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wllegaron a Cafarnatim, y una vez en casa, les
preguntaba: « ; De qué discutiais por el caming?» Elloy
callaron, pues por el camino habian discutido entre si
guién era el mavor. Emtonces se sento, llamé a los
Daoce, v les dijo: «5f uno quiere ser el primero, sea ¢l
tiltime de todos y el servidor de todos. »
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Resumen

El Programa de Reconversion Productiva del sector agropecuario costarricense asignado al
Consejo Macional de Produccion. nace en 1998 como una iniciativa de apoyo para la insercién
en el mercado de organizaciones de pequefios y medianos productores agropecuarios de forma,
que estas sean competitivas v sostenibles. Dicho apoyo se realizé mediante el financiamiento de
proyectos productivos ¥ su respectiva asistencia técnica en condiciones mds favorables que la
banca tradicional.

El programa se financidé mediante recursos del Fondo de Asignaciones Familiares desde
1998 hasta 2008: posteriormente, su permanencia seria indefinida mediante el retorno y nuevas
colocaciones de recursos. Sin embargo. cn el 2008, se decidio clausurar el programa y enviar los
recursos sobrantes al Programa de Banca de Desarrollo.

Este cierre del programa se origind en un encadenamiento de factores que derivaron en
resultados distintos a los esperados originalmente, segiin los fines de la ley. Estos factores
producto de vacios sustantivos en la configuracion de la politica, inicialmente se constituyeron
como importantes déficits de implementacién. los cuales provocaron denuncias por
cuestionamientos a la gestion. Una vez solventados mediante diferentes interpretaciones en la
concepeion de reconversion productiva y en los mecanismos para la conduccion del programa, se
le dio una reorientacion al mismo.

Esta carencia de un disefio inicial apropiado a los designios de la ley llevé a una
configuracion de politica publica que favorecio los intereses de algunos grupos. lo cual lejos de
ser una implementacion eliciente de la politica. cultivé la concentracion de financiamicentos en
algunos grupos particulares y constituyo una red clientelar en el sector agropecuario.

En esta tesis mantuvo como hipotesis que los déficits de implementacion en el diseno del
programa de¢ Reconversion Productiva fueron la causa inicial del cierre. dado que los ajustes en
la implementacion orientaron el programa hacia objetivos dilerentes a los plancados.

L1 resultado tinal mostrd una concatenacion de eventos originados en la fala de diseno.
cuvos ajustes provocaron un clientelismo. donde los actores principales se alienaron para
favorecer a las clientelas tradicionales del sector agropecuario. muchos de los cuales no
cumplicron con los objetivos de reconversion del programa. El programa se cerrd en el afo 2008

por muchos de esos cuestionamientos,

Xl



Abstract

The Programa de Reconversion Productiva of the Costa Rican agricultural sector assigned
to the Consejo Nacional de Produccion. had been born in 1998 as an initiative of support on the
inclusion in the market of small and medium agricultural producers of competitive and
sustainable organizations. This support was carried out through the financing of productive
projects and their respective technical assistance under more favourable linancial conditions than
traditional banking.

The program was funded by resources from the Fondo de Asignaciones Familiares from
1998 until 2008: subsequently, his tenure would be indefinite based on the return and new
placements of resources. However. in 2008, it was decided to shut down the program and send
the surplus resources to development banking program.

The closing of the program derived in a concatenation of factors that caused the program Lo
obtain different results than expected originally per the purposes of the Law. These factors
caused by substantive voids in the policy configuration. constituted initially important deficits of
implementation which provoked impeachments that questioned the management. Once solved
by different interpretations in the conception of productive transiormation and mechanisms for
the conduct of the program they gave this reorientation to the same.

This lack of an initial program design appropriate to the design ol the law. led to a
configuration of public policy that favored the interests of some groups. which far lrom being an
efficient implementation of policy, cultivated the concentration of funding on some interest
groups and constituted a network clientele in the agricultural sector.

In this thesis it was hypothesized that implementation deficits in the design of the
Programa de Reconversian Productiva were the initial cause of the closure. since the adjustments
in the implementation oriented the program toward different objectives than those planned.

The final result showed a concatenation of events originated in the lack ol design.
whose adjustiments provoked clientelism. where the main actors were alienated 1o favor the
rraditional clients ol the agricultural sector. many of which did not complied the program’s

conversion abjectives, The program was closed in 2008 due to many of those guestionings.
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Introduccidon

El Programa de Reconversion Productiva (PRP) del Sector Agropecuario
Costarricense se creé mediante la Ley No. 7 742, del 11 de diciembre de 1997, con la cual
establecio al Consejo Nacional de Produccion (CNP) como el drgano responsable de su
gjecucion. El 23 de abril de 2008 por decision gubernamental, ¢l PRP cerrd sus
operaciones,

EI PRP fue disedado para que los pequefos productores agropecuarios agrupados en
organizaciones de productores, con importantes debilidades de gestion o escasas
posibilidades de tener éxito en el mercado. pudieran mejorar sus cstructuras productivas y
sus estrategias comerciales para competir.

El apoyo a las organizaciones de productores agropecuarios busca la transtormacion
integral de sus empresas mediante la implementacion de ciertas medidas sustentadas en
varios criterios o principios que mas adelante se detallaran. El principal servicio del PRP
fue brindar financiamientos (créditos) a los grupos de productores para cumplir con los
fines antes mencionados.

Durante toda su vida, el programa se vio sometido a muchos cuestionamientos y
escindalos hasta el dia de su cierre. estos interrogantes dibujan los supuestos o hipotesis del
cierre del programa. los cuales se circunscriben a los denominados déficits de la
implementacion, aspectos que no se  planificaron oportunamente. pero cuando  se
planificaron no cumplicron con los principios previstos en el programa. lo cual marco un
destino distinto a lo previsio en los objetivos del PRP.

Por lo tanto. ¢l problema surge de la interrogante sobre las causas que dieron origen
al cierre del Programa de Reconversion Productiva (PRP).  Estas causas Tucron las que
eneraron malestar en aleunos sectores de fa opinion piblica como se sefald anteriormente.
Dado que es un tema de interds pablico. sugiere un andlisis de la gestion del PRPP como
politica publica. donde conlleva a una desagregacion de los factores involucrados en ¢l PRP

como posibles explicaciones a las desviaciones de los objetivos planteados.
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Esos factores que influyeron en la gestion del "PRP deben circunscribirse a un
periodo, el cual lo comprenden los aios 1998 — 2008, periodo de inicio y fin del programa,
Este periodo corresponde a la gestion de los Gobiernos del Partido Unidad Social Cristiana
(Rodriguez Echeverria, 1998-2002 y Pacheco de la Espriella, 2002-2006) y la primera
mitad del Gobierno del Dr. Oscar Arias Sianchez (2006 - 2010).

El problema es importante, dado que el cierre de programas agricolas como el PRP,
que buscan mejorar la competitividad de los negocios agropecuarios de los pequefios y
medianos productores, contintian siendo intentos fallidos. Por una parte, se espera de estos
programas generen un impacto social y por otra. su evaluacion se circunscribe a los
veredictos de la optica de los criterios neoliberales de los gobiernos de tumo. Ambos
objetivos en muchas ocasiones resultan incompatibles.

La pretension racionalista de los gobiernos de turno ha sido impulsar el agro como un
negocio igual que los demds. Sin entrar en un cuestionamiento de la importancia de la
rentabilidad, las propuestas de competitividad han estado sesgadas porque las condiciones
culturales, tecnologicas, sociales, econdémicas del sector rural exigen un trato diferenciado a
las actividades agropecuarias para hacerlas competitivas. Por lo que resulta enriquecedor en
la investigacion de fendémenos agropecuarios realizar un andlisis que incorpore elementos
institucionales como la participacion de actores sociales y politicos. en lugar de centrar solo
¢l analisis en aspectos exclusivos de gestion administrativa. que, generalmente, dan una
vision parcial del problema.

Desde la éptica académica, en las politicas publicas es importante identificar un caso
que cumplio todo su ciclo como lo fue el PRP. Pocas veces se puede tener la oportunidad
de observar un ciclo completo de politicas pablicas desde su inicio hasta su fin. porque
pucden descubrirse todas las relaciones causales cxistentes, generalmente las politicas
pablicas se replantean.  Esa valoracion integral puede dar aportes sustantivos ¢
institucionales. de forma mas amplia para luturos fendomenos con problemas similares.
Adicionalmente, existen pocos  estudios institucionales en ¢l agrocostarricense  que
contemplen andlisis de la implementacion relacionado con sus etapas precedentes. lo cual

impulsa un nueve lrente de investivacion.



Por cual. surge la principal interrogante:

¢Cuiles fueron las causas y las desviaciones en el proceso de las politicas piablicas
del PRP. desde el planteamiento de objetivos hasta su implementacién. que dieron como
resultado el cicrre del programa?

Por lo tanto, a la luz de la politica y principal interrogante surgen los siguientes

cucstionamientos derivados:

e ;Se presentd un nivel de consistencia sustancial entre las distintas etapas del
proceso de esta politica pablica?

s (De qué forma el entorno afectd la orientacion de las decisiones de los ¢jecutores
de la politica?

e Oud caracteristicas presentd la actuacion de la red de actores para que se cerrara

¢l PRP?

En virtud de las interrogantes planteada, se expone una posible explicacion, la cual se

manifiesta como la hipdtesis sobre el cierre del PRP, a saber:

El Programa de Reconversion Productiva se cerrd, porque los déficits de
implementacion del diseio institucional vy de contenido sustantivo producto de las
debilidades en la formulacion del mismo. requiricron de un ajuste de diseio que

orientd al Programa hacia una actuacion diferente de los objetivos iniciales.
Por lo tanto. ¢l objetivo general se determina la siguiente forma:
Analizar los lactores del proceso de politicas pablicas que incidieron en el cierre del

Programa de Reconversion Productiva. a pantir de los productos y articulacion entie

sus etapas durante ¢l periodo [998-2008,
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Por su parte, los objetivos especificos que desagregan el anterior objetivo son los

siguientes:

* Determinar la consistencia entre los objetivos del Programa de Reconversion
Productiva y la etapa de programacion como herencia para la implementacion.

»  Valorar los efectos del entorno en la etapa de implementacion.

*  Determinar los productos de la etapa de implementacién v su efecto en los
resultados.

* Clasificar los resultados de la etapa de implementacion segin el marco
normativo impuesto en el programa.

»  Explicar los productos de la fase de implementacion a partir de la interrelacion de

los actores involucrados en la politica de reconversion productiva.

La tesis estd estructurada en nueve capitulos, por medio de los cuales se desarrolla el
planteamiento del problema de la investigacion, visualizado a partir de un flujo causal de
decisiones que van desde el disefio hasta los resultados del programa.

En el primer capitulo, se recoge el estado de conociimiento del proceso de las politicas
publicas y sus diferentes connotaciones para el andlisis del PRP. Principalmente se centra
en los principales enfoques que ofrecen un abordaje a esta unidad de andlisis. Estos
enfoques se tornan en el marco de referencia inediante la sintesis de los mismos en un
modelo que los integra. Identificado el modelo se construyen las variables que ofrecen una
interpretacion causal del fendmeno. En este capitulo también se aborda la estrategia
metodologica de andlisis y las instrumentalizaciones de las variables,

En ¢l segundo capitulo de este trabajo se exponen los antecedentes. los objetivos y las
principales preocupaciones que dieron origen al PRP.  Este marco de referencia permite
determinar los fines del programa.  Asimismo. se visualiza ¢l contexto que lo origing. ¢l
cual evidencia una bilurcacion de la politica agropecuaria. en la que se impulsé por un lado
i los aventajados v. por otro lado. a los rezagados en el mercado. clientes meta del PRI

In el wreer capitulo. se presenta el plan de actuacion politico-administrativo (PPA)
donde se establecen las principales orientaciones para ¢l diseio del programa. 11 PPA es

un producte de la fase de programacion de las politicas pablicas. la cual inlluye



posteriormente en la fase de implementacion. En esta configuracion inicial se presentaron
debilidades producto de la carencia de importantes orientaciones sustantivas y operativas,
lo que dejo una amplia discrecionalidad para las futuras decisiones del programa. Esas
debilidades se denominan déficits de implementacion: las cuales. son los resultados de las
desviaciones entre el fin esperado y el tipo de politica que resulto. Por ejemplo, es comin
en el agrocostarricense, que muchas de las politicas se disefian como distributivas de
recursos; sin cmbargo, terminan concentrando recursos €n Unos pocos.

En ¢l cuarto capitulo se analiza el arreglo politico-administrativo (APA). ¢l cual es
derivado del PPA. Este es el segundo producto de la fase de formulacion. en la cual se
determinan los roles y responsabilidades de los actores involucrados. lo que
principalmente. se presenta es la estructura constituida por instituciones del sector
agropecuario.  En el plano estratégico. las instituciones del sector agropecuario se
involucraron en la toma de decisiones del PRP: no obstante. la operacionalidad del
programa tuvo como responsable al CNP.

En ¢l quinto capitulo, las variables de situacion describen las condiciones del entorno
que dieron impulso a los cauees del programa durante los diferentes periodos. Ese efecto se
evidencia en las cantidades de financiamientos otorgados. cuando hubo mucho apoyo se
incrementaron y cn momentos de cuestionamientos s¢ redujeron.

En ¢l sexto capitulo se visualiza el recorrido que tuvo el programa para llenar los
vacios de los déficits de implementacion. Esos vacios se completaron con los denominados
mecanismos para ¢l manejo del programa. los cuales se presentaron como regulaciones que
justificaron las prioridades. los destinos y las condiciones de los créditos otorgados. Estas
regulaciones en lugar de ser garantes de los objetivos originales. lueron orientando los
mismos hacia condiciones crediticias diferentes a los fines perseguidos por el PRP. Estos
mecanismos o regulaciones  (planes de  actuacion) son  productos de  la fase de
implementacion junto con los resultados (actos de implementacion) gue se analizan en ¢l
sétimo capitulo.

Fn el sétimo capitulo sc le exponen los resultados del PRP como se indico
anteriormente. Desde el punto de vista practico. la cartera crediticia resultante eran los
resultados del PRP. segin los criterios de priorizacion: la cual levo al PRP hacia sectores

especificos que marcaron la conliguracion de una red clientelar. En consceuencia. los
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resultados muestran que fueron producto de un proceso paulatino, que se gesté de
conformidad con los mecanismos para ¢l mangjo del programa mencionados anterionnente.

El octavo capitulo ofrece una perspectiva causal de la operacion del PRP, a partir de
la configuracion de la estructura de la red de actores. La red como interrelacion de los
actores sc presenta como la explicacion causal de la concatenacion de los eventos sefialados
en los capitulos anteriores, siendo ésta el elemento causal que marcd el curso del PRP.

Por lo tanto. la presente propuesta de investigacion estd constituida por diferentes
niveles de andlisis. desde los elementos macroinstitucionales hasta los microinstitucionales
en ¢l proceso del programa de reconversion productiva que se desarrolla por medio de los
productos y las articulaciones de sus etapas. La politica se explica a partir del resultado de
la interaccion de los actores, la cual estuvo condicionada por el contexto normativo y los
recursos disponibles. impulsando estrategias motivados por sus intereses sujetos a las
oportunidades y riesgos de las circunstancias.

Esta investigacion. en el marco de una estrategia metodoldgica del estudio de casos,
busca explicar los factores que determinaron ¢l curso de la politica de reconversion
productiva del sector agropecuario costarricense, con el andlisis de los elementos
institucionales y politico-administrativos. El periodo de andlisis comprende los afios de
1998 hasta el 2008, que representd el periodo de vigencia total del programa hasta su cierre.
Ese anilisis del curso de la PRP. busca explicar los motivos del cierre del programa por
medio de la instrumentalizacion de variables en el dmbito de la disciplina de las politicas

puiblicas.



