejecutadas por medio de la

Direccion General.

En cuanto a la organizacion de este Consejo Directivo, se propone la siguiente

integracion:

a. Unrepresentante diplomatico, nombrado por el Ministro de Relaciones Exteriores
y Culto (ideal la figura del director o director adjunto de Politica Exterior).

b. Dos representantes técnicos, nombrados por el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econémica (Ejemplo: director o director adjunto del Area de

Inversiones Publicas’?).

2 Ante los cambios que conllevaria la creacién de la ACCI dentro del MIDEPLAN, se contempla la
participacion de dos representantes de indole técnica que velen por la concordancia de proyectos de
cooperacion con el PND.
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c. Un representante técnico, nombrado por el Ministerio de Hacienda (Ejemplo:
Director de Crédito Publico'3).
d. Un representante nombrado por el Presidente de la Republica.

e. El Director General del ACCI, con voz, pero sin voto.

La incorporacion de la presidencia de la Republica dentro de este entramado
tiene como objetivo brindarle al Consejo Directivo la capacidad de incorporar la
dimension de posicionamiento estratégico de Costa Rica en el exterior desde su mas
alta instancia. El Presidente de la Republica, titular del Poder Ejecutivo, es el encargado

de dirigir las relaciones exteriores del pais (Articulo 140 de la Constitucién Politica).

Las atribuciones propuestas para Consejo Directivo de la ACCI, seran las

siguientes:

a. Elegir al director general de la Agencia Costarricense de Cooperaciéon
Internacional, bajo criterios de indole técnica.

b. Aprobar la estructura propuesta por el Director General de la ACCI.

c. Dictar y aprobar la Politica Nacional de Cooperacién Internacional, a partir de la
deliberacion propia de sus miembros, asi como por las recomendaciones
emitidas desde el Consejo Consultivo.

d. Aprobar las evaluaciones técnicas emitidas desde las oficinas técnicas de la
ACCI para a la ejecucion de politicas y acciones de cooperacién internacional
realizadas fuera y dentro del pais.

e. Emitir criterios vinculantes en la gestidn del registro centralizado de cooperacién
internacional en el pais.

f. Aprobar los presupuestos anuales y erogaciones presupuestarias de la Agencia
de Cooperacion Internacional y el Fondo Nacional de Cooperacion.

g. Dictar, en colaboracion con las oficinas técnicas de la Agencia, los planes

operativos anuales.

3 Se propone la integracion del MH dentro de la ACCI, por medio del funcionario a cargo de Crédito
Publico, al ser una figura que en la actualidad tiene facultades para la negociacion de cooperacion
financiera reembolsable.
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h. Supervisar las labores relativas a la Direccion General y sus oficinas técnico-
administrativas.

i. Aprobar la oferta de capacitacion al sistema de enlaces de cooperacion
internacional destacados en las oficinas del gobierno central.

j- Aprobar la oferta de proyectos de cooperacion internacional emanados del
Consejo Consultivo, a partir de las recomendaciones emitidas del departamento
a cargo de la ACCI.

k. Aprobar las recomendaciones emitidas del Consejo Consultivo para su

ejecucion.

Acerca de la creacion de un érgano auxiliar que permita la articulacion de los
enlaces de cooperacion internacional destacados en las oficinas del gobierno central
junto con el Consejo Directivo y la Direccion General, se propone la creacion de un
Consejo Consultivo a nivel de enlaces de cooperacién. La propuesta parte de su
conformacién permita una comunicacién entre la entidad operativa (especialmente para
los procesos de gestion en el dia a dia) y el érgano deliberativo (creacion y formulacion

de Politica de Cooperacion).

El propdsito es la integracion de las diferentes visiones de los ministerios de la
Republica en el fortalecimiento de la Agencia de Cooperacién y de todo el sistema en
general. Para esto, el cuerpo auxiliar de la ACCI debera incorporar un representante de
cada ministerio, mediante su enlace técnico de cooperacion internacional y un
representante nombrado por la Direccién General y el Consejo Directivo, quien presidira

el Consejo.

En ese sentido, las funciones planteadas al Consejo Consultivo son las

siguientes:

a. Emitir recomendaciones para la construccion de la Politica Nacional de
Cooperacion, a partir de las realidades propias de cada una de las oficinas de
cooperacién del gobierno central.

b. Formular recomendaciones de proyectos y programas de cooperacion

internacional al director general.
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c. Emitir recomendaciones para la mejora de los procesos de gestion de la
cooperacion internacional en Costa Rica.

d. Sesionar al menos dos veces al afio de forma ordinaria y de forma extraordinaria
bajo solicitud previa de la mayoria de los integrantes del Consejo

e. Alimentar con informacién actualizada, por medio de las oficinas destacadas en
los ministerios, al registro centralizado de cooperacion internacional

f. Determinar la oferta y demanda de proyectos de cooperacion internacional en las

instituciones de gobierno.

La organizacion que se ha presentado tiene como objetivo fundamental
simplificar las relaciones de coordinacion existentes entre las distintas agencias de
gobierno para la gestiéon de la cooperacion internacional en el pais. Como se puede
observar, esta propuesta tiene como un fin Unico concentrar a todos los actores
involucrados en la materia y generar un proceso de encadenamiento de funciones entre

cada uno de ellos.

Otro de los fines de esta propuesta es consolidar en una sola instancia la gestion
de todas las modalidades vigentes de cooperacion internacional en las cuales Costa
Rica participa, y que, a través de esta nueva agencia, se tenga una sola voz en el

exterior en la materia incluyendo la cooperacién financiera reembolsable.

A pesar de no ser analizada su dinamica y actores en esta tesis, de la revision
realizada a la normativa, destaca el hecho de que esta modalidad se rige bajo las
mismas leyes que el resto de los créditos y compromisos financieros que adquiere el
pais. Es decir, no cuenta con el respaldo normativo que asegure la incorporacion de la
dimension de cooperacién con la cual debe ser analizada y revisada, al igual que el
resto (atendiendo asuntos de politica exterior y desarrollo nacional, no solamente las
finanzas publicas). Es importante asegurar la participacion de los actores

correspondientes en los procesos de decision.

No obstante, la creacién de una agencia de cooperacién internacional no es por
si misma el unico factor vinculante para mejorar las relaciones de coordinacion

interinstitucional y, por ende, impactar de manera positiva a la forma en cémo se
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gestiona la cooperacion internacional en el pais. En esa linea, es importante destacar
que es necesario la formulacion de una Ley de Cooperacion Internacional (LCI) que
acompanfe la creacion del ACCI con el fin de articular un marco normativo que

contemple todas las aristas involucradas.

Derivado del analisis efectuado, se vislumbra la necesidad de contar legislacion

nacional especializada, que contemple al menos los siguientes temas:

e Homogenizacioén, via ley, de todas las oficinas de cooperacion internacional
destacadas en los Ministerios de la Republica, en cuanto a la cantidad de recurso
humano disponible, como en la estructura organizativa de cada una de las
instituciones del gobierno central. Actualmente esta disposicion se establece
mediante el articulo numero 15 del Decreto 35056-PLAN-RE. Sin embargo, tal y
como fue evidenciado en los casos analizados, en la practica esta normativa no
llega a concretarse.

e Creacion de un Fondo Nacional de Cooperacion Internacional (mencionado
dentro de las funciones de la ACCI) con el fin de dotar a la Agencia de capacidad
de financiaciéon para proyectos de cooperacion internacional, asi como la
posibilidad de manejar fondos de cooperacion dentro y fuera del pais. Ademas,
estas capacidades contribuiran a la independencia técnico-administrativa de la
misma.

e Creacion de un marco legal que permita de manera mas expedita y clara, el uso
de fondos publicos que financien proyectos de cooperacion técnica, sur-sur o
triangular en las diferentes instituciones.

e Fortalecer y regular nuevas modalidades de cooperacion internacional no
tradicionales, como lo es el caso de Alianzas Publico-Privadas o Fondos
conjuntos de Cooperacion Internacional.

e Establecer mecanismos de trabajo con municipalidades, universidades publicas,
instituciones autbnomas (cooperacion descentralizada), que permitan potenciar
el trabajo articulado entre la ACCI y demas actores involucrados. Sobre este
asunto en particular, se destaca la posibilidad de ampliar el Consejo Consultivo
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de manera extraordinaria para incorporar a nuevos actores de cooperacion
descentralizada, o la creacion de un nuevo mecanismo especifico.

e Derogacion del sistema actual de coordinacion interinstitucional entre los
Ministerios rectores para otorgar desde las propias leyes organicas la rectoria a
la ACCI como entidad responsable de la gestion de la cooperacion en el pais,
asi como la encargada de facilitar los procesos de comunicacién con los

Ministerios de la Republica.

En resumen, este escenario de reforma total expuesto, busca la concentraciéon
de todas las instancias implicadas en la gestién de cooperacion internacional, simplificar
las relaciones de entre una agencia centralizada y los enlaces de cooperacion
internacional, la unién y construccién (agencia- instancias rectoras y enlaces) de los
objetivos de todo el sistema, la optimizacion de los recursos disponibles, el
encadenamiento de acciones y funciones conjuntas entre los actores que habilite un de

forma mas robusta la coordinacion interinstitucional.

Como primer punto de partida se amerita explorar el contexto politico, econdmico
y social, especialmente durante la discusion sobre una nueva entidad estatal y a la
capacidad del pais de hacer frente al gasto presupuestario que puede conllevar a la
creacion de la ACCI. Sobre este tema, cabe destacar el legislador costarricense ha
creado entidades con caracteristicas similares a lo estipulado en la ACCI, durante el
periodo 2020-2021".

Un obstaculo que puede surgir en este proceso es la capacidad de los actores
para ceder y entender su posicion dentro del nuevo marco de gestion. Segun lo
menciona Lopez (2019) en el caso de la Agencia de la Agencia Uruguaya de

Cooperacioén Internacional:

En resumen, la pugna de intereses en cooperacion internacional entre el

MRREEC y OPP fue un factor que estuvo presente en la toma de decisiones

4 Durante este periodo se aprobd via ley de la Republica, la Creacién de una Agencia Espacial Costarricense, una
Agencia Nacional de Gobierno Digital y una Promotora Costarricense de Investigacion e Innovacion.
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de parte de los actores involucrados en la creacion de AUCI. Esta pugna de
intereses aun no esta resuelta, y esto se refleja en los vacios normativos
que no definen cometidos claros para la DGCI ante la creacion de la AUCI,
y en la ausencia de coordinacién establecida por la norma en lo que refiere
a plazos, reuniones, rendicion de cuentas entre ambas instituciones
quedando en la practica sujeto a las voluntades de los actores mas que a

las institucionalidades. (Galeano Gonzalez, 2019, pp. 23-24).

Por lo cual, ante la creacion de la Agencia de Cooperacion Internacional, no solo
intervienen factores de decisién politica. Se deben que contemplar aspectos de voluntad
por parte de los actuales entes rectores para ceder competencia en la gestion de la

cooperacion internacional y crear un modelo unificado de trabajo.

Con base en lo expuesto, se vuelve necesario mirar con atencion el papel
humano y politico que interviene dentro del proceso de coordinacién interinstitucional.
Lo anterior, ya que como en el caso uruguayo, pueden perpetuar practicas que reflejen
vacios normativos y la falta de lazos de comunicacién fluidos entre las instancias

rectoras.

La discusion acerca de un cambio en el modelo de gestion, al ser una reforma
institucional, requiere la busqueda de consensos y equilibrio entre los actores que
siguen interviniendo en la actualidad dentro del proceso. Por ello, es importante asumir
el costo de todo el proceso pensando en un escenario mas competitivo para el pais y

no depender del pasado, como lo dice la teoria.

4.3.3 Un escenario alternativo para la reformulacion de la gestion de la

cooperacion internacional

Como se ha venido sefialando, un elemento a considerar para la posible creacion

de nuevas instituciones estatales o la erogacion de recursos econdmicos es la realidad
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politica, econdmica y social del pais. Esto constituye un desafio a nivel nacional debido
a que pueden no existir recursos presupuestarios suficientes o viabilidad politica para

la creacion de nuevas instituciones.

Asi las cosas, con el objetivo de preparar el escenario para la posible creacion
de una agencia, pero a la vez atender los problemas mas inmediatos de la coordinacion
interinstitucional, se presenta un escenario alternativo que representaria la puesta en

marcha de una serie de modificaciones a la realidad actual en un menor plazo.

En primer lugar, se considera que se debe continuar con el impulso de una Ley
de Cooperacién Internacional (LCI) que atienda los elementos indicados previamente,
pero priorizando a nivel institucional la creacion de partidas presupuestarias especificas
para aquellas instituciones que cuenten con participacidén en proyectos de cooperacion

internacional.

Igualmente, esta misma ley puede avanzar en la unificacion de la rectoria, el cual
es un paso impostergable para asegurar una mejor relacion de coordinacién y la
optimizacién del recurso disponible. Por lo tanto, se sugiere la transformacion de la DCI
y el ACI, generando dentro de la Cancilleria una Subdireccion Técnica de Cooperacion
Internacional, que asuma las funciones de ambas instancias (plasmadas en el capitulo
que relata la normativa), dirigida por una gerencia técnica, con personal técnico no

diplomatico, que dé seguimiento y gestion a los proyectos para su adecuada ejecucion.

Esta Subdireccion se puede constituir a lo interno de la Direccién General de
Politica Exterior (DGPE) del MRREEC. El propésito es que exista un trabajo constante
entre los elementos técnicos y diplomaticos que rodean el tema de la cooperacion
internacional y que trabaje con los enlaces de cooperacion internacional dentro de las
diferentes instituciones. Todo este trabajo estaria dirigido por la figura del director de
Politica Exterior que responde al Ministro (a) o Viceministro (a) de Relaciones

Exteriores.

Con ello, se deroga el sistema actual de coordinacién interinstitucional entre los

Ministerios rectores, trasladando la competencia, voceria nacional e internacional a un
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solo ente responsable que facilite los procesos de coordinacion interinstitucional con el
resto de las instituciones de la Administracion Central y para todas las modalidades de

cooperacion internacional.

Si bien este cambio representa una transformacion sustancial, conlleva al
acomodo institucional de la gestiéon de la cooperacion internacional, en una unica
instancia que incorpore en su planificacion la vision de politica exterior y de desarrollo
nacional, dado que estaria constituida por recurso humano especializado en ambas
esferas que potencie la gestidon y diversidad de conocimientos. “Es evidente que, en
algunos casos, se requieren de profesionales mas vinculados al disefio y planificacion
estratégica de politicas publicas y en otros casos, profesionales o técnicos a cargo de

la gestién y/o ejecucion directa de un plan o programa” (OEA, 2010, p. 19).

Dada la naturaleza de la cooperacion, no se podria repensar la composicion de
un nuevo modelo de gestion partiendo exclusivamente de personal diplomatico, por el
contrario, se pretende la creacion de un modelo que incorpore la visidon técnica de la
gestion de la cooperacion internacional, junto con la incorporacion de la vision de

politica exterior.

Para lograrlo, se presenta la posibilidad del movimiento de personal del ACI a
esta nueva subdireccion, al contar con una gran cantidad de conocimiento técnico e
historico por parte del personal de dicha dependencia. Ademas, este personal cuenta
con un importante conocimiento de la institucionalidad nacional, asi como un

acercamiento de largo tiempo con los enlaces institucionales.

Todo lo anterior, permite entender un proceso gradual de cambio hacia una
agencia de cooperacion internacional futura, y que responda de alguna manera a los
inconvenientes actuales detectados. Principalmente en los temas de coordinacién
interinstitucional entre todos los actores involucrados, traslape de funciones, rotacion

de personal diplomatico, que dificultan el adecuado seguimiento de la gestion.

Este ordenamiento y robustecimiento de la participacion del MRREEC en la

materia “permitiria focalizar las modalidades de gestion en cooperacion, el perfil de los
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acuerdos o convenios, la presencia de actores internacionales y también los sistemas
de evaluacion y seguimiento que deberian estar asociados a cada accion
implementada”(OEA, 2010, pp. 19-20).

El involucramiento de la Cancilleria hasta el momento, segun los hallazgos de
esta investigacion ha sido limitado a la oficializacion de proyectos y participacion en
encuentros internacionales. Ademas, “se observan asimetrias entre las distintas
agencias del Estado, en cuanto a la implementacion de modelos o metodologias de
transferencia en cooperacion y ello repercute en la coordinacién interna del pais”(OEA,
2010, p. 13).

Con esta propuesta se pretende demandar mayor actividad de esta instituciéon a
nivel nacional e internacional reposicionandola como la autoridad en materia
internacional del pais, lo cual incluye a la tematica de cooperacién internacional. El fin
es que el resto de las instituciones nacionales la vean como un aliado de trabajo y no

COmMo un paso mas en un proceso desactualizado.

Dada la naturaleza de esta institucion, siempre estara llamada a coordinar
interinstitucionalmente, por ello en cada una de sus areas de trabajo debe contar con
los mecanismos de coordinacion interna adecuados para hacer valer la voz de Costa

Rica en el exterior de manera coherente y alineada.

Este escenario alternativo se basa en el impacto que puede generar para el pais,
una accion exterior que cuente con apoyo técnico y que fortalezca la busqueda de
nuevos actores y esquemas de cooperacion. Especificamente, para un pais catalogado

como renta media alta, oferente y receptor de cooperacion internacional.

Con esto, “se pretende remarcar el imperioso rol que posee, cada dia mas, la
cooperacion internacional, y en particular la cooperacion internacional al desarrollo,
para los paises de nuestra regidén, para superar los principales obstaculos que
atraviesan”(Chiani & Scartascini, 2009, p. 223).

214



Para articular aun mas este posible modelo de trabajo, se propone la generacién

via decreto ejecutivo entre MIDEPLAN, Hacienda, MRREEC vy la Presidencia de la

Republica los siguientes mecanismos de coordinacion interinstitucional:

1.