Capitulo I: Modelo de abordaje tedrico-metodologico

1.1.  Marco tedrico-conceptual

En el marco tedrico se presentaron los conceptos y modelos que explican el objeto de
estudio de esta investigacion. La estructura del mismo parte de tres apartados,

interrelacionados que responden a diferentes interrogantes del estudio:

 El primer apartado define el concepto de politica publica utilizado en este estudio.
También. se determind la tipologia de politica pablica que se esperaria para ¢l caso
particular del PRP. Esa tipologia se complementd con un enfoque de
implementacion de politicas publicas. Ambos conceptos tipologia e
implementacion constituyeron los puntos de partida para determinar si existen
desviaciones y déficits de implementacion. En otras palabras, se bused verificar si
hubo consistencia sustancial v operativa entre las etapas de la PRP. con lo cual
pudo responderse a la hipotesis

e Una vez identificadas las desviaciones y los déficits de implementacion, se
analizaron los ajustes (marco institucional o regulatorio) que se llevaron a cabo. a
partir de los enfoques neoinstitucionalistas utilizados. Esos enfoques se
complementaron con teorias para detallar algunos aspectos. Entre las teorias que
reforzaron el andlisis estin la teoria del discurso y la teoria de los costos de
transaceion.

= Para identificar las variables involucradas en el PRP. se utilizo un enfoque para
andlisis del proceso de politicas piblicas. Este enfoque permitio identificar las
variables en una relacion de causa y efecto durante las diferentes etapas y periodos
del PRP. [Iiste analisis detallé una secuencia y la posterior explicacion de los
resultados del PRP. Complementariamente. se utilizaron teorias sobre actores.

marco institucional. recursos, estrategias y redes.



1.1, Vision analitica de politica pablica para el PRI

LILIL  Definician de politica piblica

Las politicas piblicas son uno de los principales productos del sistema politico. que
representan las principales acciones para resolver problemas pablicos. Senala Alcintara
(1995) sobre las politicas phblicas...como detcrminados flujos del régimen potitico hacia la
sociedad (p.45).

Esas visiones de las peliticas pablicas como accion del Estado pueden ampliarse en
su comprension con los conceptos que define Easton sobre los productos del sistema
politico. El sefiala que el sistema politico (Easton. 1965, p. 90) opera en una relacion
segiin el modelo insumo/producto. siendo los insumos los gencradores de tension y los
productos los encargados de dar respuesta. En otras palabras, los actores sociales
transmiten sus demandas (inputs), las cuales alimentan las decisiones (output) de las

autoridades politicas. Esta definicion se refuerza v amplia con la siguiente definicion:

una politica piblica es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental (...) se presenta come un programa de accion
vubernamental en un sector de Fa sociedad o en un espacio geogrifico (...) v el estudio de
las politicas pablicas no es otra cosa que ¢l estudio de la accidn de las anoridades piblicas

en el seno de la sociedad (Meny v Thoening, 2000, p.15).

Esta posicion concuerda con el criterio de producto del sistema politico de Easton.
donde las politicas piblicas van a ser respucstas a las perturbaciones que al régimen de
poder se le presente, donde los programas de accidn en un sector de la socicdad se

constituyen en los outputs de las autoridades politicas.

No obstante. en este trabajo se busca una definicion mas amplia gue contemple
clementos relacionales en el accionar politico. Para ¢l presente estudio se parte de la
siguiente definicion porque involucra clementos relacionales como son los conceptos de

ACkOres. inSLtUCIoNes y recursos.

Una serie de decisiones o de acciones. imencionalmente coherentes. tomadas por diferentes

actores, pablicos v, a veees. no publicos —Cuyos recursos. nexos institucionales ¢ intereses



varian— para resolver de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo,
Este conjumto de decisiones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad
variable. tendentes a modificar la conducta de los grupos sociales que, se supone. originaron
el problema colectivo por resolver (zrupos-objetivos). en el interés de los grupos sociales que
padecen los efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales) (Subirats,

Knoepfel. Larrue v Varone, 2008, p.38).

Esta definicion de tipo operacional contempla todos los elementos tanto causas
{actores. recursos y reglas institucionales) como efectos (planes y actos formales) de la
politica pablica. En resumen. puede apreciarse una vision de conjunto de todos los
elementos que forman parte de un proceso de toma de decisiones como las politicas

publicas.
1.1.1.2.  Tipelogia de politicas piblicas

Las politicas piublicas como accién del Estado se expresan en una amplia gama de
circunstancias, las cuales son muy diferentes unas de otras. Mas alld del aspecto temitico,
las politicas pablicas pueden ser clasificadas a partir de caracteristicas comunes, o que
resulta importante conocerlas porque marcan un punto de partida para su evaluacion y
andlisis en términos de estructuracion y desempeiio dado que los productos generados
pueden ser diferentes a los esperados.

A las clasificaciones de politicas pablicas se les llama tipologia. las cuales son dtiles
para los investigadores, dado que les permite determinar si las decisiones por parte de los
actores involucrados sobre los elementos sustantivos y operativos de una politica pablica
son las esperadas.

Por otra parte. cuando se clasifican politicas publicas deben considerarse los grupos vy
actores involucrados porque definen ¢l interés real de su accionar. Como bien lo seiala

' donde se

Theodore Lowi (1972). cada tipo de politica gencra una arena de poder
especifican las caracteristicas de so estructura, ¢s decir el origen de las ¢lites involucradas.
¢l proceso politico v las relaciones o lormas de mediacion. segin los  intereses

mvolucrados. Por lo tanto. cada politica genera su propia arena politica, con sus respectivos

b osemin Dow sl mesiion gue wiliza pors desionar by sede del juese politien (rens pardamentariz, arena buroerdtica,
arena intrapartidista). Fs el moda e que e gestiona el conflicie.



10

actores. con su propia dindmica de accion, donde. en algunos casos, una politica pablica
puede estar inmersa en condiciones conflictivas y otros casos en condiciones de consenso.

Existen muchas tipologias de politicas pablicas; sin embargo, se requiere definir cual
(es) podria (n) categorizar una politica en particular como lo fue el PRP. para asi identificar
un punto de arrangue que sirva como pardmetro de medicion del desempetio en las
diferentes ctapas de una politica pablica. Esa caracterizacion también evaluaria los niveles
de conftlicto o consenso entre fos actores como explicacion del derrotero de una politica
plblica.

Para tal efecto. deben identificarse criterios que tenga una importancia relevante en la
ejecucion de la politica. En esta investigacion, para construir la tipologia correspondiente
al PRP. se definicron tres criterios cercanos a los fines esperados y garantes del desempeio
final. los cuales son: ebjetivos, tipo de beneficiarios v los costos asociados. El primer
criterio se relaciona con la capacidad del PRP de reconvertir actividades agricolas. lo cual
fue un imperativo tundamental para el éxito del programa. El segundo criterio se vincula o
la cobertura requerida segiin la poblacion meta, principalmente aquella en condiciones de
pobreza en el sector rural costarricense. El dltimo criterio se considera importante dado
que ¢l PRP debe contemplar que los usuarios no disponen de recursos suficientes y que
requieren de costos bajos para hacer accesibles los servicios ofrecidos. Este criterio se
sustenta en el modelo de costos de transaccion, relevantes en la toma de decisiones segin
senala Coasc (1996). Estos tres criterios constituyeron la tipologia particular del PRP, la
cual se reforzard a partir de los insuimos tedricos sobre el tema.

Con respecto al eriterio “objetivos™ se cuenta con ¢l modelo de Lowi (1972). su
enfoque realiza una clasificacion en cuatro tipos de politicas publicas a partir de los

objetivos y. por lo tanto, los impactos esperados, a saber:

o Distributivas: son las que asignan privilegios. poderes o recursos a un grupo de
actores. Generalmente., son de tipo democeriticas porque los benelicios s¢ olorgim
atodos los miembros de un sector de la poblacion.

e Reculadoras: lmpone regulaciones a un sector de la poblacion.

e Redistributivas: Traslada recursos de un sector de la poblacion a otro.
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* Constitutivas: Se definen regulaciones para la distribucion de poderes en la

sociedad y generan procedimientos para la adopcion de decisiones.

Con respecto, al criterio de tipo de beneficiarios. se cuenta con la tipologia emitida por

James Wilson (1973). Esta tipologia clasifica las politicas piblicas en cuatro, a saber:

s Politicas mayoritarias: Estas politicas se asemejan a las distributivas de Lowi,
sefiala que los benelicios y costos estin distribuidos equitativamente entre los
grupos de interés, lo cual desestimula luchas alrededor del tema.

= Politicas clientelares.  Estas politicas ocurren cuando los beneficios estin
concentrados en unos pocos y los costes entre muchos. Esos que reciben los
beneficios estan organizados para realizar presion.

¢ Politicas emprendedoras. Estas son contrarias a las politicas clientelares, los
beneficios se otorgan a muchos y los costos los sufragan pocos como es el caso de
algunos impuestos. La lucha contra este tipo de politicas va a corresponder a los
afectados segin seiala el autor.

¢ Grupos de interés. En esle caso, los beneficios como los costos estan concentrados
en un grupo.  Aunque sufragan sus costos, las condiciones institucionales

favorecen a ese grupo de interés, los cuales ejercen gran influencia politica.

Con respecto, al criterio de costo se cuenta con la tipologia expuesta por Ingram
(mencionado en Roth, 2002, p.129). la cual se presenta en la Tabla 1. En esta tipologia se
utilizan los costos de transaccion: Costos de negociacion y costos de informacion.  Este
tema serd abordado posteriormente en el acdpite 2.5 Entes ejecutores. Los costos de
negociacion o contratacion son los esluerzos para establecer un acuerdo entre las partes y
obtener respaldo.  Los costos de informacion son los conocimientos requeridos para saber
las consecuencias de las soluciones posibles o la validez de la accion propuesta. ngram

(mencionado en Roth 2002, p.128).
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Tabla |
Tipologia de politicas segiin costos

Costos de negociacion bajos Costos de negociacion altos
Costos de Tipo 1 Objetivos claros Tipo 3 Objetivos abiertos
informacion bajos  procedimiento flexible procedimiento flexible
Costos de Tipo 2 Objetivos claros Tipo 4 Objetivos abiertos
informacidn altos  procedimiento preciso procedimiento preciso

Fuente: Tomada de Ingram [|'|1|;:|1|:-iu'n.a_d'-a_]-_-ur Roth. Em} - -
Como puede apreciarse las tipologias expuestas no son exhaustivas ni excluyentes.,
porque una sola tipologia no puede describir la totalidad de la realidad observada. Por otra
parte. una misma politica puede contener clementos que respondan a mas de una categoria
de la misma tipologia. Por ejemplo. una politica puede tener elementos sustantivos y
procedimentales a la misma vez, o puede intentar la distribucion, la redistribucion v la
regulacion de recurso de forma paralela. Por lo tanto. esta investigacion hace uso
complementario de las tipologias expuestas por las limitaciones presentadas.

Es importante sefialar que definir una tipologia para identificar el punto de arranque
no es suficiente. Aunque las tipologias son Gtiles para analizar la etapa de formulacién de
las politicas publicas: una vez formuladas, se esperan que sean ejecutadas de forma
consecuente durante la fase siguiente del proceso de politicas publicas, llamada fase de
implementacion. Por lo tanto, para determinar la consistencia entre los objetivos iniciales
del programa (formulacion) v el resto de las etapas (implementacién), debe identificarse
previamente una tipologia como se indicod anteriormente y un enfoque de implementacion
que sea consccuente. los cuales deben ser complementarios. Una vez identificados ambos.
serin ¢l punto de arrangue tedrico para ser contrastados contra la realidad.

Para identificar un enfoque de implementacion consecuente s utilizaron  los
resultados de la Tabla 1. donde se exponen cuatro tipos de escenarios originados en la
combinacion de dos tipos de costos v dos tipos de objetivos.  Esos cuatro tipos de
escenarios lienen asociados un enfogue de implementacion requerido como se muestra en la
Tabla 2. los cuales permiticron complementar la tipologia esperada y asi valorar ¢l

desempeno del PRP.
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Tabla 2
Implementacion y evalnacion segin tipo de politica

Tipo de 5 3 e i ”
paes Enfoque de implementacién Criterio de evaluacion
escenario
Tipo 1 Top - dovwe clasico Realizacion de objetivos
Tipo 2 Bottom — up Creatividad y liderazgo
" Experimentos y o
Tipo 3 3 e Aprendizaje
reformulaciones '
Tipo 4 Negociaciones Acuerdos y respaldos

Fuente: Tomado de ingram {mencionado por Roth, 2002. p.130)

Por lo tanto. la integracion de las tres tipologias (Lowi. Wilson e Ingram). sumadas a
uno de los enfoques de implementacion antes sefalados permitié ofrecer un modelo
intezrador que complementd y fortalecié el analisis. reduciendo asi las limitaciones que
cada herramienta particular tiene.

El modelo integrador resultante se desarrollé en el apartado 2.5. ¢l cual permitio
determinar si el PRP cumplié con los objetivos, siendo este modelo como el punto de

arranque para la medicion de las desviaciones.
1113, Canceptos en la implementacidn de politicas piiblicas

El primer concepto para definir es la implementacion misma. cual ¢s la etapa de

¢jecucion del proceso de politicas plblicas.

ks la fuse de unea politica puiblica dueante la coal se generan actos v efectos a portiv T
iciecer sortetive de ieaciones, de fextos v divenrsos. Poner en practica. ejecntar. divigiv,
welministrar: no foltan palabras para identificar lo que o primera vista, parece evidente

carelet e {Meny & Thaoening. 1992, p. 1 58).

Como puede apreciarse. la etapa de implementacion es cuando se levan a caba las
acciones para cumplir con los designios del formulador inicial de la politica pablica. Para
cumplir con esos designios se ocupa un ejecutor. ¢l cual resulta ser la burocracia estatal.

Sin embarga, se presenta una disyuntiva con el actuar de este actor de la implementacion. si
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su accionar es una accion refleja o automitica de las decisiones de los politicos,
presentando una posicion neutra y técnica ante la toma de decisiones como sugiere la leoria
burocritica de Max Weber (1977) o, de lo contrario, la burocracia influye en la toma de
decisiones del proceso de politicas pablicas.

La prictica ha mostrado que la burocracia ticne un papel importante en la toma de
decisiones durante la implementacion: sin embargo. no sc descarta que en algunos
momentos la burocracia asuma su papel al pie de la letra. Por lo tanto, se presentan cuatro
enfoques de implementacion que explican el accionar burocritico. los enfoques son
mutuamente excluyentes porque tienen un énfasis en la disyuntiva antes presentada; sin
embargo. pueden ser instrumentos de andlisis segiin las circunstancias particulares de la

politica en estudio. A continuacion, se detallan los enfoques antes sefialados:

e Top down (modelo de arriba hacia abajo)

Este es el tipico modelo vertical. porque se presenta una distancia de poder entre los
distintos actores. Puede presumir de racionalista, porque los objetivos son muy claros y
pueden ser ficilmente conseguidos. Las acciones del Estado deben enfocarse a lograr
cumplir los objetivos de una forma impositiva. Es muy Facil lograr una coherencia entre
los objetivos de la politica pablica y el accionar del Estado. porque se dispone de
suficientes recursos como financieros, informacion, personal de calidad. entre otros. Otro
aspecto importante es la ausencia de conflictos y la estabilidad del contexto. por lo que
resulta ficil garantizar el éxito. La administracion responde de forma refleja a la jerarquia

que establece el poder politico (Meny y Thoening. 1992, pp. 160-161).