Un Consejo Nacional de Cooperacion Internacional, integrado por las mismas
figuras que el Consejo Directivo de la futura ACCI, salvando la figura del director
ejecutivo que puede ser ocupada por el Director de Politica Exterior del
MRREEC, de manera que ya exista de previo estos mecanismos de coordinacion
debidamente institucionalizados. Sus funciones, dado que sera un ente con
menor autonomia que el de la Agencia, se concentrarian en tres areas, derivadas
del Consejo Directivo: emitir la Politica Nacional de Cooperacién Internacional,
aprobar la oferta de proyectos de cooperacion internacional y aprobar la oferta
de capacitacion al sistema de enlaces de cooperacion. Es importante que la
secretaria de este érgano esté en manos del MRREEC quien ostentara la gestion
en la materia.

Un Consejo Consultivo de Cooperacion Internacional que tendria las mismas
funciones que el homologo mencionado para la ACCI, pero puede ser dirigido
inicialmente por el Subdirector de Cooperacion Internacional de la Cancilleria,
instancia que estaria a cargo de llevar el trabajo con los enlaces de cooperacion.
Nuevamente se iria preparando el camino para el trabajo conjunto y busqueda
de resultados compartidos.

Por ultimo, es importante pensar en la conformacion de un Comité Técnico
Interinstitucional para la creacién de la ACCI. Este debe ser integrado por dos
representantes del Ministerio de Presidencia de la Republica, Cancilleria,
Hacienda, MIDEPLAN. Dada la revision teodrica, la realidad internacional y las
recomendaciones de organismos internacionales, la agencia es un objetivo
estratégico para una mejor gestion de la cooperacion internacional en un sistema
internacional interdependiente y complejo.

La propuesta de conformacién de este comité radica en la necesidad de
incorporar la representacion juridica y politico-estratégica para la definicion del

proyecto de ley. De igual forma, que permita a las autoridades identificar el
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documento ideal y el momento oportuno, tras ejercicios de negociacion previos,

para llevarlo a la Asamblea Legislativa.

De esta manera, se presentan dos posibles vias de trabajo con miras a responder
a las dificultades identificadas por esta investigacion para una mejor coordinacion
interinstitucional en la gestién de la cooperacion internacional en el pais. A modo de

resumen se presenta la ilustracion de ambos escenarios:

Figura 14: Escenario 1 para la reformulacion de la gestion de cooperacion internacional en

Costa Rica
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Muevos mecanismos de coordinacion interinstitucional

Fuente: Elaboracion propia.
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Ademas, se presenta una figura que ilustra un escenario alternativo al primer

modelo propuesto:

Figura 15: Escenario 2 para la reformulacion de la gestién de cooperacion
internacional en Costa Rica
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gestion

Fuente: Elaboracién propia.

El primero de ellos, responde a un escenario ideal que potencie el
posicionamiento y reconocimiento internacional que el pais ha ido generando en la
materia pero que aun no logra institucionalizar esquemas de trabajo mas modernos y

acordes a las aspiraciones de un miembro de la OCDE.

Por su parte, el escenario alternativo, podria ser un primer paso para articular los

esfuerzos e ir alineando a los actores involucrados a través del trabajo conjunto y
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escalonado para obtener resultados. Es claro que no resuelve la totalidad de la
situacion, pues aun se seguirian requiriendo mas recursos econdomicos para dotar al

pais de un modelo de gestion de la cooperacion competitivo.

Si bien son caminos que se han intentado emprender en el pasado, la realidad
nacional esta llegando a un limite en el cual Costa Rica debe decidir su futuro en la
materia e ir articulando un discurso que se cumpla en la practica donde la “cooperacion
internacional poco a poco se va consolidando como una red, quedando obsoleto el
esquema que propone una relacion unidireccional en la que el pais donante establece
vinculo solo con el actor social beneficiado. Los esquemas de cooperacion internacional
basados en actores diasporicos imponen la necesidad de otra Iégica” (Barzola & Sticco,
2009, p. 147).

Notese que el escenario alternativo, no se considera una solucion absoluta, asi
como tampoco lo es la agencia, si no existen los verdaderos esfuerzos por
institucionalizar y entender internamente el valor de la cooperacion internacional como
herramienta de politica exterior y de desarrollo nacional. Para ello faltan dos areas
estratégicas que debe contemplar cualquier reformulaciéon como lo son la capacitacion

y la formulacién de la politica publica.

4.3.4 Otros procesos relativos a la reformulacion de la cooperacion

internacional.

a. Capacitacién y sensibilizacion

Uno de los procesos que mas beneficiaria a una gestion de la cooperacion en el pais,
y asi fue sefialado por los participantes de esta investigacion, es la generacion de mas
espacios de capacitacidon que promuevan la actualizacion sobre las dinamicas de
cooperacion internacional, evolucién de conceptos, tendencias, modalidades, pero

ademas qué hace Costa Rica en la materia y qué actores participan.
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La cooperacion va de la mano de un lenguaje que esta en constante cambio, asi
como la arquitectura de la cooperacién va cambiando asi también va cambiando
el lenguaje y esos retos conceptuales es fundamental abordarlos mediante la

capacitaciéon (R. Saénz, comunicacion personal, 7 de octubre de 2020).

Segun fue abordado en el capitulo anterior, esta tarea ha recaido
primordialmente por parte de MIDEPLAN, a través del ACI, pero considerando el
caracter propositivo de esta ultima seccion del trabajo, esto deberia ser asumido en un

futuro por parte de la agencia, o bien, el MRREEC.

Llevar a cabo procesos de capacitacion, constituye una tarea esencial dado que
la formacion es disruptiva y cambia el entendimiento sobre lo que se conoce en materia
de cooperacion internacional. Sumado a esto, un nuevo actor tendra la oportunidad de
dar a conocer su trabajo y capacitar en la materia dando a conocer un nuevo modelo

de gestion de la cooperacion en el pais, como lo es la Cancilleria.

En ese sentido, el trabajo debe empezar con los actores inmediatos involucrados
en la gestién de la cooperacién como lo es el personal vinculado al MRREEC a lo interno
y en las embajadas, sin dejar de lado a los enlaces institucionales. Posteriormente, la

aspiracioén seria socializar el conocimiento a nivel de la institucionalidad costarricense.

Sin embargo, para que exista un verdadero entendimiento sobre la importancia
de la participacion y el involucramiento de los actores nacionales en las dinamicas de
cooperacion internacional, se requiere generar los espacios de formacion a nivel de
jerarcas institucionales, directores, gerentes y dirigidas al resto del personal
institucional. El objetivo es sensibilizar y “cambiar la percepcion que aun se mantiene
en ciertas dependencias con respecto a las agencias o instituciones rectoras de la
cooperacién como agencias de viajes(PIFCSS, 2020, p. 30).

En estos ejercicios, seria de mucha utilidad favorecer la multiple participacion de
actores que posean insumos validos para compartir con el resto de los integrantes de

este ambiente. Por ejemplo, experiencias exitosas de proyectos, desafios identificados
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en la gestion de proyectos, buenas practicas institucionales para una mejor gestion de
proyectos y la exposicion de las fortalezas institucionales en materia de cooperacion

internacional.

Estas oportunidades de encuentro virtual o presencial deberian considerarse
como escenarios aptos para realimentar el trabajo, compartir informacién nueva,
reforzar los conocimientos e identificar oportunidades de mejora. “Escucharse y
entenderse mutuamente puede contribuir a lograr el balance entre los objetivos de
posicionamiento de politica exterior y los objetivos de desarrollo sostenible”. (PIFCSS,
2020, p. 32).

La capacitacion y sensibilizacion debe ser un proceso siempre presente dentro
de las instituciones caracterizado por la participacion diferentes actores y en diversos
temas que rodean la cooperacion. “Todas esas acciones deben ser llevadas a cabo de
manera coherente por diferentes actores como organizaciones internacionales,
colectividades territoriales, ONG, el medio académico y Estados, que siguen objetivos

especificos, precisos e identificados de desarrollo (...)" (Restrepo, 2012, p. 275).
b. Politica Nacional de Cooperacion Internacional

Otro de los retos que atraviesa la regidn latinoamericana para ordenar vy articular
adecuadamente la gestién y coordinacion de la cooperacion internacional es “el impacto
que tienen los cambios de gobierno en las prioridades, la forma de operar y la
continuidad de la CSS” (PIFCSS, 2020, p. 23).

Uno de los hallazgos de la investigacion es el ritmo cambiante en la priorizacién
de la politica exterior como parte importante de los Planes Nacionales de Desarrollo

durante el periodo de investigacion, a saber, los periodos 2011-2014 y 2015-2018.

En Costa Rica, es el Plan Nacional de Desarrollo el instrumento que permite
observar las metas que el gobierno se ha planteado en materia de politica
exterior, asi como el papel que tal politica tendra en la consecucion de los

objetivos que se ha propuesto en el corto y mediano plazos. (Matul, 2018).
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A continuacion, se realiza una breve identificacion de los elementos de politica
exterior priorizados en ambos documentos. Lo anterior, teniendo presente el vinculo
inevitable de la cooperacion internacional como herramienta de la politica exterior,

reconocido también por todas las personas entrevistadas en el trabajo.