*  Bonon - up (modelo de abajo hacia arriba)

Contrario al anterior. ¢l modelo Bowon up no garantiza que las decisiones scan un
reflejo unidreccional de las decisiones de la jerarguia, cuya coherencia dependerd de los
niveles de consenso.  Las decisiones en el proceso de implementacion como en el resto de
las fases estin influenciadas no solo por los designios politicos iniciales. sino también por
los comportamientos de aclores sociales, cuva actuacion piblica es activa en los procesos

priblicos de toma de decisiones.
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El modelo Botton — up responde mejor a la complejidad del Estado actual. en virtud
de la actuacion de los diferentes actores politicos en los asuntos pablicos y su incidencia en
los resultados. Por otra parte. esa actuacion publica es protagonizada de fonma organizada y
con determinados patrones de comportamiento (Roth, 2002, p. 126).

El modelo Borton—up ha ido tomando fuerza en los modelos de gestion pablica, dada
la incidencia que tuvieron algunos actores privados en la politica pablica. Al respecto. el
enfoque de Subirats er al. (2008) sefala que la unidad de la actuacién publica no es un
organo concreto sine una red de actores de cardcter multiforme. Esos actores, algunos con
capacidad de decision. participan en importantes negociaciones sobre los recursos piblicos
y las reglas institucionales para resolver problemas publicos, segin sus motivaciones, que

pueden ser muy distintas entre unos y otros.

¢ Experimentos y reformulaciones

En ¢l enfoque de experimentos y reformulaciones se reconoce. porque existe un bajo
nivel de negociacion y un alto nivel costos de infonnacion. Este enfoque establece que
existen ficiles acuerdos entre las partes. dado que los objetivos son claros: no obstante. es
presenta un reconocimiento por parte de la administracion de la complejidad técnica de
obtener informacion, la cual esta sujeta a plazos cortos de respuesta. Es necesario un
proceso continuo de los procesos decisorios en torno a las politicas piblicas (Roth. 2002,
p. 131).

»  Negociaciones

En ¢l enfoque de negociaciones los costos de negociacion ¢ informacion son altos.
refleja una situacion donde resulta dificil ponerse de acuerdo por lo impreciso de los
objetivos. También. s le suman los cortos plazos para obtener informacion compleja, Se
requicren amplios consensos entre los actores involuerados (Roth, 2002, p. 131).

Otro concepto importante en ¢l tema de la implementacion de politicas pablicas es ¢l
déficit de implementacion. Los déficits de implementacion son clementos pendientes en ¢l
diseio de una politica. cuando estas deliciencias se presentan maniliestan resultados

(et ¥y owcomes) dilerentes a los esperados como se seiiala en la siguiente relerencia:
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La investigacidn que se ha venido en denominar como wclasican en el dmbito de la
implementacion ha partido del Namado «déficit de implementacions. Un déficit que
apareceria al comparar, por un lado, los productos y los efectos reales de una politica piiblica
{oulputs ¢ impactos u ouicomes) y, por el otro, los elementos sustantivos previstos en los
Programas de actuacion Politico-Administrativos. Desde esta perspectiva, el interés de los
investigadores se acercaria al de los aclores politico-administrativos (sobre todo, a nivel
federal/central), para quienes tales déficit son la expresion de disfunciones en la
implementacidén ¥ no un cuestionamiento de los instrumentos de intervencion y de los
objetivos que, en la nayoria de los casos, ellos mismos han formnulado durante el proceso de
progranacion de la politica piblica (PPA). y que por tanto. dan por supuesto que estaban

correctamente formulados. (Subirats et af., 2008, p.186).

Los déficits de implenentacion se presentan por multiples factores, que van desde los
procesos de planificaciones hasta las acciones generadas por los grupos objetivo y el
contexto. Las desviaciones producto de los déficits de implementacion representan brechas
entre el deber y el ser de la politica. Cuando se presentan estas desviaciones se tratan de
solventar los déficits mediante ajustes. Estos ajustes eran regulaciones normativas que
permiten operar y darle contenido sustantivo a la politica pablica.

Al considerar el concepto de déficit de implementacion como parte del anidlisis de
esta investigacion, no se parte del supuesto clisico de que la implementacion es un efecto
reflejo automatico de los objetivos originales de la politica piblica como lo remarcarian los
racionalistas: sin embargo, los procesos de actuacion publica deben estar orientados dentro
de los contenidos publicos (objetivos) de la politica en cuestion, siempre y cuando el
ubjetivo no haya cambiado. Nuevamente, enmarcarse dentro los objetivos no significa
reflejo automatico porque existen importantes decisiones como las prioridades que pueden
ser promovidas por la administracion, aunque no sean del interés de las autoridades
politicas. pero se encauzan dentro de la l6gica esperada de una politica piblica.

Por lo tanto. en el proceso de andlisis. los déficits de implementacion son atiles en la
medida de yue permitan contrastar aspectos que impidieran que ¢l objetive de la politica

plblica no se pudiera realizar, Este tema [ue abordado en los acapites 2.5. 6.2. 7.1 y 7.5.8.
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1.1.2. Elinstitucionalismo en las politicas pablicas

Cuando se presentan déficits de implementacién en las politicas pablicas, estos deben
ser corregidos durante el transcurso de la implementacion. Para efectos de esta
investigacion los ajustes que se le aplican a la politica publica se consideran parte del
marco normativo o institucional. Para la comprension de ese marco normativo se requiere
de un modelo explicativo, para lo cual se opta por el andlisis institucional.

El andlisis institucional o estudio de las instituciones ha permitido desarrollar un
marco tedrico para ¢l analisis politico en fenomenos institucionales que no requieren
abarcar toda la realidad politica. sino que se concentran en casos particulares.

Aunque se estudie solo el marco institucional de un caso particular, este puede
explicarse como parte de los diferentes niveles normativos del entorno. Los niveles del
macroentorno y sectorial estdn compuestos por variables no controlables como pueden ser
las leyes conexas hasta los niveles del microentorno donde operan las variables
controlables como la conducta de los actores involucrados en el juego de poder de la
politica piblica.

Por lo tanto, en el andlisis institucional se parte de las instituciones para explicar
fenémenos politicos. siendo las instituciones como aquellos mecanismos sociales que
ordenan vy regulan el comportamiento de los individuos involucrados. Al respecto, North
(1990, p.13) seiala:

...Jas instituciones son las reglas del juepo en una sociedad o mas formalmente los
constrefimientos u obligaciones creados por los seres humanos gue le dan forma a la
interaccion humana; en consecuencia estas estructuran los alicientes en el imercambio
humano. ya sea politico, social o econdmico. El cambio institucional delinea la forma en que

la sociedad evoluciona en el tiempo y es. a la vez. la clave para entender ¢l cambio histérico,

Inicialmente. ¢l andlisis institucional estuvo dirigido bajo ¢l marco conceptual del
institucionalismo clasico, ¢l cual parte de supuestos de abordaje muy rigidos. los cuales
resultaban estrictamente formalistas que se caracteriza por varios preceptos (Guy. 2003,

pp.20-26):



* Legalismo, papel central de la ley en la accién gubernamental.

s Estructuralismo, donde la estructura del marco institucional determina el
comportamiento de los actores.

» Holista. las politicas podian ser comparadas de forma histdrica, donde los hechos
similares del pasado ejercian la misma influencia sobre ellas.

* Historicismo por su fundamentacion histérica.

= Anilisis normativo donde se integran valor y hechos para interpretar y perfeccionar

el gobierno.

Ese marco tedrico fue mejorado con algunos enfoques posteriores. los cuales
cuestionaron ese determinismo., donde se consideraba que las instituciones influian en la
conducta individual de forma unidireccional: sin embargo. la accidn social de los actores
puede realizar modificaciones a ese marco institucional y cambiar las reglas del juego. Esa
influencia unidireccional por parte de las instituciones sobre los actores ha sido superada en
muchos ejemplos de la realidad como cuando se modifican normas por algin interés
particular.

Por lo tanto. estos nuevos enfoques van a plantear una nueva vision analitica para este
tipo particular de fenémenos politicos que son las instituciones, donde parten del supuesto
basico de la inlluencia mutua, cuando las instituciones delimitan la conducta de los actores
y estas. a su vez. se moldean por las acciones de los actores. Esa posibilidad de influencia
mutua permite a las instituciones explicar aspectos relacionales en las politicas piblicas
como ¢s la interaceion de los actores.

Estos nuevos enfoques son denominados neoinstitucionalistas, los cuales permiten
ensanchar ¢l campo de anilisis de los fenomenos politicos y economicos. donde unos
enfoques mangjan supuestos leoricos distintos, Esta ampliacion del horizonte tedrico
plantea una interesante interrogante. si los distintos enfoques podrian ser utilizados de
forma integral v complementaria para analizar ¢l marco institucional de algian caso ¢n
particular como ¢l PRP.

Fsa posibilidad de integracion es posible dado que los distintos  enlogues

neoinstitucionalistas solo analizan una verticnte del comportamiento del objeto de estudio.
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lo cual resultarda viable la integracion de los enfoques que se utilizarin en esta
investigacion.  Por otra parte, aspectos distintos como las normas, los recursos
institucionales disponibles, los intereses de los actores y su futura interaccion, la realidad
del tipo de explotacion agropecuaria de los pequefios y medianos productores, las
manifestaciones del entorno politico costarricense sobre ¢l tema y otros mds requieren ser
incorporados. Por lo tanto, se requieren distintos arsenales tedricos para abordar una
realidad tan extensa y profunda que solo con la integracion de diferentes enfoques podria
garantizar una explicacion de una operacion.

Para analizar ¢l PRP desde una visién ampliada se utilizarin los siguientes cuatro
enfoques neoinstilucionalistas: racional, socioldgico, histdrico y centrado en actores. Cada
enfoque se especializa en un sector de la realidad del PRP. el racional en el nivel del
microentorno, el historico en el nivel sectorial, el sociologico en el nivel del macroentorno
y el centrado en actores profundiza en los aspectos relacionales de la toma de decisiones.
Ademads. cada enfoque se refuerza y complementa con algunas teorias que le permiten

operativizar la realidad observada.
f.1.2.1. Necinstitucionalismao de la eleccion racional

Esta primera corriente neoinstitucional incorpora la teoria de la eleccion racional en
el andlisis institucional, surge como respuesta a las teorias conductistas donde la accion
individual de los actores involucrados en la politica piblica es la génesis de los procesos
sociales.

l.a teoria de la eleccion racional parte de que los individuos toman decisiones a partir
de la seleceion de los resultados esperados, es decir las decisiones son coherentes con los
lines buscados. Todas las acciones son motivadas por ¢l interés personal. con la condicion
de maximizar los medios para llegar a esos resultados. En estas decisiones sc tiene
certidumbre de los resultados esperados ¢ informacion del entorno.

Sin embargo. los actores no siempre tienen certidumbre para predecir los resultados
esperados ni informacion completa del entorno. lo cual impide una accion totalmente
racional. Por lo tanto. en muchas ocasiones. los actores en su relacion con los demis
requicren reglas (instituciones) para poder flexibilizar sus decisiones, garantizar una mayor

certidumbre y evitar el oportunismo de algunos actores mas aventajados.  Bajo este



supuesto. ¢l institucionalismo incorpora el racionalismo en su andlisis institucional.

El componente de racionalidad del comportamiento en esta forma de institucionalismo se
pone en evidencia de dos maneras. Es que los individuos pueden obtener ciertos beneficios
por el mero hecho de pertenecer a una institucion y. por 10 tanto, estdn dispuestos a sacrificar
cierta amplitud de accion con miras a recibir tales beneficios. Entre los beneficios mis
importantes figura una mayor predictibilidad de la conducta por parte de los otros individuos

cuando todos estin constrenidos por su afiliacion institucional (Guy Peters, 2003, p.77).

Para este enfoque. las instituciones serian un marco de accidn para los actores
involucrados en un proceso de politicas piblicas. en la que la racionalidad de los mismos
estd [imitada por las capacidades cognoscitivas sobre su entormno.

Las instituciones son instrumentos necesarios para que los actores puedan interactuar
con otros. de lo contrario no se podria porque los comportamientos serian impredecibles.
Por otra parte. ningln actor por mds racional que sea. podria definir preferencias si no
cuenta con un marco institucional que indigue el proceso para la formacion de preferencias.
Por ¢jemplo. un invitado no puede disfrutar de una hiesta sino sabe el motivo de esta, ¢l
cual le permitiria escoger el traje mas apropiado.

Por lo tanto, los actores tienen una racionalidad limitada en sus procesos de toma de
decisiones. porque en primer lugar no conocen todas las variables del entorno y segundo
lugar no conocen la totalidad de variables relacionadas. por lo que requieren de
instituciones para tomar decisioncs. No obstante. ¢s importante recalcar. que en este
enfoque. las instituciones tienen un papel meramente instrumental. principalmente en el
plano econdmico North (1993, p.31). Aunque las institluciones son exégenas vy regulatorias
al proceso de formacion de las preferencias individuales v parecieran contrarias a los
intereses de los actores que juegan un papel importante en la agregacion de valor para los
resultados de las decisiones tomadas.  Los actores involuerados se someten a las reglas,
porque oblicnen ventajas que no tendrian si no existicran. Por ¢jemplo. para un productor
agropecuario ¢s mas  ficil vender sus  productos mediante un acuerdo con  algin
intermediario. que salir cada vez que cosecha a vender sus productos. porque le sale mids
caro. dado que podria tener un costo mayor si se materializan los ricsgos de vender sin

conocer las condiciones del mercado.
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Este enfoque es importante para esta investigacion, porque permite determinar los
actores y los roles que asumen seglin sus necesidades e intereses, los cuales pueden
plasmar en los resultados. En esa busqueda de soluciones, los actores definen sus
preferencias vy el desarrollo de estrategias mediante el uso de sus recursos cuando
interactian entre ellos. Este aspecto se desarrolla en el capitulo 1V,

Como complemento a la importancia de este enfoque, deben sefalarse los aspectos
técnicos de Jas instituciones, que los actores evallan para involucrarse en ciertos ambitos
institucionales. Cuando un grupo de individuos interactiian para obtener algin beneficio
dentro de un marco institucional, lo primero que hacen es valorar si los beneficios superan
los costos. Pero, no se¢ concentran en los costos de transformacion. porque muchas veces
no son relevantes, sino los costos que son necesarios para el intercambio de bienes. los
cuales se les llama "costos de transaccion”. Un ejemplo de un costo de transaccion. es
cuando s¢ compran autos en una feria, aungue pueden resultar mds costosos que comprar a
un oferente particular, el costo de la informacion para conseguir ese oferente puede resultar
mayor que ¢l mismo costo del vehiculo, lo que encarcceria el costo total,

Los costos de transaccion junto con los costos de transformacion forman parte de los
costos de produccion. los cuales fueron descubiertos por Ronald Coase (1996). Sefiala
Coase que hay situaciones en que es eficiente utilizar medios alternativos de coordinacidn,
aunque sean recursos improductivos como la contratacién de un gerente, para la asignacion
de recursos. En el caso agropecuario, el PRP podrdi maximizar los beneficios de los
productores. porque facilita la obtencién de recursos crediticios con menores requisitos que
¢l sistema bancario nacional.