Esto se realizoé considerando la guia que estos documentos otorgan a la gestion
y prioridades de la cooperacién internacional en el pais durante este periodo de tiempo,
ya que son sobre los cuales se basa MIDEPLAN, a través del ACI, para aprobar los

proyectos de cooperacion.
» Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Maria Teresa Obregon Zamora”

Este documento estratégico se compone de cuatro pilares de gestién a saber:
Bienestar Social, Seguridad Ciudadana y Paz Social, Ambiente y Ordenamiento
Territorial y Competitividad e Innovacioén. Para los objetivos estratégicos de los ejes se
mencionan las instituciones que estaran liderando los procesos y promoveran el

cumplimiento de las metas.

En este instrumento no se identifica un eje especifico que vincule la politica
nacional con el accionar del pais en materia exterior, especificamente vinculado a
prioridades de cooperacién internacional. Ademas, no queda clara cual es la posicidon

del pais en cuanto al direccionamiento de la politica exterior durante este periodo.
» Plan Nacional de Desarrollo 2015-2018 “Alberto Canas Escalante”

Para esta Administracion, la composicién del PND varié en comparacion con su

antecesor. Los pilares del gobierno establecidos por MIDEPLAN (2014) fueron:

- Generar mayor crecimiento econdmico caracterizado por mas y mejores

empleos.

- Reducir la pobreza en general y, particularmente, la pobreza extrema y disminuir

la desigualdad social y territorial.
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- Luchar contra la corrupciéon y el fortalecimiento de un Estado transparente,

eficiente y efectivo.

A partir de estos pilares se establecieron programas o proyectos sectoriales que
contribuyeran al cumplimiento de ellos segun las diferentes carteras ministeriales

relacionadas como salud, educacion, vivienda, trabajo, y asi sucesivamente.

Es asi como se establece el sector de Politica Internacional, el cual correspondia
especificamente al Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto. En este documento si
se indica explicitamente cuales son los ejes estratégicos de la politica exterior

costarricense para el periodo de gobierno, a saber, segun MIDEPLAN (2014):
1. La defensa de la democracia, la integridad territorial y la soberania nacional.

2. La promocion, la proteccion y el respeto de los Derechos Humanos y

libertades fundamentales.

3. La promocion de la paz, del desarme y de la seguridad nacional, regional y

mundial.

4. El fortalecimiento del Derecho Internacional y el desarrollo de un

multilateralismo efectivo.

5. La promocion del desarrollo sostenible y la coordinacion y representacion

politica en las negociaciones ambientales internacionales.

Asimismo, hay una orientacion explicita en materia de cooperacion internacional

direccionado mayoritariamente al fortalecimiento de la CSS:

La modalidad de la Cooperacién Sur-Sur es la que Costa Rica esta potenciando,
pues conforma una opcidn viable para facilitar el progreso a partir de los recursos
y la experiencia que cada pais puede compartir con otros de igual o menor
desarrollo relativo, en un proceso de colaboracion. De tal manera, es funda-

mental que nuestro pais identifique y determine la oferta y la demanda

222



costarricense en esa modalidad, con el fin de incrementar el impacto de la
ejecucion de proyectos, en su papel dual de pais oferente y receptor.

(MIDEPLAN, 2014, p. 455)

Ademas, es importante destacar que, durante el periodo de esa Administracion,
es cuando se publica la POLCI, la principal politica publica que tiene el pais en la

materia.

Los objetivos sectoriales relacionados con cooperacion internacional estuvieron
enfocados en mejorar el uso del SIGECI, promover proyectos de desarrollo fronterizo
con Panama y de la zona norte; promover cooperacion y desarrollo con paises del

Caribe y fortalecer el rol dual de Costa Rica a través de proyectos de CSS.

De ahi que segun fue evidenciado en el capitulo anterior, la Cancilleria y
MIDEPLAN compartieran metas especificas en sus respectivos instrumentos
institucionales de planificaciéon, por la vinculacién existente de la cooperacion

internacional en la formulacién del sector de Politica Internacional del PND.

Luego de realizar esta revision, es necesario destacar la importancia de una
politica publica a nivel interno y externo que guie a las instituciones nacionales sobre lo
que estara haciendo el pais en materia de cooperacién internacional durante los

periodos de gobierno.

“Por lo tanto, debates mas amplios para incluir las prioridades de la CSS en
programas nacionales de desarrollo y objetivos estratégicos podrian orientar el
trabajo de las instituciones publicas y agencias privadas, mientras sirven como
catalizadores para el compromiso programatico y politico de todos actores en las

iniciativas de CSS”(IsDB, 2019, p. 11)

En la actualidad el ACI, segun el Decreto Ejecutivo N°35056, debe validar si los

proyectos estan alineados con el PND para brindar su aprobacién y la Cancilleria por
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medio de la DCI, revisar si estan alineados con la politica exterior del pais. No obstante,
ante la inexistencia de una ruta de accion definida en materia de politica exterior,
especialmente durante el periodo 2015-2018, se reflejan vacios de politica publica que
permitan afianzar los dictamenes de la DCI, para la aprobacién de proyectos y

alineacion con la politica exterior del pais.

En ese sentido, ante “la inexistencia de una politica de cooperacion
consensuada, en algunos paises genera distintas modalidades de cooperacion o una
definitiva desvinculacién de los procesos politico - estratégicos del pais” (OEA, 2010, p.
13).

Esta politica nacional de cooperacion, que es una herramienta politica y
estratégica, requiere renovacion constante para convertirse en la punta de lanza en la
orientacién a los actores en el sistema e identificacion de las areas estratégicas sobre

las cuales trabajar la cooperacion para periodos de tiempo definidos.

La estrategia nacional para la CSS y CT debe basarse en los principios de la
CSS, en particular el respeto de las soberania, propiedad nacional e
independencia, igualdad, no condicionalidad, no injerencia en asuntos
domésticos y beneficio mutuo [...] Ademas, esta estrategia debe ser alineada con

las prioridades nacionales de desarrollo del pais (IsDB, 2019, p. 12).

En seguimiento a las propuestas de reformulacion presentadas, se considera que
la elaboracion de este tipo de instrumentos que institucionalicen el trabajo conjunto y la
definicion periddica de politica publica en la materia fortalece el rol dual de Costa Rica,
no solamente porque se establecen las prioridades nacionales, sino que se determina
las areas en las cuales se puede ofrecer cooperacién. “Las relaciones de cooperacion
internacional tienen el desafio principal de unificar las sinergias entre las dimensiones
nacionales e internacionales, de crear planes pensados desde las necesidades [...]
(Restrepo, 2012, p. 284).
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Para ello, es necesario contar con los recursos que permitan exponer los
esfuerzos del pais y la seriedad con que a nivel nacional e internacional se estan
abordando los desafios de la cooperacién internacional “como instrumento para
favorecer el desarrollo, no sélo econémico sino social y cultural de los paises” (Chiani
& Scartascini, 2009, p. 223).

Finalmente, poco sera el avance en una mejor gestion de la cooperacion en el
tanto no se genere por parte de las autoridades competentes de una Politica Nacional

de Desarrollo y una Politica Exterior claramente definidas y articuladas entre si.
4.4Consideraciones finales del capitulo.

Sin duda alguna, la rapidez y el dinamismo que impera dentro del sistema
internacional, exige a los Estados, desarrollar “[...Jmodos, procedimientos, esquemas y
estrategias para cumplir sus labores” (Molano Aponte, 2012, p. 23). En ese sentido, a
partir de lo demostrado en los capitulos anteriores, se evidencia la necesidad de contar
con un nuevo esquema de trabajo para hacer frente al reto de la cooperacion

internacional.

Por lo cual, se ha intentado recopilar en una primera instancia algunas
experiencias de la region latinoamericana, que permitan entender como otros paises en
la misma regién del mundo con contextos similares gestionan y coordinan el tema de la

cooperacion internacional.

Partiendo de ello, se proponen dos escenarios que habiliten un nuevo modelo de
relacion entre los diversos actores estatales dentro de la tematica de cooperacion.
Estos escenarios, se fundamentan a partir de las relaciones actuales de coordinacion y
pretenden brindar a los actores involucrados, una primera linea de discusion sobre la

reformulacion del sistema.

Los objetivos planteados en los escenarios expuestos, buscan reformular la
forma en que se coordina y gestiona la cooperacién internacional en el pais,
especificamente: en la creacién de normativa nacional especifica de cooperacion, la

unificacidon de recursos compartidos por los actuales rectores, la unificacion (escenario
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#1) o agrupacion (escenario #2) de los actores involucrados, la construccidn conjunta
de objetivos institucionales para todo el sistema, la generacion de mecanismos de

coordinacion de trabajo concatenado, entre otros.

A partir de estos dos escenarios propuestos, se procura generar una mejora en
dos elementos clave: los procesos de articulacion entre los actores técnicos
involucrados y la percepcion de los actores que rodean al sistema, especialmente a los
funcionarios o enlaces de cooperacion internacional destacados en el gobierno central.
Estos elementos (oportunidades para cooperar y legitimacion interna y externa)
constituyen a criterio de Reid (1964) y Schermerhorn (1975) elementos clave para el
establecimiento de relaciones de coordinacion interinstitucional entre una gran cantidad

de actores involucrados, tal y como sucede en el caso costarricense.

La puesta en marcha de cualquier escenario de reforma total o parcial del actual
sistema de gestidbn de cooperacion internacional en el pais estara dictada por el
contexto de discusién politica y la realidad sociopolitica que vive el pais. Ambas
propuestas deberan sortear la discusion legislativa por parte del primer poder de la

Republica. Ademas, la capacidad de los actores en poder ceder competencias.

Es necesario que el estado costarricense pueda replantear y definir una
estrategia pais a corto, mediano y largo plazo para afrontar el reto de la cooperacion
internacional en el pais. Lo anterior, necesariamente involucra la revisiéon del aparato
estatal, de la oferta y demanda de proyectos en esta materia, para la optimizacion de

recursos y mejorar la eficacia.

Cabe aclarar en cuanto a la definicion de la rectoria en ambas propuestas
esbozadas, que esta investigacidn sugiere otorgar en ambos escenarios la rectoria en
la materia al MRREEC, al ser esta la institucion a cargo de la voceria y direccion de la
Politica Exterior del pais la cual se encuentra ampliamente vinculada con la cooperacion

internacional.

Ademas, tomando en consideracion el contexto del descenso en los flujos de
cooperacién que recibe Costa Rica y siendo miembro de la OCDE, queda claro que la
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vision a corto y mediano plazo tendra que estar posicionada mayoritariamente a partir
de un rol de oferente de la cooperacion. Por tanto, sera necesaria una presencia robusta

y eficiente del MRREEC para utilizar la oferta de forma estratégica en el exterior.

Las demandas nacionales van en descenso por la escasez de recursos no
reembolsables disponibles por lo cual el funcionamiento del ACI se estaria perfilando
en afinar fortalezas nacionales mas alla de la revisibn de demandas nacionales para

cooperacion técnica y no reembolsable.

Sin embargo, el papel otorgado al MIDEPLAN, se alinea con la participacion en
los mecanismos de coordinacion propuestos, asegurando el mantenimiento de la vision
de desarrollo nacional en los espacios de decision, asi como en los espacios técnicos

de trabajo para cualquier escenario que se defina.

Cabe destacar que el Ministerio tendria participacién técnica mediante dos
puestos en el Consejo Directivo (escenario #1) o en el Consejo Nacional de
Cooperacioén Internacional (escenario #2) que aseguran la vision de desarrollo pais en
los proyectos que Costa Rica presente o reciba. De igual forma, la posible incorporacion
del personal con experiencia técnica seria esencial para que la Cancilleria gestione la

cooperacion internacional con una vision integral.

Como conclusién, se habilita un espacio para la discusion futura de la
reformulacion del subsistema de cooperacion internacional a partir de dos lineas de
accion primarias. La prioridad de esta seccion capitular, a partir de la investigacion e
intercambios generados con personas entrevistas, es que cualquier cambio incorpore
la generacion de una politica exterior que abrace a la cooperacion internacional de
manera clara y articulada; asi como mediante una estrategia nacional de desarrollo que

ponga sobre la mesa las prioridades pais.

Esto debe reflejarse en una Politica Nacional de Cooperacion trabajada por todos
los actores involucrados, para que junto con un modelo de gestién consensuado pueda

potenciar la eficacia de la cooperacion que reciba y otorga el pais.
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Capitulo V: Conclusiones de la investigacion

A lo largo de esta investigacidon se ha abordado la normativa, dinamicas y
mecanismos de coordinacion interinstitucional que rodean el modelo de gestion de la

cooperacion internacional en Costa Rica.

Con esto, ademas se ha identificado e interactuado con actores clave que han
sido parte de este modelo durante periodos de tiempo o por muchos afos, lo cual
permitid la inclusién de una propuesta inicial sobre las posibles lineas de cambio que

puede emprender la institucionalidad nacional involucrada en la materia.

A continuacién, se presentan las reflexiones finales sobre lo analizado que
ademas permiten identificar futuras lineas de investigacion que trascienden lo expuesto

en este documento.
5.1Normativa juridica vigente

La normativa nacional que rige la cooperacién en el pais, que compone la doble rectoria
y sus alcances, se ha vuelto insuficiente para aclarar las diferencias, dudas y desafios
pais en cuanto a la coordinacion interinstitucional que se debe realizar para gestionar
la cooperacion internacional en el pais. A nivel de leyes, decretos y reglamentos se ha
intentado resolver atendiendo lo inmediato sin proyectar una vision a largo plazo y
estratégica sobre los cambios que continuamente demanda la cooperacion

internacional.

Las diferencias que ha generado el entendimiento de estas normas desde cada
una de las perspectivas (MRREEC y MIDEPLAN) y en las diferentes instituciones han
provocado distanciamientos al deber ser y generado nuevos espacios no abogados por

la norma.

Este ultimo punto se relaciona con la falta de claridad en la ruta de accién por
parte de los tomadores de decisidon en incorporar todos los elementos necesarios para
la conformacién de un nuevo modelo de gestion. Se evidencia que se han resuelto

asuntos inmediatos segun coyunturas especificas o bien, las propuestas de
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restructuracion han girado sobre intereses institucionales y no al sistema en su totalidad.
Ademas, la norma no ha resuelto asuntos propios de la evolucion del pais como oferente
de cooperacion, incorporando las realidades administrativas y financieras que conlleva

para las diferentes instituciones ser parte igualitaria en proyectos de cooperacion.

Mientras tanto, el tema ha quedado sujeto a conveniencia politica, en ocasiones
con claros fundamentos y guias sobre el quehacer, pero en otros no se ha identificado
un norte en la materia. Ello segun lo plasmado en el PND de los periodos que

comprenden la investigacion.

Por ultimo, no existe una integraciéon en un marco normativo unico para todas las
modalidades cooperacion y que regule la totalidad de la cooperacién internacional
(gestion y estrategia). Las modalidades de cooperacion internacional constan de una
gestion y coordinacién diversa, principalmente entre la financiera reembolsable y no
reembolsable (financiera y técnica). Esto desemboca en posiciones desalineadas en

cuanto a lo que el pais esta apostando en la materia incluyendo todas sus dimensiones.

La existencia de un proceso distinto con otros actores involucrados en el caso de
la cooperacion financiera reembolsable (Hacienda, Banco Central y Asamblea
Legislativa) y la desaparicion en este proceso de los rectores (MIDEPLAN y MRREEC)
conlleva a una vision de descoordinacién y dispersién de la informacion sobre lo que el
pais esta percibiendo, asi como quien tiene realmente la batuta en cuanto a la

cooperacion internacional en su totalidad.

Cabe destacar que en este proceso se involucran actores que ven el tema desde
realidades muy distintas al igual que sus prioridades, sin necesariamente tener las
mismas bases de conocimiento para la toma de decisiones o haber generado un

proceso participativo para ello.
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5.2Realidad institucional actual

En el actual sistema existen mecanismos de coordinacion interinstitucional pero
que en la realidad no son recurridos como fueron previstos en su origen, ocasionando
que en la practica se utilicen mecanismos informales cuya utilizacién queda a criterio
de los actores, quienes tienen una fuerte influencia en la determinacion de las relaciones
de coordinacioén interinstitucional mas alla de la delimitacion de funciones que establece

la norma actual.

La doble rectoria en la materia tiene claras las dimensiones de su accionar
(MIDEPLAN hacia adentro y MRREEC hacia afuera pero no existe una jerarquia entre
ellas) es en el proceso de gestidn de los proyectos y el involucramiento de los enlaces
de cooperacion con sus respectivas necesidades e intereses, donde se diluyen los
limites de competencia dado que el proceso establecido en la norma es complejo

seguirlo de forma lineal.

En el caso del MRREEC, propiamente la DCI, se percibe un distanciamiento con
los enlaces de cooperacion que se entiende a través de una falta de claridad sobre el
aporte que esta instancia brinda en la gestion de proyectos de cooperacion. Los enlaces
entrevistados estan interesados en conocer con mayor detalle las acciones que realiza
la DCI para oficializar un proyecto, por ejemplo, como realiza la revision de la alineacion
con los principios de politica exterior, tal como lo realiza MIDEPLAN con el PND a través
de un dictamen técnico. Ademas, existe interés por conocer, a través de capacitaciones,
el trabajo que realiza la Cancilleria como lider la de la politica internacional del pais y

por su puesto en cooperacion internacional.

En el caso de los enlaces de cooperacion internacional, segun se ha evidenciado,
existe una diversidad organizacional, de personal y funciones entre quienes trabajan
bajo este rol. Lo anterior, dificulta un trabajo pleno enfocado en la gestion de la
cooperaciéon internacional, principalmente en la formulacion y presentacion de

proyectos de cooperacion e identificacion de fortalezas institucionales.
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Esta dinamica de coordinacidon nacional descrita genera intermitencia
institucional y en conclusién una dispersidn en el proceso de la gestion que repercute
de manera significativa en la busqueda del posicionamiento estratégico del pais a nivel

internacional para la oferta y atraccion de cooperacion internacional.

En el tema de recursos disponibles, en términos humanos, financieros,
tecnologicos vy fisicos, se evidencia una diversidad entre la disponibilidad de estos en
las instituciones involucradas, lo cual repercute en las posibilidades que estas tengan
para ejecutar su trabajo, asi como la participacion en proyectos de cooperacion

internacional como demandantes u oferentes.