Los costos de transaccion se dividen en costos de informacion, costos de contratacion
y costos de coordinacion. En muchas situaciones, las instituciones sufragan algunos de

estos costos. Al respecto, seiiala North (1993):

Se necesitan recursos para delinir v proteger derechos de propicdad y para hacer cumplir los
convenios,  Las instituciones junto con la tecnologia empleada determinan esos costos de
negociacion,  Se necesitan recursos para translormar factores de la produccion de ticrra,
trabajo v capital v conseguir produccion de bienes y servicios y esa transtformacion es una
funcion no nada mis de la teenologia empleada. sino de las instituciones, Por consiguicnte.

las instituciones desempefian un papel clave en los costos de produccion (p. 85).
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Figura 1. Marco explicativo basico de las interacciones de los actores
Fuente: (Scharpf, 1997, p.d4d)

En la figura | se aprecia la interaccion de los actores (constelaciones). motivada por
sus intereses. los cuales van a desarrollar estrategias dentro del condicionamiento (modos
de interaccion) que presenta el marco institucional (arreglo institucional) y el entorno: por
lo tanto, este enfoque expone como los lactores de un nivel superior definen los cursos de

accion que moldean las preferencias de los actores.
L1.2.5.  Integracion de enfogues

Como puede apreciarse cada uno de los enfoques neoinstitucionalistas ofrecen una
vision parcial de todo ¢l panorama institucional: sin embarzo. todos juntos expondrian un
vision mas amplia ¢ integral. porque considerarian las distintas aristas del fendmene por
estudiar.  No obstante. surge la inguictud de si es posible integrar diferentes enfoques
neoinstitucionales, a pesar de que presentan importantes diferencias en lo gque se reficre a
importantes definiciones como: ¢l término institucion, cambio institucional. Ta relacion de

las instituciones con las prelerencias de los actores. entre otras. Guy Peter (1999) seifala
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institucionales, organizacionales y legales que originaron el curso del programa,
las cuales permitirin evaluar desviaciones; y macro, mediante el
neoinstitucionalismo sociologico se vincularian las reglas mas generales y mas
amplias de la sociedad, las que dan sentido a la accién de los actores. Por otra
parte, este enfoque da una connotacion de actores a las organizaciones. El
institucionalismo basado en actores permite vincular los niveles micro, meso y
macro, mediante la explicacion del accionar de los actores. En la figura 2 se

observa la integra los enfoques neoinstitucionalistas utilizados en el analisis del

PRP.
( |
Socioldgico: Institucionalismo
Valora problemas de basado en actores
interpretacion. Explica cursos de |
Definicion de actores accion de los
organizacionales actores
\ _J N v
Historico: Eleccion racional:
) o Define las
Corrobora Fi 1 motivaciones de
objetivos / los actores

Figura 2. Modelo para el andlisis de la implementacién del PRP
Fuente: Elaboracién propia a partir de los conceptos de los neoinstitucionalismos
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. Avanzado: Comprende todo lo sefialado en el intermedio. Adicionalmente.

cuenta con un plan estratégico debidamente implementado.

No obstante, aunque esas categorias existen y han tenido funcionalidad en el sector
burocritico, se requiere una categoria comin para los dos tipos de empresas piablicas y
privadas. La mds comin y versitil la comprenden las categorias de pequefio. mediano y

grande. Para ¢l sector privado, la categorizacion corresponde a la siguiente:

. El prebdsico y bdsico se consideraron como pequedias empresas
. El intermedio como mediano
. El avanzado como grande

lin el caso de las instituciones pablicas se considerd como tamano segan la cantidad
de empleados disponibles, esto define el nivel de operaciones que desarrolla.  Esta

categorizacion resulta muy similar al sector privado, a saber, la siguiente:

. Menor a 30 empleados se considera pequeia
. De 31 a 100 se considera mediana
. De 101 a mads se considera grande

Como se indico anteriormente, esta categorizacion corresponde al espacio social

definido en ¢l acdpite 4.1.2 4.

¢) Tipos de actores
En la implementacion de las politicas pablicas se desarrolla un proceso de
interaceion de actores. los cuales cumplen un papel importante en ¢l proceso decisorio v en
los resultados linales.  Entre los actores involucrados estin los representantes del sector

privado agropecuario v los miembros de las autoridades gubernamentales,
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i)  Actores privados

Para el andlisis del presente estudio los actores privados se consideran los grupos
objetivos que son la causa del problema v los beneficiarios finales de la politica que son los
grupos afectados por el problema (Subirat er «l.. 2008). Sin embargo. csta categorizacion
es muy simple para lo que ha sido la historia de los movimientos campesinos en Costa
Rica. Por lo tanto, s¢ debe considerar alguna clasificacion adicional que permita visvalizar
diferencias entre los grupos privados. Muchos de esos actores tuvicron mucha incidencia
durante varios afios para la puesta en agenda de leyes que favorecieran la reconversion
productiva. por lo tanto. este tipo de actores podrian mantenerse en la fase de
implementacion.

Una clasificacion para los actores del sector privado. que permita considerar a este

tipo de actores es la planteada por Aguilar (1998). la cual distingue cuatro tipos:

grupos de identificacion» (los directamente alectados por el problema ¢ involucrados
en la cuestion): «grupos de atencion» (los grupos que, por muchas razones, se
interesan especificamente en el problema). «piblico alento» (sectores de poblacion
que les interesa estar informados de los sucesos politicos y suelen estar atentos a los
asuntos de su comunidad), «piblico en general» (la poblacion menos mteresada e
informada, pero que presta atencion al problema cuando es notorio y se formula

emocionalmente) (p. 22).

Como puede apreciarse existen muchos grupos de representacion. pero los que tienen
mayor importancia. senalan los autores Meny v Thoening (1992). son los grupos de
identilicacion que se caracterizaban por el grado de movilizacion que les motiva la solucion
del problema. Esta categoria es importante para el andlisis en ¢l sector agropecuario debido
a la prictica del pasado en movilizar fucrzas para realizar cambios en las politicas pablicas.
Lsta categoria puede equipararse a la acepeion de empresarios politicos que corresponde a
algunas corporaciones agricolas que ¢l Poder Ljecutivo ha apovado (Corporacion |Horticola,
camaras. uniones. entre otras).

Arias (1971). con una acepeidn un poco mis espeeilica. seiala que los grupos que

tratan de incidir en la politica piblica son los grupos de presion. los deline como wn
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conjunto determinado de individuos realiza gestiones antes los poderes piiblicos, con mirax
a lograr decisiones favorables sobre asunios que le son de particular importancia (p. 18).
Ademas, sefiala que wn grupo de presidn tiene como programa la adopeion v ejecucion de
wna cierta politica (p. 28).

Por lo tanto. los grupos de presion no son cualquier actor, su objetivo fundamental
versa sobre una cierta politica o un cierto tema. Los grupos de presion tienen un interés
especifico y. por lo tanto, son bastante cohesivos, Key (1975) seiala que buscan un nivel
de control sobre el Estado y. para ello. tienen dos funciones especificas: Loy grupos de
presion tienen como funcion representar, segmndo fabricar opinion (p. 219).

Ante la realidad de los grupos de presion, se les debe identificar como actores de
representacion  politica que influyen en la gestion del Programa de Reconversion
Productiva, La cantidad de los grupos de presion segin Key (1975), depende de la
complejidad de la estructura ccondmica que se esté analizando v la caracteristica en comiin que
tenga sus miembros representados.

La participacion del agro en la economia costarricense estd marcada por una alta
heterogencidad estructural. Sin embargo, el grado de cohesién v de representacion de esos
grupos no depende de la actividad per se, sino mds bien, del grado de desarrollo que tengan
es0s sectores en la dinamica de la econdémica nacional v la capacidad de movilizacion de
las fuerzas sociales que las sustentan; es decir, la capacidad de representar como dice
V.0.Key. Por lo tanto. un grupo de presion, como se indicd. se caracteriza por la capacidad
de movilizar y de fabricar opinidn.

Es importante aclarar que los grupos de presion no se mueven al unisono. sino mds
bien, cada cual ¢jerce sus demandas dado que los intereses son muy diversos.

Estos grupos influyen en la toma de decisiones mediante bloqueos de carreteras o
manifestaciones publicas entre otros tipos de movilizaciones. Este tipo de actos de presion
les permite involuerarse en la participacion de proyectos de ley, que son propucsios por sus
representantes ante algunos legisladores. Estas iniciativas son valoradas v presentadas en la
palestra legislativa para su ulterior aprobacion. Por lo tanto. como se puede apreciar. ¢l
método utilizado para inflluir en este caso s la amenaza: seean la clasificacion de key
(F975). porque Janr desarrolliadoe ea el cierre de corveteras, i medio politico paro ejercer

su influencia (p. 237). como se indied anteriormente.
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Es importante tener claro que la amenaza como método de presion tiene efectos sobre
los legisladores dado que tiene como elemento legitimador el desarrollo social v la
solidaridad para los grupos mds vulnerables, en este caso los agropecuarios: condicion
importante en la ideologia del interés general, la cual forma parte del esquema ideoldgico
del Estado moderno. Es importante recordar, que la nocion del interés general. cumple una
triple funcion: de legitimacion de las decisiones. de normalizacion de los comportamientos
y de unificacion de las reglas de dereche (Rangeon. 1996, p. 200).

Utilizando una semejanza con el método de persuasion de Lindblom (1991). este sin
duda ex el mejor método utilizado por los campesinos para controlar el juego del poder
porque ¢l legislador debe valorar esas propuestas o verse perjudicado dada la importancia
estratégica del movimiento.

Es resumen es importante sefialar que los grupos claves para el andlisis del PRP se
deben circunscribir en tres tipos:

s Grupos objetivo como actores y voeceros legitimos del campesinado que
tuvieron gran participacion e incidencia en las etapas iniciales del programa
(formulacién). lo cuales se caracterizan por tener la capacidad de movilizar
sectores para luchar por los intereses del sector.

¢« Grupos objetivo. que tienen una participacidén activa en las etapas de
implementacion  del PRP, estos grupos tienen participacion politica v
representativa, principalmente en Junta Directiva.

e Grupos bencficiarios. los cuales son los grupos de productores.

Estos aspectos se abordan en el acipite 4.1.2.

i) Actores publicos
n este estudio se consideran actores publicos a las instituciones pablicas. empresas
publicas o dependencias de esas organizaciones involucradas en el PRP. Estas entidades
son representadas por funcionarios pablicos. las cuales forman parte de la administracion
publica o burocracia estatal. A pesar de la concepeion de algunas posiciones ideologicas
donde consideran a la burocracia como instrumento reflejo” de los intereses de los grupos o

L marsismo v sus derivaciooes calilican ol stado v s beroereie conw siperestroctur, 1o coal representa o o
fenaimnos juridices, politices ¢ idenbieions que justilicm T estroctara, que o lo base prodigtiva o cconimica de
socicdil, B otras palabess las idens son relleio de I manera de edame s organiza la sociedsd para producir Bicies
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clases dominantes. la realidad ha demostrado que la burocracia continga, siendo un
elemento muy importante en el juego del poder, ese condicionamiento no ha sido tan reflejo
de los intereses de los grupos de interés. como se aprecia en la siguiente consideracion:

Jda dependencia de lo supraestructural hacia lo estructural es siempre relativa. Los
componentes e instancias de la superestructura en general. lo politico y el Estado en
particular, una vez constituidos, tienden a adquirir autonomia relativa. logica especifica,
movimiento propio y papel motriz respecto de la inlraestructura socioecondmica. sobre

pueden gjercer una accion igualmente determinante y condicionante” (Kaplan, 1984, p. 58).

Esa relativa autonomia también es expresada por Cervantes y Corrales (1993). al
senalar que la administrocion pablica es el conjumio e conductas humanas,  que
determinan camo se distribuyve v ejerce lo omtoridad politica en wna sociedad (p. 21).
Ademais. la administracion piblica como sistema de relaciones sociales que ejecutan la
politica pablica emitida por el Gobierno. desarrolla su labor mediante técnicas y
herramientas de la teoria administrativa y considera el derecho piblice como marco propio
de su actuacion, las cuales no siempre coinciden con los intereses dominantes.

En virud de lo antes sefialado. el Estado deberd conciliar y regular la correlacion de
fuerzas que emerjan en las luchas que muestren grupos antagénicos. Para efectos del
mercado, el Estado se constituye un mediador entre los participantes y garante del orden
ante la presion de grupos adversos a las decisiones publicas. La labor del Estado segiin

kaplan (1984) tiene la siguiente condicion:

Expresan sus caracteres y dinamismos v sus tendencias de desarrollo. pero pueden actuar en
un sentido de refuerzo o modificacion. de aceleracion o de bloqueo. y modelar asi la forma
de la sociedad v el eurso de la evolucion historica. Lo superestructural concientiza, organiza
y moviliza. ideoldgica v politicamente. a los grupos v, por medio de cllo. influye en todo lo
que veurre al wivel de las Fuerzas productivas. de las relaciones sociales. de los conflictos de
clases. Lo esencial del movimiento histdrico se desarrolla en la superestructura v en la
instancia politica. que en cieno sentido convierten a la infrestructura en su objclo v en su

instrumento de aceion (p. 58).
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IPor otro lado, es necesario vincular a las instituciones piblicas en la fase de
implementacion, por las responsabilidades que en esta etapa conlleva, en cuanto al papel de
la burocracia. sefiala Subirats (1996) es importante, porque puede haber también
modificaciones importanies en las priovidades y responsabilidades de las organizaciones y
agencias que deben protagonizar o colaborar en la implementacion de esos progromas (p.

147). Posteriormente senala:

El preguntarse sobre la eficacia de una determinada politica implica en buena parte
pregumarse sobre la implementacion de la misma. Es decir preguntarse sobre el nivel de
racionalidad de su organizacion interna, sobre el grado de predictibilidad de la actuacion del
personal, implicado. sobre las pautas de direecion seguidas y la claridad en fos niveles de
responsabilidad, sobre el nivel de respuesia o de reaccion que la aplicacion de la politica
generit en la misma organizacion, o sobre la adecuacion de los recursos destinados a esta

politica con los objetivos planteados (op.cit.. p. 140).

En el andlisis de la burocracia se encuentran algunas situaciones importantes sobre su
funcionamiento. la cual presenta una unidad de accion en lugar de multiples actores que
actian por cuenta propia. la burocracia debe valorarse desde la conceptualizacion de
colectividad interorganizacional. Sefiala  Luhmann (1998) en su teoria del sistema ¢n
seneral. que las colectividades interorganizaciones deben ser consideradas como sistemas
de accion social. El sistema de accion es un conjunto de series de actos conductuales
dirigidos hacia metas donde un sistema social ¢s el conjunto de acciones interdependientes
¢jecutadas por varios participantes en interaccion unos con otros. Cuando un sistema social
¢s estable es cuando los participantes comparten reglas y normas por un lapse determinado
considerando sus derechos y ohligaciones vis a vis con otros participantes (pp. 27-34). Por
lo tanto. en este estudio. las instituciones publicas o sus dependencias serdn contempladas

camo actores.  Estos aspectos se abordan en el en el acapiwe 4.1.1

d) Posicionamicnto de los actores
Una vez definidos los tipos de actores, debe determinarse qué posicion o ubicacion

ticne cada uno de ellos en el proceso de interaccion. Lista ubicacion se representa mediante
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la figura 3. Esta ubicacién de los actores dentro de una politica pablica se¢ denomina el

trisingulo de actores (Knoepfel er af., 2007, p.16).