Asimismo, las caracteristicas de los regimenes de trabajo que coexisten en este
modelo de gestion (Servicio Exterior y Servicio Civil) representan un desafio para
quienes se mantienen largos periodos a cargo de los temas en las diferentes
instituciones y para quienes deben asumir temas de cooperacion sin experiencia previa
para luego cambiar de posicion en la institucion. En la practica dificulta un adecuado
seguimiento de las iniciativas vigentes y en general de todo el trabajo que conlleva

integrar una unidad, direccion o departamento de cooperacion internacional.

Desde el afo 2010 al ano 2018, se han realizado esfuerzos importantes por
mejorar la articulacién nacional y el posicionamiento pais en las tematicas de oferta y
demanda de cooperacion. En cuanto a la emision de politica publica e instrumentos
nacionales, la POLCI se reconoce como uno de los mejores esfuerzos durante el
periodo de estudio, ya que pretende dar lineas sobre lo que el pais quiere de la
cooperacion internacional en términos de necesidades institucionales en diferentes

areas tematicas.

No obstante, en ella, no se incorporan la vision estratégica sobre la coordinacién
interinstitucional y la participacidon de los actores vinculados. El componente de politica
exterior y entendimiento de los retos actuales no encuentran un panorama claro con
acciones definidas. Como se ha puntualizado, existen oportunidades de mejora, pero
ha sido un punto disruptivo en la gestion en estos afios.
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En cuanto a la Estrategia Nacional para la Eficacia de la Cooperacion al
Desarrollo (2018), se destaca los avances importantes del documento en reconocer las
debilidades del modelo de gestion actual reconocidos en esta investigacion. Por
ejemplo, la carencia de un marco regulatorio y organizativo unico; la no existencia de
ningun documento que fije una estrategia clara de Costa Rica como pais oferente de
cooperacion internacional; carencia un fondo propio para la cooperacidon exterior para
la Cooperacion Sur-Sur y Triangular; falta de normativa en la gestion de proyectos para
su respectivo seguimiento, procedimientos difusos en materia de cooperacién no
reembolsable para la formulacion, aprobacion, implementacién y evaluacion de los

proyectos, entre otros.

Se deben observar con mayor atencion los compromisos internacionales en
materia de eficacia de la cooperacion. Mas alla de una tendencia, ello puede contribuir
a que Costa Rica continue siendo receptor de cooperacion, pero también logre destinar
con eficacia los recursos que brinda a través de la oferta nacional. Aunque existe una
Estrategia Nacional para la Eficacia de la Cooperacion al Desarrollo, cuyo avance es
importante de monitorear, es importante interiorizar, los compromisos de PABA +40, los
principios de la Declaracién de Paris 2005 y los principios del Comité de Ayuda al
Desarrollo de la OCDE.

Por otro lado, la identificacion de oferta nacional de cooperacion a través de los
catalogos ha permitido al pais y a las instituciones involucradas marchar en el mundo
de la cooperacioén sur-sur y triangular. Esto se ha logrado aun cuando existe escasez
de recursos financieros y humanos para potenciar la inclusién de mas oferta por parte
de otras instituciones o una participacion costarricense mas independiente que no

requiera inyeccion de otros cooperantes para ofertar.

Finalmente, luego de analizar a los actores involucrados, se determina la
existencia de alianzas e interés de trabajar respetando el marco institucional vigente,
pero es importante que la norma evite y resuelva la dependencia a voluntades que en

cualquier momento pueden poner en dificultades el flujo correcto de la gestion.
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5.3Propuestas de reformulacién al modelo de gestion actual

El contexto descrito a lo largo del trabajo problematiza si el modelo actual de
coordinacion interinstitucional es la mejor manera posible de sobrellevar la cooperacién

internacional en Costa Rica tomando en consideracion los desafios ya planteados.

El acercamiento con actores relevantes, la lectura de bibliografia, la busqueda
de contextos latinoamericanos y el consenso internacional en la materia, permitio
concluir en la necesidad de realizar un cambio en la forma en la que se esta coordinando
a nivel interinstitucional la cooperacion, pues de ello depende una gestion actualizada

a los retos de hoy.

Aun no se ha logrado un consenso politico y técnico que determine cual es la
ruta para seguir con el objetivo de lograr una mejor coordinacion. Por ello, la propuesta
de este trabajo constituye un esfuerzo para la discusién e intercambios entre las
autoridades correspondientes contando con el insumo de quienes han trabajado por

anos en esto.

Asimismo, para generar el insumo final, el punto de partida fue la realimentacion
recibida en las entrevistas y el contexto latinoamericano, el cual sirve de base para
conocer las posibles rutas de accion, pero ademas incorporando la perspectiva a partir

de la Ciencia Politica.

Una de las principales conclusiones es lo valiosa que es la cooperacion
internacional como una herramienta de politica exterior y de desarrollo, que coordinada
y gestionada en esquemas de trabajo actualizados puede potenciar la presencia del
pais en escenarios internacionales y atender necesidades nacionales. La falta de
comunicacion/coordinacioén interinstitucional, asi como la incapacidad de ejercer una
rectoria eficaz concentrada en un solo ente con una estrategia contemporanea ponen

en riesgo el rol internacional como receptor y cooperante.

La naturaleza de la cooperacion es multi actor, multidisciplinaria y pluritematica,
lo cual amerita una coordinacion constante y que siempre evolucione con el fin ultimo

de que realmente funcione como brazo de la politica exterior de Costa Rica. De lo
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contrario, el pais continuara como oferente limitado y receptor en caida, al tiempo que
sera miembro de la OCDE una dicotomia que requiere afrontarse con coherencia en

discurso y practica.

Esta disonancia debe atenderse de forma estratégica a los mas altos niveles,
reconociendo que la mejor forma de resolverlo es dotando de mejores modelos de
gestion que incorporen mecanismos efectivos de coordinacion. Pero nada de esto se
vuelve fructifero sin los recursos humanos, financieros y voluntad politica necesarios
para hacerlo caminar, viéndolo desde diferentes épticas para pensar en soluciones que

permitan abordar el tema como algo mas que Ayuda Oficial al Desarrollo.
5.4Nuevas lineas de investigacion

Como parte de los escenarios futuros por abordar, luego de determinar los
hallazgos de esta investigacion, se establecen nuevas posibles lineas de investigacion

que han surgido como interrogantes a través del proceso de investigacion realizado.

En cuanto a nuevos horizontes en materia de cooperacion internacional, dos de
las modalidades no analizadas en este trabajo son la cooperacion financiera
reembolsable y la cooperacion descentralizada. La primera de ellas fue resumida en el
primer capitulo de la investigacion, pero falta por entender su propio proceso de gestidon
y articulacion, con el objetivo de entender por qué se atiende por separado si es parte

de un mismo universo.

De igual forma, con la cooperaciéon descentralizada, se identifica un espectro no
abordado en este trabajo como lo son las municipalidades, que también gestionan
cooperacién, pero como lo hacen, bajo qué normativa, supervision y registro, es una
duda que comprenderia una investigacion robusta. En Costa Rica existen 82
municipalidades con realidades diversas y en las cuales no se conoce con amplitud

cémo estan trabajando el tema.

Por otro lado, sobre las instituciones abordadas en este trabajo y por el enfoque

de la investigacion, existen tematicas relacionadas a la Cancilleria costarricense que
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son dignas de futuras investigaciones con el objetivo de fortalecer la incursion de

politdlogos en abordajes tematicos de politica internacional y su funcionamiento.

Puntualmente, se propone conocer a profundidad la profesionalizacion del
servicio exterior de Costa Rica partiendo desde la formacién que reciben los
diplomaticos en esa institucién de la mano con el Instituto Manuel Maria de Peralta, asi
como la planificacion estratégica que se realiza sobre el trabajo que desempenfan las
misiones diplomaticas de Costa Rica en el exterior (qué se les demanda en las
diferentes areas tematicas de trabajo de esa institucién y como rinden cuentas en

materia de cooperacion internacional).

Otra propuesta de investigaciéon es como a través de los afios la Cancilleria ha
cedido o perdido competencias en materia de asuntos internacionales frente a otras
instituciones, por ejemplo, en la materia de comercio exterior, donde el Ministerio de
Comercio Exterior ha asumido responsabilidades y procesos internacionales, como la
adhesion a la OCDE, y mantiene independencia en el manejo de sus asuntos que
conllevan constantes intercambios internacionales, definiendo por si solos la politica
exterior del pais en este ambito. Las dinamicas de trabajo y percepcién institucional

sobre este tema en concreto deberan ser objeto de un analisis posterior.

Un aspecto importante para considerar en el marco de proximas lineas de
investigacion se refiere a la necesidad de contar con mas desarrollo de investigacion
académica enfocada hacia el estudio de la coordinacién interinstitucional a nivel de
Ministerios y oficinas de gobierno especializadas. Es meritorio analizar los procesos en
el desarrollo de objetivos nacionales canalizados por una o diversas instituciones, que

necesariamente deben trabajar en conjunto para su fin.