Autordades politico-adminisLrativas
quienes claboran y aplican la
politica publica
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_Gﬂw mm quiesnes, padecen s
P HipOLesks che rlectos nepativos del
:" - :l.ul s Inlervencian problema

Figaree 3, Trismgule de actores de una pelitica piblica
Fuente: knoeplel er af. 2007, p. 14

En el widngulo se observan tres grupos de actores inmersos en ¢l proceso, tanto
publicos como privados. El vértice superior estin los actores piblicos encargados de toma
de decisiones y de la implementacion del PRP. en el vértice izquierdo se encuentran los
actores privados que zestaron el problema o que impulsaron el problema piblico. en el caso
de PRP son los grupos de presion. organizaciones de productores v en el otro véntice los
beneliciarios son directamente los afectados del problema pablico v son los que esperan

que se les mejore la situacion.

¢) Red de actores

Los actores interactian mediante una estructura denominada red. Ta cual representa
una vision dinamica del accionar de los actores. a partir de varias canacteristicas: vinculos
relativamente estables, intercambio de recursos v mutua dependencia como se sefala a

continuacion:
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Las redes de politicas piblicas como patrones més o menos estables de relaciones sociales
entre actores interdependientes, que toman forma alrededor de los problemas yvio de los
programas de politicas. Las redes de politicas pablicas, forman el contexto en el que tiene
lugar el proceso politico. Representan un intento dentro de la ciencia politica para analizar la

relacion entre el contexto y el proceso en la hechura de politicas (Klijn, 2006, p.34).

Las redes se diferencian de las oreanizaciones en que los componentes que tienen
vinculos son independientes. En las politicas piblicas. gencralmente los actores son tanto
organizaciones publicas como privadas y ¢l incremento de estas estructuras ¢s producto de
los efectos de las nuevas gestiones gubernamentales que permiten la participacion
ciudadana en la toma de decisiones de los asuntos piblicos. al respecto se seiiala lo

siguiente:

Las redes de politica pablica estin conformadas por actores interdependientes con intereses
divergentes pero comunes sobre una agenda de politicas. Disponen de recursos para
intercambiarlos (Rhodes, 1997) y en funcidn de cdmo los utilicen para establecer formas de
cooperacién y de otras estrategias tratarin de obtener una ganancia. ya sea econdmica, de
valores, de bienestar o legitimidad. Si bien se asume que por su caricter publico ¥y como
direccionador el actor central en estas redes es el gubernamental (Aguilar, 2007), los actores
no gubernamentales (privados vy sociales) pueden desplegar sus recursos para hacer
prevalecer sus objetivos e intereses y con ello dejar de lado. como lo advierten Bazia &
Valenti (1994, pp.51-32) la atencién de necesidades. proyectos ¢ intereses penerales y la
corresponsabilidad cntre gobierno y la sociedad para apoyar estos propositos  (Autores

mencionados en Cruz, Serrano y Zucumbo, 2010, p.793).

Antes de caracterizar las redes. debe sefalarse que existen muchos tipos de redes: sin
embargo. una de las clasificaciones que ha tenido mayor aceptacion es la expuesia por
Marsh y Rhodes (1992) que schala que hay dos tipos ideales de redes politicas: la
Comunidad Politica v la Red Tematica.

En la primera hay un alto consenso. pocos participantes. hay un balance de poder.
porgque todos los actores tienen importantes recursos que intercambiar.  La otra red es lo
contrario, porque s¢ presentan escenario donde hay una luerte competencia y conflicto. Por

lo tanto. las propiedades estructurales de las redes son:
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s MNomero de participantes

e Grado de cohesion que se mide por la cantidad de relaciones

* Inlensidad que se mide por la frecuencia en que interactian dos actores.
* [Estabilidad o persistencia en ¢l tiempo de las relaciones

*  Autonomia o grado de permeabilidad

Estas caracteristicas permitiran definir la amplitud ¥ la complejidad de la red que
permiten determinar aspectos como el nivel de influencia. la centralidad. posicion, entre
otros.

Dada la integracion de servicios que existen en ¢l sector piblico agropecuario. las
redes politicas en ese sector se caracterizan por ser un tipo de red muy cercana a la
comunidad politica. con un nimero limitado de participantes, los intercambios de recursos
giran en torno al conocimiento brindado en la asistencia téenica y recursos financicros,
biologicos o materiales para la produccion agricola. Por su parte. los grupos agricolas
manifiestan a una fuerte organizacion en defensa de sus intereses. El sector institucional ha
obtenido un fuerte grado de consenso de esas organizaciones porque se¢ han podido
mediante la normativa articular la intermediacion de intereses entre los distintos grupos de
interés.  Por lo general. el marco institucional agropecuario busca mantener servicios que
garanticen una amplia cobertura. Este sector combina un alto grado de integracion de los
intereses de los productores en instituciones piblicas, lo que les permite monopolizar y
centralizar la accion del Estado.

Existe una derivacion importante en las redes de comunidades politicas que ¢s muy
importante resefiar por s connotacion negativa en el entorno costarricense. ese tipo
especial de redes son las denominadas clientelares. Cuando se distribuyen recursos pablicos
en condiciones favorables, tradicionalmente se expone a que un grupo busque el aceeso de
esos recursos de Torma privilegiada.

1 clientelismo es un instrumento politico que sirve para los intereses particulares de
algunos de los micmbros de la red.  ste tipo de redes se caracteriza porgue existe un
intercambio de recursos por parte de algunos miembros de la poblacion  ohjetivo
(beneliciarios) v las autoridades politicas vinculadas a la red.  Esa relacion de intercambio.

puede ser legal o ilegal. seetin lo que permita la normativa.
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Un cjemplo de intercambio se presenta cuando en una politica pablica distributiva, un

grupo de beneficiarios requieren de fondos piablicos de dificil acceso. Por lo tanto, csos

usuarios cstablecen un vinculo con la autoridad piblica que controla ¢sos recursos. los

cuales generalmente ofrecen recursos politicos como parte del intercambio con tal de tener

acceso a esos fondos.

Por lo tanto. no dcbe dejarse de lado que bajo algunas condiciones. el clientelismo

podria ser la antcsala de la corrupcion porque favorcee a algunos actores sobre otros. dado

que fomenta la exclusion y evita la competencia, ese trato desigual pucde afectar los fines

de una politica piblica (Corzo, 2002, p.13).

Dentro de la vision institucionalista, se presenta una delinicion de aspectos quce

configuracion una red de tipo clientelar:

Las redes sociales pueden ser entendidas como instituciones. ya que representan patrones
estables o recurrentes de inmteraccion e intercambio entre individuos. grupos u organizaciones
(Ansell, 2006, 75). El andlisis de las redes clienelares, desde una perspectiva institucional.
permite abordar tanto la conducta individual como la colectiva tomando en consideracion
como la dindmica de interacciones afecta la distribucion de poder v la construccion de
intereses e identidades. Incluso, dentro de la tradicion neoinstitucionalista, se ha empezado a
desarrollar un  enfoque, denominado network  institutionalism, gque busca  analizar

sistemadticamente las instituciones tomando en consideracion la estruciura reticular de las

interacciones entre los actores involucrados (op. eit.) (mencionado en Leonidas. 2012, p.6).

Schroter (2002) sefala que el clientclismo es una categoria analitica para la

investigacidn. porgue sc parte de relaciones informales, de relaciones diddicas las cuales

son asimétricas. porque uno de los participantes ticne mis pader que ¢l otro. I virtud de

lo anterior. existen tres tipos de agentes en cste tipo de redes.

Patron: coloca sus recursos ¢ influye para favorecer a sus protegidos, es decir. los
clientes. Ll patron discrimina la distribucion de bienes pablicos a favor de algunos
Srupos.

Intermediario: ¢l que realiza la conexion entre ¢l patron v el cliente

Cliente: beneficiario que se favorece de Torma privilegiada por parte del patrdn
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En el ambito de las ciencias politicas. ¢l clientelismo se ha clasificado en dos tipos: ¢l
tradicional y el politico. El clientelismo tradicional. s¢ asocia con las sociedades
tradicionales. donde ticnen relevancia los famosos patronazgos ¥ gamonales. siendo esta
una relacion mas personalizada. Aunque existe hoy en dia, el clientelismo aplicable a las
sociedades democriticas es el clientelismo politico. Corza (2002) seiala que existen tres

tipos de clientelismo politico. segin los tipos de recursos intercambiados, a saber:

En el clientelismo electoral el votante da su voto, el cual le pertenece por derecho,
(Mckenzie. 1962, 27) a aquel panido que le va a proporcionar las prestaciones que desea
recibir de la administracion o del Estado en su conjunto. No sélo son favores que s¢
intercambian por votos (Weingrod. 1968, pp. 377-400) sino que son recursos publicos que se
distribuyen de forma acorde con un programa electoral determinado.

En el clientelismo burocritico el cliente. como individuo agregado o parte del grupo,
concede su apoyo al intermediario del que dispone para relacionarse con el poder. a cambio
de ser tratado positivamente y con preferencia como grupo objetivo en sus actuaciones.

En el clientelismo de partido, el cliente da su apoyo a un lider, faccidn o cormriente a cambio
de obtener un beneficio en la distribucion de los recursos v servicios pablicos cuando esta

faccion, lider o corriente alcance el poder (p.18).

Para efectos del PRP, la categoria de andlisis es el clientelismo burocritico dado que
corresponde al tipo de relacion esperada entre ¢l Estado y la Sociedad civil. Por otra parte.
en la ctapa de implementacion. las redes no escapan al dilema del tipo de red producto de
situaciones cuando se distribuyen fondos pablicos. de la cual se desprende la accion
politica. Por lo tanto. ese dilema estaria detris de coalquier evaluacion en la relacion entre
el Estado y la Sociedad Civil en las politicas publicas que busquen distribuir fondos

pablicos para determinar el cumplimicnto de los objetivos perseguidos.

Los modelos de relacion entre Estado v Sociedad civil que se han relacionado con el anilisis
de redes. no han podido sustraerse del debate Pluralismo - Corporativismo. entendiendo el
primero como competente para conocer fendmenos de un gran namero de grupos de interés.
¢l sepundo para marcos en ¢l que ¢l nimero de participanies se restringe a un nimero

limitado de participantes privilegiados. (Rull. 2002, p.7)



Con respecto a la gestion de redes se debe considerar que no existen lincas de mando
como tradicionalmente se conoce, debe concebirse al gestor como un mediador entre los

distintos actores como se sefiala a continuacion:

La perspectiva de la gestion de redes concibe al gestor como un mediador o un gestor de
procesos y dista mucho de la perspectiva clisica, el enfoque tradicional intraorganizacional.
que concibe al gestor como un controlador de sistema. Esta perspectiva asume objetivos
claros v una clara awtoridad Gnica a nivel organizativo, mientras que la pestion de redes
asume definiciones cambiantes, empoderamiento v ia informacién y una estructura de
auteridad fragmentada (Kickert, Klijn ¥ Koopenjan, 1997; Agranoff y McGuire. 2001).
donde un pilotaje de arriba hacia abajo no es posible, ya que las redes suelen ser planas

(Kickert v Koppenjan. 1997). (autores mencionados en Sas. 2004, p.5).

Aungue no existe autoridad centralizada en las redes, la gerenciacion de una red esta

en funcion de su nivel de coordinacién, para lo cual se presentan dos tipos de redes:

Redes de coordinacion mediada. En esta forma de coordinacién son las normas legales las
yue establecen la forma de la red y el sistema de toma de decisiones al interior de la misma.
Existen dos tipos:

i) Redes de coordinacion mediada en un sistema vertical: en que normas legales
determinan que wna agencia tendrd un mayor papel en iérminos juridicos y de recursos. Se
inicia por la norma legal ¥ ¢s impuesta a todos los micmbros por un sistema jerdrquico. La
agencia que conduce al resto puede aprobar o rechazar actividades dentro de la red.

by} Redes de coordinacidn mediada en un sistema horizontal: Esta red también es
el resultado de normas legales. Sin embargo. los miembros son iguales 3y ninguna
organizacion ticne autoridad que pueda ser impuesta sobre las oras, Cuando hace su
aparicion una agencia conductora. ella se establece solo para facilitar la interaceion entre
los miembros,

Redes de coordinacion no mediada. Se fonman por la necesidad de las partes interesadas en
¢l trabajo conjunto para alcanzar ciernos objetivos comunes Ln este Lipo no hay una
legislacion que simva de fundamemo a la red i un eentro coordinador de la actividad

{Sulbrandt. Navarrete y Piergentili. 2004, pp.8-12).
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Aunque la gerencia de la red no tiene las mismas potestades que si la administrara
una organizacion por el poder limitado debe intentar manejar la red para garantizar una
integracion adecuada de los actores. promover los valores y objetivos previstos. Por lo
lanto. sefala Sulbrandt er o/, (2004) que los gerentes deben resolver los siguientes
problemas interorganizacionales: Intercambio de recursos, dreas de dominio por parte de las
organizaciones involucradas, manejo de conflictos v la dependencia por los recursos
requeridos por parte de algunos aclores.

Con respecto a los problemas antes sefialados cada gerencia deberi tener una
estrategia apropiada para el tipo de red. en la medida vertical deberd buscar la regulacion y
estandarizacion mas apropiada para la politica piablica respectiva. In la medida horizontal
debe tratar de estructurar la red y garantizar un juego de actores adecuado para los
objetivos.  En la coordinacion no mediada se deberd establecer negociaciones para lograr
un acuerdo en funcion de los objetivos.

Para presentar una red de forma grifica se utilizan algoritmos matemiticos para
procesar vinculos entre variables. Uno de los sistemas de procesamiento es mediante
mediciones de las relaciones entre los actores. lo cuales utilizan un sistema de diagramacion
que representan esas las relaciones, las cuales se denominan redes sociales. Wasserman y
Faust (1994) indican que para medir esos lazos relacionales se deben contabilizar los
vinculos entre pares de actores, que ¢s la unidad de andlisis en las redes. Entre los vinculos
estin los personales, la transferencia de recursos. las asociaciones. las interacciones
comportamentales. la movilidad geografica o social. las conexiones fisicas y las relaciones
formales v organizacionales.

Las mediciones de esas relaciones se utilizan representaciones matriciales v grafos
donde cada actor simboliza un nodo y la relacion se representa como una flecha, Una vez
diagramada la red. la interpretacion se definird a partir de criterias de centralidad. cercania
o influencia que tiene cada actor con respecto a los demds (Hanneman, 2000).

In este estudio, la red de actores se va a construir a partir de los resultados de las
éenicas cualitativas que miden el jucoo estratégico de los actores delinido en el marco
metodologico. No obstante, se consideran algunos de los preceptos conceptuales de la

teoria de redes antes mencionada. Este tema que se abordé en o capitulo V1L
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) Estrategias de actores

Como se sefialdé anteriormente, esta ¢s una variable importante para la integracion de
los enfoques neoinstitucionalistas sezin expuso Scharpf (1997). Las estrategias politicas
son planes que tienen como proposito lograr los objetivos buscados en una interrelacion
politica. [Esos planes son cursos de accion para lo cual se asignarin recursos para
cumplirlos. En ¢l caso del PRP los actores pablicos utilizardn los fondos publicos para
lograr que las organizaciones solicitantes transformen su estructura productiva y los
beneficiarios realizardn las inversiones correspondientes. No obstante. en las redes
politicas el accionar estratégico cs levado a cabo por todos los participantes como lo sefiala

Peter Schrider (2004).

Mo solo los partidos. los politicos v los gobiernos necesitan estrategias politicas, sino también
las organizaciones no gubernamentales (ONGs) que actdan en el campo politico. Ya sea que
se trate de sindicatos. grupos ccologistas. organizaciones de dercchos humanos u otras, todas

las entidades necesitan estrategias para lograr sus objetivos a largo plazo (p. 17).

En términos generales. las estrategias politicas son enunciados que orientan el
accionar de los actores politicos en la toma de decisiones: sin embargo. la esencia de las
estrategias politicas es la discrecionalidad. La orientacion en que se encauzardn los recursos
de los actores se mantendrd en secreto dado que las relaciones son conflictivas, de lo
contrario no podra verse incrementada la posibilidad de cumplir los objetivos elegidos. Si
un actor tiene un curso de accion que atente contra otro actor y este lo conoce, utilizaria los
medios oportunos para evitar su cumplimicnto,

En el analisis de la implementacian deberd buscarse ¢sos intereses “ocultos™ para
lograr una adecuada interpretacion. Schridder (2004) refiricndose a von Clausewitz seiiala

lo siguiente:

Carl van Clausewitz plantea, entonces. que ¢l objetivo de la estrategia no es la victoria. que
¢s lo ostensible. sino la paz. que s lo oculto. Esta idea es de suma impartancia para la
planilicacion estratégica politica: se trata. pues. de identificar lo gque se oculta detrds del

objetive de la victoria electoral o lo gue en verdad se busea al sancionar una ley (p. 14),
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A ese respecto. Bobbio (1987) insiste que el poder deberia analizarse en su
profundidad. Esto debido a que el autor sefialaba que en el poder politico existian dos
planos: uno visible centrado en los rituales y simbolos del uso del poder y otro invisible que
muestra las verdaderas intenciones.

Por lo tanto. en busca de ese plano invisible, se debe analizar los marcos de accion de
los actores a partir de las coincidencias y divergencias. este tema que se abordard en el
capitulo VII1. En este imbito de anilisis es importante utilizar las herramientas que expone
la prospectiva que interpreta la accion politica de los actores. Martinez (2004) sefala los

aspectos que comprende un andlisis prospectivo.

el andlisis con vision prospectiva de los cursos de la accion politica debe comportar dos
aspectos fundamentales: uno. que todo enfoque se apova en un andlisis del pasado y del
presente: dos. que debe tomar en cuenta los provectos del futuro de los actores e identificar

las variables para mejorar los cursos de aceion politica (p.53).

Es importante observar que para el autor las estrategias no son inmutables, al
incorporar ¢l elemento futuro, condiciona a incorporar la incertidumbre que muestra ¢l
futuro v la accion que se debe incorporar de los demiis actores.

La formulacion de estrategias por parte de los actores presupone un anilisis de los
otros actores y de las condiciones externas. toma como insumos sus objetivos del pasado y
presente y sus expectativas en el futuro en base a las acciones de los otros. Esa formulacion

se desarrolla en forma invisible para lograr ventajas sobre los demiis.

F4.3.1.2 Marce institueional

(hra de las variables explicativas del proceso de politicas publicas es el marco
mstitucional. ¢l cual es el conjunto de reglas que orientan la actuacion de los actores en un
ambito de politicas piblicas. esas reglas pueden ser formales como las leves reglamentos ¢
informales como los cadigos de conducta. los convencionalismos. normas de urbanidad
entre otros comae seivala North (1993) al decir que . consisten en normas exscritas formeales.
asi comio en codigos de condicta generalimente no escritos gue subyacen v complementan a

s reelas formales.  (p.14)
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Debajo de las reglas subyace el poder coactivo de algiin colectivo, lo que implica una
sancién en caso de cumplir con las conductas esperadas. Ese colectivo puede ser la familia.
la comunidad o el Estado. Al respecto, Cerroni, (1992) indica que... Bajo ¢l perfil
histarico social las instituciones se presentan en el mndo moderno como Terminus Medins
(Keant) gracios a lo ley asume el cardeter de una capacidad obligatoria especifica proveida
ele sanciones (p.123).

El papel de las instituciones, aparte de garantizar la convivencia social, también
tienen el papel de reducir la incertidumbre, esa reduccion favorece ¢l ahorro de costos de
transaccion para los actores involucrados. Para el sector agropecuario, las organizaciones
de pequeiios v medianos productores se embarcan un juego institucional dentro del PRP
para aprovechar las oportunidades que se ofrecen. Lo principal es reducir la incertidumbre
principalmente de mercados y asi influir en la reduccion de los costos de transaccion segin
los requerimientos de cada actividad productiva.

Sin embargo. las instituciones no solo regulan el comportamiento en ¢l ambito de la
racionalidad econdmica, sino también desempefian un papel clave en ¢l desarrollo
cconomico y social, cuya regulacion del comportamiento humano establece ambitos miis

amplios como se sefiala a continuacion:

La institucionalidad estd dominada por reglas preestablecidas en un determinado contexto
social. politico o econdmico. De acuerdo a ella se llevan a cabo interacciones entre las

personas; normadas por leyes, compromisos y valores (Trejos v Larios. 1998, p. 85)

Uno de esos dmbitos es la agricultura. que se puede complementar con la siguiente
definicion, la cual permite asociarla con el tema de la reconversion productiva. Bandini

( 1964) senala el accionar econdmico como el siguiente:

Las acciones ceondmicas de los agricultores no se desenvuelven en el vacio. sino
cn un dmbito historico que viene caracterivado por determinadas instiaciones
humanugs gue no podemos de ninguna manera ignorar... necesidad de considerar en
forma adecuada los fendmenos ¢ instituciones de naturalesa juridica. politica.
socioldeica, en cuanto ¢stos constituven las condiciones basicas sobre las cuales el

agriculior conswruye 1a realidad econdmica, (p. 16)
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Siendo el agro costarricense un marco distinto, se presenta una institucionalidad

penmeada por caracteristicas del desarrollo rural costarricense. a la luz de la literatura

analizada sobre el sector agropecuario costarricense, se  extraen las  siguientes

caracleristicas:

El productor agropecuario opera a partir de formas asociativas como las
organizaciones de productores o cooperativas agricolas principalmente.

La escasez de informacién de mercado continiia estimulando el monocultivo como
actividad econdmica de las regiones.

La intermediacion comercial contintia siendo el agente econdmico que extrae la
mayor cantidad de valor agregado de la agrocadena campesina. Esta situacion
dificulta la integracion vertical porque los intermediarios controlan el mercado de
productos agricolas.

Las rclaciones comerciales agricolas no estan reguladas por contratos, la
informalidad en este sector estimula los incumplimientos, lo cual hace poco
atractivo el comercio por la falta de seguridad juridica.

La explotacion agraria familiar es la institucion bisica de la estructura agraria.
Aunque la empresa familiar tiene niveles de productividad mds bajos que las
empresas capitalistas, sus costos de transformacién son mas bajos por el ahorro en
la mano de obra y los costos de transaccion son mids bajos, porque se opera en un
mercado informal.

Existe una falta de planificacion sectorial en la toma de decisiones por parte del
sector agropecuario institucional costarricense (oficio 16462, informe DFOL-AM-
222002, 20 de diciembre del 2002, p. 11).  Lse csquema de planificacion
promueve la duplicidad de funciones v una carencia del liderazgo institucional por
parte del MAG, Esa situacion impide que no se den las especializaciones a nivel
regional por productos agricolas que generen ventajas comparativas o que se
linancien proyectos que compitan entre si porgque sus unidades productivas estan
en un mismo territorio, generande en muchos casos una sobreoferta innecesaria y

la reduccion de excedentes que permitan la madurez de las iniciativas productivas.
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(Estado de la Nacion, 2012, p.19). Por lo tanto, el apoyo indiscriminado a grupos
de productores por el mismo Estado, refleja una planificacion de corto plazo

o La eliminacion de tasas de interés diferenciales por parte del sistema bancario
nacional ha estimulado al Estado a crear mecanismos de financiamiento no
bancario a menores costos. Esta situacion afecta los retornos por la rigurosidad
institucional del cobro por parte de estos entes estimula la morosidad.

o Se ofreccen servicios complementarios para el fomento agroproductive por parte
del Estado como son la capacitacion. suministro de informacion y apoyo a la
agroindustria.  También se han incorporado a brindar estos servicios grupos no

gubernamentales sin fines de luero.

Por lo tanto. se puede sefalar que el marco institucional es el conjunto de reglas. se
constituyen como un actor politico dado que modelan la conducta de los actores. Esta
distribuido a lo largo de los diferentes niveles de la sociedad. Desde los niveles mis
pequenios de relacion social como las negociaciones (micro) hasta los niveles mas grandes
de los agregados de la sociedad (macro) se encuentra el marco institucional.  En las
politicas publicas, asi como para el PRP, las instituciones estructuran las relaciones de

poder entre los diferentes actores y grupos dando orden a la interaccion politica.

[.0.3.1.3.  Recursos

L.os recursos como elementos de analisis surgen a mediados de los aios setenta con la
incorporacion del enfoque de interdependencia en las organizaciones. La utilizacion de
recursos como mecanismos para influir en las decisiones, les permite garantizar a algunos
actores y grupos de interés una posicion ventajosa en las conexiones y vinculos que puedan
llevarse a cabo (Scharpf. 1978).

La investigacion gue utiliza ¢l modelo de interdependencia de recursos. busca definir
los patrones de interaceion entre los actores. organizaciones para controlar el Nujo de los
mismuos. Ese control garantiza posiciones de awtoridad o asimetria en las relaciones entre
actores (Crozier, 1994,

Los recursos a controlar son maltiples ¥ variados. s¢ presentan desde la informacion

hasta la capacidad profesional de los funcionarios dado que estos conocen el detalle del
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contexto v las consideraciones técnicas del problema. Los recursos son mecanismos de

control en la pestion. la estrategia de su utilizacidn va a depender de la adecuada

combinacion de los mismos.

Se presentan miltiples cantidades de recursos que pueden utilizar los actores para

lograr influir en el destino de una politica pablica: no obstante. la fortaleza de un recurso

dependera del tipo de politica. Por ejemplo. en una politica distributiva. el recurso

econdomico es muy importante.

Una clasificacion (Subirats er af. 2008, pp. 71-94) que aborda una cantidad

importante de recursos es la siguiente:

Recursos juridicos: Estos son mecanismos de legitimacion que lavorecen a
unos actores y delimitan las actuaciones. Se puede ejemplilicar con los niveles
de autoridad emanados de las leyes, decretos, directrices. oficios, informes,
entre olros.

Personales: Se refiere a los recursos humanos disponibles para disefio o para la
implementacion de actividades propias de una politica. Generalmente, la
fortaleza de estos recursos se sustenta e los conocimientos técnicos y sus
destrezas operativas.

Econdmicos: son los recursos financieros que se utilizan para llevar a cabo los
costos de la politica. En el caso del PRP son los recursos adquiridos para
financiar los proyectos.

Informacion: Son conocimientos téenicos sobre elementos indispensables de la
politica. Para ¢l caso del PRP. el CNP dispone de informacion de mercados
que lavorece la colocacion y la negociacion de algunos productos.
Organizacion: s la capacidad relacional que tengan los actores dentro de una
red. va sea uwtilizando las estructuras internas o las estructuras externas de la
misma.

Consenso: Este recurso implica confianza. un actor que inspira confianza cvita
contlicto con otros actores ¥ permite legar a acuerdos de una forma mis
expedita.

Tiempo: El actor que disponga del mavor tiempo posible. lo constituve comao

un valioso recurso. porque permite gestionar asuntos con mayor duracion.
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También. en situaciones donde los plazos apremian. la ventaja favorece a los
que cuentan con mayor cantidad de recursos humanos.

. Infraestructura: Son los bienes patrimoniales que permiten equipamientos.
comunicacion y hasta asuntos logisticos como sitios de reunion.

. Apoyo politico: Representan apoyos desde los padrinazgos legislativos hasta
los lobbies en los medios de comunicacion. La escasez de estos apoyos lleva a
evaluaciones frecuentes. cuestionamientos y hasta difamaciones.

. Fuerza: El recurso clisico del Estado, la utilizacion legitima de la violencia. La
utilizacion de este recurso resulta delicada porque puede disminuir o eliminar
otros recursos como el consenso y el apoyo politico. Este recurso es importante
es algunas situaciones como apoyo en contra de manifestaciones o controles en

los casos de seguridad vial.

La clasificacion anterior se presenta como el punto de partida para identificar los
recursos disponibles por lo actores involucrados en el PRP. Este tema es abordado en los

capitulos IV y VIIL.

1.1.3.2. Variables de sitwacidn

Toda politica piblica estd inmersa en un nivel de relaciones superiores, ese nivel lo
llamamos entornos. el cual ejerce influencia positiva o negativa sobre cualquiera de sus
componentes.  Existe solo un entormo: sin embargo. conceptualmente se ha dividido en
varios tipos segin el tipo de especialidad relacional: politico. econdmico. social. cultural.
tecnologico entre atros.  Para ¢l PRP. los ambitos del entorno que se cuenta con mayor
evidencia son ¢l politico v ¢l econdmico. por ello son a los que se refiere esta investigacion.
Aungue la politica se ve influenciada por ¢l emorno. la misma puede generar efectos sobre

¢l entorno como piensan Marsh v Smith (mencionado en Zurbrigeen. 2000).

Lstos awores plamean gue si bien ¢l estudio se centra en analizar las redes de interaceion
(nctwork interaction} entre actores pliblicos ¥ privados en una arena de politica o asunio.
eslas redes estin inmersas en una estructura (network structure) v en un contexto mds amplio

(structural context) que las condicionan. Los cambios a nivel internacional. los entramados
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politico-institucionales nacionales, las variables del proceso politico (por ¢jemplo, politicas
pasadas, estructuras y procesos administrativos existentes, la orientacién ideologica de la
mayoria de los gobernantes, etcétera) condicionan a la red. Por lo tanto, la conjuncion de
estos factores tiene efectos sobre los resultados de politica pablica, pero también la politica

publica tiene efectos sobre el entoro. (p.78).

Las variables de situacion son explicaciones iltimas de los sucesos; por lo tanto,
resultan un insumo importante para explicar el marco general de las causas de cierre del

PRP. Este tema se abordara en el capitulo V.

L1.3.3.  Integracion de variables explicativas

En resumen, a partir de los enfoques tedricos antes presentados, las wvariables
explicativas contienen una serie de vinculos que permite definir un nimero de herramientas
atiles ayudard a mejorar la eficiencia y efectividad de la estrategia metodolégica de
investigacion. En la figura 4 se presenta un modelo procedimental que integra dichas
variables.

= Identificacién de actores mediante el Mapeo Social
* Clasificacidon de actores

Prya Bl Wi soan

Porfsdndmise nlo Reduriol

= Determinacion del tipo de interaccidon entre los actores

Vindulos
War iabie s de LU S - & Do i e s
Hivel de relagiones # T'?::e * Estrategias * = r“lmu
. (Prospectiva) * Influenca

Red clientelar

Figura 4. Modelo de integracion de las variables explicarivas
Fuente: Elaboracion propia a partir de los conceptos del marco tedrico

Como puede apreciarse en la figura 4, se proporcionan un modelo procedimental para

integrar las variables explicativas. Desde la identificacion y clasificacion de actores hasta
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construccion de la constelacion de actores. cuyas referencias proporcionan informacion del proceso

de toma de decisiones.

L1.3.4. Variables dependientes

En una politica publica las variables dependientes son los resultados finales o
productos del proceso. Los productos del proceso son seis. las cuales representan el ciclo

de las politicas puablicas, considerando todas las etapas del proceso (Subirats ef /.. 2008).