El caso costarricense demuestra la tendencia por parte del legislador de exigir
relaciones de coordinacion entre diversas instancias gubernamentales via ley, las
cuales se desarrollan en la practica diaria e impactan de manera sensible en la
respuesta estatal a una gran cantidad de temas de indole publica. Por lo cual, ante esta

forma de organizacion y coordinacion gubernamental que son exigidas desde la
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legislacion, es necesario entender la forma en que estas se desarrollan y como pueden

potenciarse para logar objetivos compartidos.

Tal y como lo menciona, Molano (2012) la coordinacion interinstitucional se debe
concebir como una estrategia que puede “[...] mejorar la gobernabilidad e implementar
las politicas en contextos institucionales. A su vez, la integracidn de politicas y la gestion
de temas transversales durante el proceso de toma de decisiones, [...] demostrando

que la relacion es de doble via” (p. 51).

No obstante, a pesar de ser la coordinacion interinstitucional un elemento cada
vez mas utilizado en distintos paises de la region, existe un desconocimiento a criterio
de Molano (2012) acerca “[...] de donde viene, qué es, como funciona y para qué sirve”
(p. 1) desarrollando lo que el autor menciona relativo a la “Paradoja de Proceso Inter
agencial (PIA)” en donde se utiliza la figura de coordinacion entre diversas instituciones
gubernamentales por parte de diversos autores, sin que ellos mismos puedan

entenderlo o explicarlo.

En ese sentido, queda claro que dentro de las dinamicas propias de la
coordinacion interinstitucional existe un componente politico que se refleja en el acceso
y manejo de recursos, que son canalizados y administrados por funcionarios de dichas
instituciones, con el fin de conseguir objetivos comunes. Por lo cual, existe una
necesidad por parte de la Ciencia Politica de poder entender dichas relaciones de
coordinacion que mantienen una relacion de poder entre los actores que intervienen de
manera directa dentro del proceso de toma de decisiones dentro de las instituciones

publicas.

Por tanto, desde la academia y en conjunto con otras disciplinas (como el caso
de la Sociologia o la Administracion Publica) se requiere contar con investigacion que
permita entender la forma en que se articulan las instituciones. Con ello, de manera mas
especifica conocer a los individuos que forman parte de dichas entidades, los procesos

de negociacidén, comunicacién y establecimiento de alianzas.
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Por ultimo, desde las ultimas décadas Costa Rica ha sido catalogada desde la
academia como un conjunto de “islas institucionales” compuesta por una gran cantidad
de organizaciones que no mantienen una clara articulacion entre si. Esta investigacion
se posiciona como un estudio que analiza y confirma la denominacién de la
institucionalidad como un archipiélago de entidades publicas que deben encontrar
nuevas formas de articulacion y simplificaciéon de sus relaciones en la busqueda de

objetivos comunes, en beneficio del colectivo nacional.

Por lo cual, se considera que desde el Poder Ejecutivo y Legislativo es necesario
tomar una decision que contemple la reestructuracion de las instituciones a cargo de
problematicas nacionales en concreto y reposicionar a las organizaciones publicas

como fluidos engranajes que respondan a los retos y desafios de la sociedad.

Para finalizar, el trabajo realizado contd con el apoyo e interés de quienes
trabajan o trabajaron en MIDEPLAN, el MRREEC vy los diferentes enlaces de
cooperacion. Gracias a su participacion se obtuvo informacion clave para cumplir con
los objetivos planteados en un inicio, ademas de obtener su orientacion y
recomendaciones sobre recursos bibliograficos de relevancia. Por ende, el acceso a la
informacion fue enriquecido por su aporte, ademas de la labor realizada por los

investigadores en la busqueda de fuentes y referencias valiosas.

De esta manera, el trabajo concluye con la expectativa de continuar conociendo
del tema de la cooperacion y las discusiones internacionales al respecto. Al mismo
tiempo se mantiene un interés de seguir los pasos que de la institucionalidad nacional
con el objetivo de identificar si llegara el momento de realizar cambios sustanciales a
las dinamicas actuales de coordinacion interinstitucional: si se emigrara a un modelo

nuevo, si se realizaran cambios progresivos o se sostendra el modelo actual.

El aporte realizado esta orientado en posicionar el tema como una variante que
repercute en la politica internacional y nacional que no ha sido objeto de discusién
publica en los ultimos anos, por lo que se espera contribuir a un futuro donde la
cooperacién sea un area de trabajo estratégica de la politica exterior que favorezca el

desarrollo nacional.
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7. Anexos

7.1 Lista de personas entrevistadas

MIDEPLAN:

Oscar Méndez Chavarria, Exdirector a.i del ACl en MIDEPLAN. Actualmente
Coordinador de la unidad de cooperacion bilateral.

Saskia Rodriguez Steichen, Directora de la ACI en MIDEPLAN.

Karina Maria Li Wing Ching, ACI, Cooperacion bilateral

Jeannina Gutiérrez Ugarte, ACI, Cooperacion multilateral

Florita Acuia Solano, ACI, Cooperacion bilateral

Juan Carlos Fonseca Rodriguez, ACI, Cooperacién Triangular

MRREEC:

SECI:

Manuel Gonzalez Sanz, Ex Ministro de Relaciones Exteriores y Culto 2014-
2018.

Irinia Elizondo Delgado, Ex Directora de la DCI. Actualmente Embajadora de
Costa Rica en Uruguay.

Carmen Claramunt Garro, Exdirectora Adjunta de la DCI. Actualmente
subdirectora del Instituto del Servicio Exterior Manuel Maria de Peralta.
Karina Guardia Schoenfeld, DCI, Cooperacién Triangular.

Paula Coto Ramirez, DCI, Cooperacion Bilateral. Actualmente Jefa del
Departamento de Inmunidades y Privilegios.

Rafael Saénz Rodriguez, DCI, Cooperacién Bilateral. Actualmente se
encuentra en la mision diplomatica de Costa Rica en Uruguay.

Ana Maria Araya Chavarria, Cooperacion Triangular. Actualmente se
encuentra en la misién diplomatica de Costa Rica en México.

Circe Milena Villanueva, Ex Directora de la DCI.

Ethel Abarca Amador, Ex funcionaria de la DCI, Cooperacion Multilateral.
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e Guillermo Gonzalez Pereira, Director de Asuntos Internacionales, Ministerio
de Agricultura y Ganaderia.

e Eliana Ulate Brenes, Coordinadora de la Unidad de Cooperacion
Internacional, Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones.

e Diana Fernandez Flores, Asistente de Planificacion Institucional, Ministerio de
Comercio Exterior.

e Javier Carvajal Molina, jefe de la Unidad de Cooperaciéon Internacional,
Ministerio de Cultura y Juventud.

e Fraya Corrales Gomez, Encargada de la Unidad de Cooperacion
Internacional, Ministerio de Economia, Industria y Comercio.

e Kiristie Barrios Valenciano, Encargada de cooperacion bilateral en la
Direccion Asuntos Internacionales y Cooperacion Internacional, Ministerio de
Educacién Publica.

e Patricia Bolafios Chacén, Encargada Departamento de Proyectos y
Cooperacion en la Direccion de Cooperacion Internacional, Ministerio de
Ambiente y Energia.

¢ Rubén Munoz Robles, Director de Cooperacion Internacional, Ministerio de
Ambiente y Energia.

e Edgardo Garcia Chaves, Enlace de cooperacion internacional en el
Departamento de Planificacién del Instituto Costarricense del Deporte y la

Recreacion.

7.2Guia de entrevista semiestructurada para enlaces de cooperacion
internacional

Guia de entrevista semiestructurada para enlaces de cooperacion internacional:
Estudio de la coordinacién interinstitucional en torno ala gestion la cooperacion

internacional: Oportunidades y Desafios para la Politica Exterior costarricense.
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Fecha:

Hora:

Lugar (ciudad y sitio especifico):

Entrevistadores: Ylonka Rivera Lobo / Pablo Quirés Orozco

Entrevistado/a (nombre, edad, género, puesto, direccion, gerencia o departamento):

Introduccion:

Nuestro trabajo de investigacion tiene como objetivo principal: Realizar un analisis acerca de la
coordinacion interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacién internacional en Costa
Rica durante el periodo 2010-2018 como un elemento que permita la reformulacioén la vision
pais sobre la cooperacion internacional en siglo XXI. Por ello, y tras la investigacién realizada,
consideramos importante considerarle dentro de nuestra lista de entrevistados/as dado su papel
anterior/actual en este proceso y los insumos que desde su experiencia y conocimiento pueda

brindarnos al respecto.

Caracteristicas de la entrevista: Para iniciar deseamos recalcar que lo comunicado en esta
entrevista es confidencial, por ende el tratamiento de la informacion brindada sera de manera
responsable, segura y unicamente con fines académicos. En caso de que desee mantenerse

en anonimato, se respetara su posicion.

Consentimiento de grabacion: Con el fin de proceder con el posterior analisis vy
sistematizacion de la informacion brindada ;Esta de acuerdo en que esta entrevista sea

grabada?

Preguntas:

1. ¢Cual es el concepto que usted tiene de la cooperacioén internacional para el desarrollo?
¢,Cual ha sido su relacion con la Cancilleria y/o MIDEPLAN?
¢, Como en la practica la actual legislacion le ha permitido a la institucién que usted

representa llevar a cabo los objetivos planteados en cooperacién internacional?
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4. ;Puede usted mencionar cuadles han sido los principales proyectos de cooperacion
internacional que su institucion ha ejecutado en los ultimos afios?
¢ Qué resultados/impacto ha generado en los/as beneficiarios de esa/as iniciativas?
¢ Podria describir el proceso de gestion realizado para lograr la aprobacion y
oficializacion de estos proyectos?