1™ Etapa: Incluslédn en la
agenda

;';:‘é Producto 1: definicion politica 5

del problema publico (DP) |

2% Etapa: Programacion

Producto 2: programa
politico-administrative (PPA)
Producto 3: armeglo
politico-adminisirative {(APA)

e thn: Implementacion

4: planes de accion (PA) . '
5: Actos de —
implementacion (outpuls)

Figara 3. Ciclo de las politicas piblicas
Fuente: Subirms er of, 2007, p. 116
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Figwra 6. Modelo de analisis para la implementacion del PRP 1998 - 2008
Fuente: Elaboracidn propia o partir de los conceplos del marco tedrico

En ¢l modelo de la figura 6 se aprecia la interaccion de Jas variables causales y las
dependientes durante ¢l periodo de vigencia del PRP.  Para este caso de investigacion
resulta favorable la contrastacion del periodo de inicio v de las condiciones de la
finalizacion de la politica. Con este enfoque se podrd reconstruir los alcances v las
limitaciones que dicho programa presento. Podea determinarse los momentos de ruptura
entre los ohjetivos que s¢ persiguicron en la implementacion de la politica con los
resultados generados. v asi podrdan darse explicaciones a las eventuales disfunciones que se

seneraron a partic de la separacion con el pedlr dependence.

=
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A ¢se proceso de interaccion (juego politico) se le denomina redes, las cuales son ¢l
conjunto de actores vinculados a través de relaciones, entiéndase por aclores tanto a
individuos como a organizaciones.

Mitchell (1969) sefiala que las caracteristicas de estos lazos pucden ser usados para
interpretar los comportamientos sociales de las personas implicadas. Por otra parte,
Freeman (1992) sefiala que son colecciones mds o menos precisas de conceptos y
procedimientos analiticos y metodologicos que facilita la recogida de datos y el estudio
sistematico de pautas de relaciones sociales entre la gente.

Generalmente, para analizar las redes se utiliza informacion estadistica que mida los
vinculos entre actores y asi se explican sus acciones: no obstante, el tiempo transcurrido
desde el cierre del PRP ha impedido obtener informacion de algunos actores involucrados.
por lo que se tuvo que diseiar un método de andlisis estructural para reconstruir el pasado,

¢l cual considera los aportes de las siguientes téenicas v métodos prospectivos:

a. Espacio conceptual (Churnside. 2000. p.39)

Fsta técnica es utilizada para realizar una distribucion o mapeo de todos los
actores que estdn inmersos en ¢l mundo del sector agropecuario. la cual consiste
en crear una matriz delimitada por atributos de andlisis que tienen los actores del
sector. Los atributos son colocados como encabezados de las columnas y de las
filas (pivotes) de la matiz. Cada interseecion de esos atibutos (cada celda)
puede representar un actor, por lo que la lejania o cercania de unos actores con
otros dentro de la matriz. permite clasificar los principales aclores dentro de la
red. en lo que a toma de decisiones se oreliere. Viéase los detalles de este
instrumento en el marco tedrico.

Antes de wilizar esta herramicnta se requicre de un listade de actores obtenidos
en las entrevistas v en la documentacion revisada, Lucgo se ubican wodos los
actores o la matriz scean sus atributos,  Posteriormente. se analizan las
agrupaciones  correspondientes v se les categoriza. Finalmente, segin  as
categorias delinidas. se extraen los gue tienen mavor inlluencia. poder 3

participacion. va sea de lToma individual como una institucion como ¢l Senara,
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sta situacion orientd la produccion nacional hacia la exportacidon. en esa época se
promovieron financiamientos para asistencia técnica de tal forma y proyectos especificos
para enfrentar los nuevos retos del mercado (Sepsa, 1998b).

Los condicionamientos de los PAE no fueron los Gnicos mecanismos de cambio,
también se presentaron otros mecanismos como fueron los procesos de integracion
comercial. Uno de ellos fue la suscripcion por parte de Costa Rica de forma unilateral de
los acuerdos de la Octava Ronda Multilateral de Negociaciones Comerciales del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio. generalmente conocida como GATT. el cual entré en
vigor el primero de enero de 1995,

Este marco de acuerdos multilaterales busca una baja de aranceles. eliminacion o
disminucién de barreras no arancelarias. apertura de contingentes arancelarios, salvaguarda
agricola. apoyos internos y subsidios a la exportacion, todo con ¢l fin de aumentar ¢l
comercio entre los paises y evitar obstaculos al mismo. Este marco de acuerdo surgido en ¢l
GATT continué una vez que sc transformd en la Organizacion Mundial del Comercio
{OMC) (Segura. 1991).

El incremento del comercio dadas las ventajas generadas en los acuerdos para ciertos
sectores ligados al comercio internacional. permitié el ingreso de productos y empresas
extranjeras al mercado nacional. lo que generd un descontento en algunos sectores que se
sintieron amenazados e incapaces de enfrentar la competencia, especialmente en el sector
agropecuario,

Con ¢l fin de evitar situaciones conflictivas, el Gobierno bajo la Administracion
Figueres. decidio darle un apoyo al sector agropecuario v el 14 de noviembre de 1995
aprobd el primer acuerdo marco para la reconversion productiva del sector agropecuario. el
cual aporta la suma inicial de wres mil millones de colones bajo la denominacion de apoyos
verdes. Este acuerdo fue denominado AMianza para la Produccion. Este monto no
compromete los acuerdos comerciales del pais porque la categorizacion de la OMC. senala
gue estos apoyos son de nulo o minimo impacto al comercio. irecurribles y no sometidos a
compromisos de reduccion del acuerdo.

Este nuevo marco institucional de incentivos aprobados en el marco de la OMC

trajo consigo. ¢l 18 de abril de 1996 que ¢l Presidente Figueres y el MAG lirmaran el
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Decreto Ejecutive No 25 121= MAG donde se crea la Junta de Reconversion Productiva,
ente adscrito al MAG y destinado a la administracion del PRP.

Estos poderes piablicos han sido los principales actores los cuales disponen de los
Mismos recursos ¢ instrumentos para el desarrollo del programa. En principio estos actores
ticnen la capacidad desde su posicion formal de utilizar los recursos financieros, humanos y
normativos. Las decisiones, aungue se puedan argumentar que responden a los intereses
eencrales. siempre serdan producto de la interaccion y negociacion entre toda la red de
aclores, Con sus estrategias y compromisos. Por tanto, son representativas de aquello que no
necesariamente responde a los intereses penerales.

Ln resumen, el contexto y la articulacién institucional del momento. v la eficacia para
la gestion de tales politicas se orientd como se sefald anteriormente en una bifurcacion de
las politicas de promocion de exportaciones. Por un lado. se ienia a los sectores mis
avanzados en la promocion de las exportaciones no tradicionales y por otro lado las

instituciones del sector agropecuario con la reconversion productiva,
2.2.  Condiciones coyunturales

En ¢l cambio de estructura se suscitaron algunos elementos coyunturales que tuvieron
repercusiones sobre el sector agropecuario (Hidalgo. 2003). entre los que pueden citarse

los siguientes:

e Reestructuracion en el MAG y disminucion de la asistencia técnica

+ Lliminacion de subsidios

*  La haja de aranceles

* |.a conversion de barreras no arancelarias en arancelarias

o Apertura de contingentes arancelarios

o [Restricciones en salvaguarda agricola. limitindose a justilicaciones cientilicas

e Reducciones v limitaciones en apoyos internos v subsidios a la exportacion

Iistas reformas como todas aquellas que implican reducciones de proteccion para ¢l
sector representarian una amenaza. porque por un lado permitié ¢l ingreso de nuevos

productos v empresas extranjeras al mercado nacional. las cuales eran mis competitivas y
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disponian de una mayor variedad de productos. Y, por otro lado, implicé la eliminacion de
subsidios como lo fue con la eliminacion del programa de Estabilizacion de Precios del
CNP, reducido en la Administraciéon Calderdn y eliminado durante la Administracion
Figueres Olsen. La eliminacion del programa implicé la eliminacion tanto de la compra de
granos (arroz. frijol, maiz entre otros) como la venta de semilla a menor costo a los
agricultores. Caso concreto fue la aplicacion de la Ley 7 706 PL - 480. que facilitd la
importacion de granos a menor precio, lo que produje una salida del mercado de los
pequeiios productores de esos productos. se establecio una poca distincion entre ¢l mercado
externo y el mercado interno y la seguridad alimentaria.

Los grupos campesinos como la Union Nacional de Pequenos y Medianos
Productores Agropecuarios (Upanacional) que estaban integrados en la denominada Mesa
Macional Campesina (MNC), manifestaron su disconformidad y establecieron maltiples
reuniones con el MAG. Estos contactos permiticron importantes logros en la negociacion
como el convenio del 14 de noviembre del afo 1995 para impulsar la reconversion
productiva, este convenio se analizard en el capitulo 11l. No obstante, el incumplimiento
del convenio entre otros detonantes impulso a los campesinos a realizar movilizaciones en
el afio 1994 como parte del Comité Civico Nacional (CCN) como medidas de presion para
exigir ¢l apoyo del Gobierno (Chaves. 2003, p.73).

Es de recalcar que las movilizaciones de los actores antes senalados buscan que se
reconozean sus preferencias e intereses. por lo cual pretendicron influir. condicionar,
bloquear o activar las decisiones pablicas utilizando todo tipo de recursos. En algunos
casos ¢l uso de recursos politicos como las amenazas de bloqueos de vias. manifestaciones,
boicots u otros recursos cognitives como los informes del estado actual del campesinado
costarricense. Entre amenazas y evidencias dan origen al sustento téenico para definir
conceptual ¥ cognitivamente para que persuada v convenza las posiciones de los actores
privados. Por lo tanto. esas decisiones cran basicamente ¢l resultado del consenso. de la
construccion de los sectores alectados gue busca en ¢l Estado su apoyo.

Como s¢ pucde apreciar no hay una vision unilorme de los intereses pablicos por los
diferentes actores involuerados:  por o tanto, las decisiones de las administraciones no
necesariamente  correspondieron estrictamente a eriterios de racionalidad. sinoe que en

muchos casos correspondieron a criterios de compromiso. lo que se agrava por la pluralidad
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de intereses, las cuales presentan una legitimidad directa pero distinta. Por consiguiente, fue
evidente. que la construccion de esta politica fue muy significativa la capacidad de presion
o lobby de algunos actores. gue utilizaron algunos recursos para conseguir sus fines.

Aungue estas reformas implican costos econdmicos importantes, sus costos politicos
serian mayores. por lo que exigid el nacimiento del programa de reconversion productiva
del sector agropecuario como una alternativa para ayudar a los productores a insertarse de
torma competitiva en el mercado.

Sin embargo. surge la pregunta jcon qué criterios se apoya a estos sectores? Esos
criterios responden a una concepeion internacional sobre el tema de la reconversion de
sectores  agricolas hacia  formas mas competitivas. Esa  concepcion  se  denomina
reconversion productiva. la cual emand de propuestas y postulados de la Comision
Economica para Amdrica Latina (Cepal). donde se recomendaba la instauracion de
programas de reconversion productiva como mecanismo de desarrollo para las naciones de
Amdérica Latina,

EEsta nueva perspectiva en materia de produccion buscaba una “modernizacion de la
produccion agropecuaria y agroindustrial en todos sus componentes, procesos y productos.
en la incorporacion deliberada vy sistemitica del progreso técnico para lograr crecientes
niveles de productividad sostenible y una mayor generacion de empleo productivo”
(Criterio de la Cepal mencionado por Vargas, 2003, p. 7)°. A raiz de esa propuesta existen
muchos programas de reconversion en América Latina, tal como se llevd a cabo en México.
Peri. Bolivia. entre otros.

Como se ha scialado. la politica de reconversion productiva responde a un nuevo
instrumento de desarrollo, en la que los actores ccondmicos (productores agropecuarios)
deben ser capaces de sobrevivir sin la dependencia del Estado. El cambio y el
dircccionamicnto de las estructuras productivas agropecuarias buscan pasar de ser entidades
protegidas muy dependientes del modelo de sustitucion de importaciones a entidades

capaces de ser generadoras de divisas. Esta fue la base del problema piiblico que se busca

3 Criterio e T Uepal quie mested By s ision fdeslgica de este organisme, ¢l cual e retonsdo por la Contraloria Geperal
de Ia |{L'|1|||'||i|_'1| en el Inlormwe No, DFOE-AM2220020, 29 de noviembre, 2002, s eriterio fiwe desarrollsdo en 2l
Intirme Prmstormacn Productiva con Eguidad del ano 19960,
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resolver esta politica, un sector que evidencia grandes fallas. y que necesita ser integrado en
las nuevas condiciones exigidas por el mercado.

Con base en todo lo anterior, la econcepeidn del PRP busca un aprovechamiento
adecuado de las ventajas comparativas y competitivas del agro costarricense para que. por
medio de esta politica piblica. cada unidad productiva sea capaz de subsistir por cuenta
propia.

El PRP consistia en financiar actividades productivas en condiciones lavorables, Por
una parte, se¢ destinaban fondos no reembolsables que contemplaban apoyos de
asesoramiento, divulgacion de informacion, asistencia téenica. servicios téenicos. apoyos
en comercializacion, formulacién de proyectos. promocion entre otros (ue permiticra
mejorar la competitividad de las empresas de productores costarricenses. Afos atris, Fallas
(1993) se refirid a los requerimientos del sector requeria del ... desarralla de centros de
gestion e apoyve a los pequeiios v medianos productores de los paises.  Estos ceniros
podeieny ofrecer asesoria v asistencia 1éenica en la elaboracidn de esindios de factibiliced,
comtabilidad, desarrollo empresarial y otros (p. 99). Esto muestra que ¢l tema ha sido un
tema de prioridad para los sectores politicos de la época.

Estas subvenciones fucron permitidas por el sistema GATT denominadas caja verde.
Por otra parte. se destinaban recursos a fondos reembolsables para financiar las actividades
propiamente productivas, pero con condiciones favorables como tasas bajas. periodos de
gracias y horizontes de tiempos amplios.

Es importante recordar lo importante que resulta el lnanciamiento en este programa
para los productores. Las condiciones de apertura de la banca. impulsan limitaciones para ¢l
acceso de recursos financieros. Entre las condiciones del mercado financicro o crediticio
que se enfrentan los productores estin las [linancieras como ¢l alto costo de la
intermediacion financiera. las altas tasas de interés en moneda local y los plazos. Tambicn
se cuentan con factores normativos de la banca comercial como las politicas internas
regulacion prudencial fortalecida por las regulaciones de las superintendencias.

I:sta propuesta profundiza ¢l sesgo anti agricola porque equipara wdas las actividades
agropecuarias con las demas actividades productivas que tradicionalmente han sido mas
rentables vy con menos distorsiones. El mercado agricola ha tenido condiciones gue lo

distorsionan como han las estructuras comerciales desleales. la concentracion de mercados.
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barreras no arancelarias como calidad de alimentos, estas y otras consideraciones han
dejado excluidos a los productores dadas las pocas oportunidades con las fuerzas del
mercado.

Por lo tanto. la reconversion productiva como salida a estos sectores productivos,
surge a la luz de una asociacion de hechos, los cuales gestaron la oportunidad del apoyo
estatal a este sector rezagado utilizando una vision de desarrollo impulsada por la Cepal.
Esta posibilidad permite que se adopten decisiones para que los actores privados impulsen
una resolucion que modifique la situacion actual de los pequeiios y medianos productores.