7. ¢Cual fue el rol de Cancilleria y MIDEPLAN para lograr la aprobacién y oficializacién de
ese/ esos proyectos?
¢ Podria caracterizar usted ese proceso?

.Con cual de las dos instituciones (Cancilleria o MIDEPLAN) interactia su
departamento/unidad de manera mas activa?

10. ¢ Qué herramientas o recursos le ofrecen las instituciones rectoras de la cooperacién
internacional en Costa Rica para la elaboracion, seguimiento y evaluacion de los
proyectos que su institucion gestiona?

11. ¢ Ha participado usted recientemente de algun proceso de capacitacién/coordinacion
sobre cooperacion internacional que las instituciones rectoras hayan
convocado/instruido?

12. ;Cuadles son los medios de comunicacion que su unidad/departamento utiliza para
coordinar el trabajo que desarrolla con las instituciones rectoras? ;Considera esos
medios eficientes? ;Qué otros sugeririan?

13. ¢ Cual es la forma y dinamica de trabajo de su unidad/departamento en la institucién a
la cual usted representa?

14. ; Qué oportunidades de mejora identifica usted en todo este proceso de gestién

interinstitucional de la cooperacion internacional?

Observaciones: Agradecemos su colaboracion y los aportes realizados a nuestra
investigacion que seran de gran valor para el desarrollo de nuestros objetivos. Una vez
aprobado nuestro trabajo por las autoridades universitarias daremos a conocer los resultados

de la investigacion.
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7.3 Guia de entrevista semiestructurada para funcionarios de la ACI / DCI

Guia de entrevista semiestructurada para funcionarios/as del ACly de la DCI:
Estudio de la coordinacion interinstitucional en torno ala gestién la cooperacién

internacional: Oportunidades y Desafios para la Politica Exterior costarricense

Fecha:

Hora:

Lugar (ciudad y sitio especifico):

Entrevistadores: Ylonka Rivera Lobo / Pablo Quirds Orozco

Entrevistado/a (nombre, edad, género, puesto, direccion, gerencia o departamento):

Introduccion:

Nuestro trabajo de investigacion tiene como objetivo principal: Realizar un analisis acerca de la
coordinacion interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacién internacional en Costa
Rica durante el periodo 2010-2018 como un elemento que permita la reformulacién la vision
pais sobre la cooperacion internacional en siglo XXI. Por ello, y tras la investigacién realizada,
consideramos importante considerarle dentro de nuestra lista de entrevistados/as dado su papel
anterior/actual en este proceso y los insumos que desde su experiencia y conocimiento pueda

brindarnos al respecto.

Caracteristicas de la entrevista: Para iniciar deseamos recalcar que lo comunicado en esta
entrevista es confidencial, por ende el tratamiento de la informacién brindada sera de manera
responsable, segura y Unicamente con fines académicos. En caso de que desee mantenerse

en anonimato, se respetara su posicion
Consentimiento de grabacién: Con el fin de proceder con el posterior analisis vy

sistematizacion de la informacion brindada ;Esta de acuerdo en que esta entrevista sea

grabada?
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Preguntas:

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

¢, Cual es el concepto que usted tiene de la cooperacién internacional para el desarrollo?
¢ Cuadl ha sido su relacion con la Cancilleria y/o MIDEPLAN?

¢ Podria usted caracterizar las dinamicas de trabajo actuales y anteriores, que se utilizan
entre Cancilleria y MIDEPLAN en torno al tema de la cooperacion internacional?

¢ Cuales han sido las areas tematicas en las cuales se ha enfocado la cooperacién
brindada y recibida por Costa Rica?

¢ Podria describir la dinamica y modalidad de trabajo que se maneja/manejaba a lo
interno de su area/Direccion?

¢, Cuales son los temas que usted tiene/tuvo asignados? ;Podria describir sus labores
diarias y responsabilidades asignadas?

¢, Como son definidas las metas y objetivos que tiene la unidad a la que usted
pertenece/pertenecié? ¢ Cuales son los mecanismos de evaluacion?

¢ Podria describir el proceso de gestidén de la cooperacién internacional en Costa Rica?
¢, Cual es el rol Cancilleria y MIDEPLAN para lograr la aprobacion y oficializaciéon de
proyectos de cooperacién internacional?

¢, Cual es el proceso de coordinacion que siguen ambas unidades para llevar a cabo la
gestion de la cooperacién internacional al amparo de lo que indica la normativa vigente
en la materia?

¢ Existen mecanismos de seguimiento y evaluacion para los proyectos de cooperacién
aprobados y ejecutados?

¢ Cuadles son los mecanismos de rendicion de cuentas que se realizan sobre la
cooperacion internacional desde su unidad?

¢, Se han organizado recientemente algun proceso de capacitacion/coordinacion sobre
cooperacion internacional que las instituciones rectoras hayan convocado/instruido
dirigido hacia los enlaces de cooperacion internacional?

¢ Cudles son los medios de comunicacion que su unidad utiliza para coordinar el trabajo
que desarrollan los enlaces de cooperacidon en sus respectivas instituciones?
¢, Considera esos medios eficientes? ¢ Qué otros sugeririan?

¢, Qué oportunidades de mejora identifica usted en todo este proceso de gestion
interinstitucional de la cooperacion internacional?

En su criterio, ¢qué beneficios genera para su institucion la gestion actual de la

cooperacion internacional?
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17. ¢ Qué opina usted de la creacion futura de una Agencia de Cooperacion Internacional

en Costa Rica?
Observaciones: Agradecemos su colaboracién y los aportes realizados a nuestra investigacion

que seran de gran valor para el desarrollo de nuestros objetivos. Una vez aprobado nuestro

trabajo por las autoridades universitarias daremos a conocer los resultados de la investigacion.

7.4 Guia de entrevista a profundidad para autoridades MIDEPLAN y Cancilleria

Guia de entrevista a profundidad para autoridades de MIDEPLAN y Cancilleria:
Estudio de la coordinacién interinstitucional en torno ala gestion la cooperacion
internacional: Oportunidades y Desafios para la Politica Exterior costarricense.

Fecha:

Hora:

Lugar (ciudad y sitio especifico):

Entrevistadores: Ylonka Rivera Lobo / Pablo Quirés Orozco

Entrevistado/a (nombre, edad, género, puesto, direccion, gerencia o departamento):

Introduccién:

Nuestro trabajo de investigacion tiene como objetivo principal: Realizar un analisis acerca de la
coordinacion interinstitucional en torno a la gestion de la cooperacion internacional en Costa
Rica durante el periodo 2010-2018 como un elemento que permita la reformulacion la vision
pais sobre la cooperacion internacional en siglo XXI. Por ello, y tras la investigacién realizada,
consideramos importante considerarle dentro de nuestra lista de entrevistados/as dado su papel
anterior/actual en este proceso y los insumos que desde su experiencia y conocimiento pueda

brindarnos al respecto.

Caracteristicas de la entrevista: Para iniciar deseamos recalcar que lo comunicado en esta
entrevista es confidencial, por ende el tratamiento de la informacién brindada sera de manera
responsable, segura y unicamente con fines académicos. En caso de que desee mantenerse

en anonimato, se respetara su posicion
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Consentimiento de grabacién: Con el fin de proceder con el posterior analisis y
sistematizacion de la informacion brindada ¢ Esta de acuerdo en que esta entrevista sea

grabada?

Preguntas:

1. ¢Cual es el concepto que usted tiene de la cooperacién internacional para el
desarrollo?

2. A partir de lo anterior, ¢ Cual fue/es la visién de la cooperacion internacional que usted
intentd/intenta plasmar en la formulacion de planes, politicas, entre otros en la
institucion a la cual pertenece/ pertenecié?
¢, Cual ha sido su relacién con la Cancilleria y/o MIDEPLAN?
¢ Cuales han sido las areas tematicas en las cuales se ha enfocado la cooperacion
brindada y recibida por Costa Rica?
¢, Cuales modalidades de cooperacion fortaleceria para aplicar en nuestro pais?
¢ Cuales considera usted que pueden ser los retos que debera afrontar el pais en torno
a los flujos de cooperacion actuales, su calificacion como pais renta media alta y la
posible incorporacion a la OCDE?
¢, Qué cambios propondria para la legislacion vigente en la materia?
¢, Podria describir el proceso de gestién de la cooperacién internacional en Costa Rica?
¢, Qué oportunidades de mejora identifica usted en todo este proceso de gestién
interinstitucional de la cooperacion internacional?

10. En su criterio, ¢qué beneficios genera para la institucién en la cual usted labora/labord

la gestidn actual de la cooperacion internacional?

Observaciones: Agradecemos su colaboracion y los aportes realizados a nuestra
investigacion que seran de gran valor para el desarrollo de nuestros objetivos. Una vez
aprobado nuestro trabajo por las autoridades universitarias daremos a conocer los resultados

de la investigacion.
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