Senala Alburquengue (2004), el origen de estas propuestas:

El origen de las iniciativas de desarrollo econdmico local en América Latina no responde a
una sola causa. Buena parte de dichas iniciativas han surgido como reaccion a las sitvaciones
de crisis econdmica local v la falta de politicas apropiadas desde el nivel central del Estado

para enfrentar dichas situaciones (p. 160),

Tomando como marco de referencia los criterios de la Cepal para iniciar un proceso
de transformacion en el sector agropecuario que solvente la problemdtica de los productores
agropecuarios, el Expresidente de la Repiblica José Maria Figueres Olsen define como
parte del marco de cooperacién para el establecimiento del programa de reconversion
productiva. Este marco de cooperacion estuvo integrado por la Presidencia de la Repablica,
¢l Ministerio de Agricultura v Ganaderia. ¢l Ministerio de Hacienda vy las representaciones
de los productores agropecuarios. Los productores agropecuarios estuvieron representados
por la Camara de Agricultura vy Agroindustria (CNAA). Upanacional y la MNC. A

continuacion., se detallan las funciones de cada uno de ¢llos:

e« [l MAG. es el ente rector del sector agropecuario. impulsa el desarrollo
ccondmico y social de los productores costarricenses.

e [El Ministerio de Hacienda. es el ente rector de la Administracion Financiera del
Estado. Se encarga de la asignacion de los recursos financieros a las entidades

puiblicas. Junto con ¢l presidente de la Republica eran los encargados de definir
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la politica fiscal del pais. Sus acciones deben contribuir a la estabilidad y
crecimiento economico y social de los habitantes del pais.

= La CNAA es una asociacion sin fines de lucro que agrupa a productores y
empresarios del sector agropecuario. agroindustrial, acuicola v pesquero de Costa
Rica. Representa diversos sectores como Hortalizas, Cereales, Pecuarios especies
mayores Pecuarios especies menores Productos tradicionales (café, banano y
cafia  de azdcar) Piscicultura Frutas Oleaginosas Comercio v servicios
Ornamentales Representantes individuales.

e Upanacional es una organizacion agricola nacional, juridicamente es un sindicato
que representa a los agricultores, Mace el 31 de mayo de 1981 como instrumento
reivindicativo y organizativo para la representacion de los productores.

* La MNC es una organizacion de pequefos productores que busean defender sus
intereses v derechos como prioridad. Combaten sus posiciones como union de
representacion  politica. Es una organizacion que coordina y gerencia la

implementacion del desarrollo propuesto para las familias agricolas.

Ese convenio se denomind Comvenio No. 252, "Convenio de Cooperacian
Interinstitucional entre ¢l Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica, ¢l
Ministerio de Agricultra y Ganaderia y el Programa Integral de Mercadeo Agropecuario
pave financiar un programa permanente de transformacion agroproductiva dentro del
acuerdo marco para el establecimiento del plan de reconversion productiva del sector
agropecuario . estuvo suscrito por ¢l presidente de la Repiblica Jos¢é Maria Figueres
Olsen. la segunda vicepresidente de la Republica, Rebeea Gryspan Mayufis. ¢l ministro de
Agriculura y Ganaderia Roberto Solano Sanabria. el ministro de Hacicnda Fernando
Herrero Acosta, ¢l coordinador de la MNC Guido Vargas Artavia. el secretario general de
Upanacional. Basilio Rodrigues Vargas. v ¢l Presidente de la CNAA Leonel Peralta Volio.

La suseripeion de este Acuerdo Marco de Cooperacion permitio ¢l compromiso entre
las instituciones del gobierno v los productores para la ejecucion 3 desarrollo del PRP.

I'ste acuerdo Fue Hirmado el 14 de noviembre de 19935,
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Una vez firmado el acuerdo marco se decidid que ¢l PRP iba a ser a manejado por el
PIMA, por lo tanto. el 1° de julio de 1996. se firmé un Convenio® para ejecutar ¢l PRP. El
convenio estuvo firmado por ¢l Ministro de Planificacion Nacional y Politica Econémica, el
Ministro de Agricultura v Ganaderia y el Gerente General del PIMA. El convenio se realizd
para definir el financiamiento del programa. dentro del acuerdo marco en el que se
cstablecio el PRP,

De las principales cliusulas, la primera establece los miembros de la Junta Directiva,
siendo el Ministro del MAG, el Presidente de la Junta de Reconversion Productiva. La
clausula quinta definié el monto para la asignacion de financiamicnto no reembolsable.
Estos fondos eran provenientes del Programa PL-480, Convenio® de Donacién al Exterior
de Productos Agricolas por parte del Gobiemo de los Estados Unidos de Amdérica.

La clausula sétima establecié al PIMA como unidad ejecutora de la administracion
del PRP. se encargaria de las funciones de coordinacion. control y supervision para la
ejecucion del programa de reconversion. Dicha unidad ejecutora tuvo como jerarca al
Gerente del PIMA.

Seein la auditoria (informe 55-98) realizada por la Contraloria General de la
Repiblica (CGR) determind que los fondos del PRP fucron administrados de manera
razonable y ordenada, salvo con uno de los casos.

El financiamiento a los proyectos de Reconversion Productiva inicié en ¢l afio 1996
cuando ¢l PIMA suscribié el convenio antes sefialado. La duracion en ¢l PIMA fue hasta
1997, cuando se promulga la Ley 7 742 en enero de 1998 como PRP del Sector
Agropecuario costarricense. El proyecto financiado les correspondié a 13 organizaciones. la
distribucion favorecio a la Regién Brunca con el 36% de los fondos otorgados y en segundo
lugar a la Region Huetar Norte con 21% de los fondos otorgados como se observa en la

Tabla 3.

S0 Comrs come mnmeere 232 demoneom al PRIPY comn I’nugr;1111;| Pemsiwnte de Tramsismmscion Agroproductin g

En i seccicn 116 del comveniv (G5 13RA00-00) del 17 de diciembre de 1987 establecia el monte, Inicialmente s
;||'|rn|\'| WEL ENRKIIELY [T cah] 632 B350k, ||:|.'_:.:LI Il1L'|]'i.'|.I'utL" wl enefolcnefione Wo, 1 al '..l““t"“.lll. el monlo se II1\ZI‘L‘I'I'I:."II[1'|' hasta
L OFT N30T KD,
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Tabla 5
Distribucion absoluta v relativa de los financiamicmtos en el PIMA por tipo de fonde segin regiin.
19061007

Region Reembolsable % No reembolsable %a Total aprobade %
Nacional 0 120 000 000,00 23 120000 000,00 16
R. Brunca BS 319 13067 35 186 371 34933 36 271 690 500,00 36
R. Central 20000 000D 8 73 000 000,00 14 93 000 000,00 12
R. Choroteaa - 0 14 892 953.00 ] 14 89295300 2
R. H. Atlintica 67 622 748.00 28 30514 061.00 6 9% 136 80900 13
R.H. Norte 6861622976 28 02 2R3 775,76 & t60 900 005,52 21
Total general 24] 558 12800 100 517062 139,00 00 75862026800 100

Fuente: Estadisticas provenicntes de la base de datos de los proyecios del PRP (ONP, agosto 2009}

EI PIMA financio 758 620 268,00, de los cuales el 68% tueron no reembolsables, esa
falta de definicion con respecto a estos recursos inicia desde el origen (CGR. Informe
técnico 55- 98).

Durante esos dos afios, se financiaron 13 proyectos con recursos del PRP del Sector
Agropecuario como se puede apreciar en la Tabla 6. Tuvo un impacto en 17 203 personas,
siendo la mayor iniciativa con ese efecto. un proyecto de comercializacion de insumos con

13000 personas. esto representa un 87% de los benefliciarios en ese periodo,
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Tabla 6
FProvectos financiados en e PIMA por sexo de beneficiarios segiin region 19961997

Beneficiarios

Region Mo. proyectos
H M Total

Nacional | 12 000 3 000 15000
Brunca 4 447 9 456
Central 3 892 342 1234
Chorotega I 56 3 59
Huetar

2 245 19 264
Atlintica
Pacifico

0 0 0 0
Central
H. Norte 2 111 79 190
Total 13 13 751 3452 17203

Fuente: Estadisticns provenientes de la base de datos de los proyectos del PRP (CNP, agosto 2000}

Durante esos dos afios los trece proyectos financiados corresponden a diferentes

cultivos y actividades productivas. lales como:

Palmita v plitano en la Region Huetar Atldntica

e Raices, tubéreulos, pina v palmito en la Region Huetar Norte

o leriadel agricultor y ganaderia de came en la Region Brunca

o leria del agricultor v mini vegetales en la Region Central

o Planta procesadora de leche en la Region Chorotega.

Prozecto nacional  otorgade a  la Cooperativa  Nacional de  Suministros

Agropecuarios (Upacoop). ¢l cual fue ¢l anico cuestionado por el informe de CGR,



92

La continuidad del PRP en el PIMA se veria imposibilitada por los alcances
requeridos para una amplia reconversion productiva, El PIMA no contaba con los recursos
suficientes ni con el marco legal adecuado para lograr la cobertura requerida ni impacto
deseado para el programa. Inicialmente. se quiso crear una nueva institucioén, pero el
andlisis legislative mostrd que no era conveniente como sefalan ¢l informe de la

Subcomision de Asuntos Agropecuarios.

El proyecto original pretendia la creacion de una Junta de Reconversion Productiva con una
personeria juridica independiente, responsable de la ejecucion del Programa.

Esto se traducia en la creacion de una Institucion Pablica mds. en momentos donde lo
prevaleciente es la reduecion del aparato estatal y la contencién del gasto pablico. Por ¢llo
era imprescindible ubicar una Institucion del sector agropecuario. que tuviera afinidad con el
desarrollo del Programa, capacidad de ejecucion y que no demandara gastos presupuestarios
adicionales. Después del andlisis exhaustivo del sector agropecuario se encontrd que el
Consejo Macional de Produccion, dentro de su nueva orientacion de apoyvo al pequefio y
mediano productor agropecuario en los campos de la agroindustria, del mercado y la calidad
agricola, contaba con la infraestructura y capacidad tecnolégica y humana adecuada, para
cumplir con los objetivos del programa de reconversion. [...] Con la incorporucion del
Consejo Nacional de Produccion se logran entonees tres objetivos bisicos en la reconversion
productiva, El primero de ellos procura el desarrollo de esquemas organizacionales para dotar
al pequeiio y mediano agricultor de la estructura de su empresa o industria. El segundo
suministra ¢l apoyo tecnoldgico y de infraestructura en ¢l desarrollo de proyectos basados en
los estudios de factibilidad, la informacion de mercados. la asistencia profesional. ete. Por
iltimo, I administracion de los recursos financieros necesarios para ¢l desarrollo o
permanencia de los proyectos calificados.

[...] Bajo la rectoria del Ministerio de Agricultura v Ganaderia v con la colaboracion de las
restantes  instituciones tanto del sector como ajenas a éste. universidades. centros de
mvestigacion.  IMAS. IDA. cte. se completa el esquema integral de  reconversion

productiva.” {Informe de Subcomision. N° 12 683. folios 940-043. 1995)

La comtencion del gasto y el razonamiento de tres objetivos por parte de los
legisladores  fucron los  motivos que impulsaron al CNP como  candidato a la

implementacion del PRP.
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2.3. Proceso decisorio

El proceso decisorio inicia con la definicion del problema. la cual enrumba el camino
a seguir. dado que los criterios para resolver ese problema proponen una ruta. De alli se
derivaron regulaciones que van a ser objeto de esa intervencion pablica.

En este ambito de la iniciativa politica, ¢l PRP fue puesto en agenda legislativa el 5
de agosto de 1996 por ¢l Poder Ejecutivo, mediante oficio suscrito por el ministro de la
Presidencia. Marco Vargas Diaz y cuya convocatoria fue solicitada de conformidad con el
Decreto Ejecutivo No 25 369-MP. Este proyecto representa la union de intereses pablicos
de cardcter rural. regional y nacional del agro costarricense.

Una vez ingresado ¢l proyecto en la Comision de Asuntos Agropecuarios de la
Asamblea Legislativa, se envio al Departamento de Estudios Técnicos, donde se externaron
algunas inquietudes y dudas con respecto al proyecto inicial que fueron consideradas en las

discusiones de los diputados. Pueden seiialar las siguicntes:

*  El proyecto implica la creaciéon de una institucion autdonoma, pero para tal
decision, se requeria de una votacion de 2/3 de los diputados de la Asamblea
Legislativa para su aprobacion.

*»  Se consideraba como jerarca a la Junta de Reconversion Productiva: sin
embargo. no se sefalaba ningdn drgano operativo sujeto a ella, ni estructura
funcional al Programa. ni los mecanismos de funcionamiento.

. Lxisten pocas fuentes de financiamiento al sector agropecuario, dado gue ha
sido un sector de alto riesgo v baja rentabilidad. Por lo tanto. los ingresos
presupuestados consideraban que se podrian originar en porcentaje especificos
de aleunas instancias fuera de la administracion centralizada, Se contemplo
inicialmente los siguientes origenes: 3% de fondos del Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS). 10% del impucsto selectivo al consumo de licores, 15% del
Fondo de Desarrollo Social v Asienaciones Familiares (Fodesal) y 800 millones
PL-480. Isto generd alzunos desacuerdos con respecto al impuesto selectivo al
consumo de licores. Se indicd que si este se aumentaba bajaria ¢l consumo y por
ende disminuiria la recaudacion. Por otra parte. se presento resistencia por parte

de las instilwciones alectadas.
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* Ll cliente de la poblacidén objetivo del programa se denominaba pequeio v
mediano productor: sin embargo, no se disponia de un parametro para delimitar
o clasificarlo. No se contd con estudios sobre tipologias, ubicacion o
conglomerados de productores objetos de las politicas. La informacion fue
escasa y se construyo una politica sin conocer los problemas de los productores,

*  En el proyecto no se incluyeron indicadores técnicos que permitieran valorar ¢l
uso de los recursos. El uso de criterios téenicos como estudios de costos o
condiciones del mercado financicro permitirian valorar la sostenibilidad del
PRP.

. No se presentan elementos de fiscalizacion en la utilizacion de los recursos para
garantizar la cficiencia.

= El financiamiento al programa no especificaba un tiempo de duracion.
consideraban algunos diputados que se deberia tener un tiempo transitorio (de

plazo definido) para garantizar eficiencia y logro de objetivos.

Como se puede apreciar este proyeeto debid mejorarse segun la Comisidn porque
tlenia algunas deliciencias, para lo cual se consideraron algunos clementos que pudieron
paliar la problematica presentada.

Con ¢l fin de mejorar las deficiencias antes sefialadas del proyecto inicial. se
invitaron representantes del Ministro de Trabajo y Seguridad Social. Ministerio de
Hacienda. Ministerio de Planificacion (Mideplan). MAG. CNP. IDA, Fodesal, Sistema
Nacional de Riego y Avenamiento, PIMA. MNC y Dialogo Regional Campesino.
Contraloria General de la Repiblica (CGR). IMAS. Camara Nacional de Agroindustria
(CNAA). Institmto Nacional de Aprendizaje (INA). Confederacion Nacional de Centros
Agricolas (CNCA). Upanacional. Sindicato de Trabajadores del CNP (Sinconapro).
Institute Costarricense de Turismo (ICT) y Camara Nacional de Turismo (CNT).

Los invitados ¢n su gran mayoria estuvieron de acuerdo con la propuesta. salvo
algunos en lo relerente al presupuesto. Basicamente. s manifestaron renuentes  las
instituciones publicas alectadas como INAL IMAS y Fodesal.

Una ver recopiladas las observaciones de los consultados. fa comision inicio sus

debates. En relacion con las mociones de la Comision de Agropecuarios se suscitaron
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algunos cuestionamientos como el control y la clasificacion de los beneficiarios. Con
respecto al tema de presupuestos, solo se eliming el 10% del impuesto selectivo al consumo
de licores.

Con respecto al drgano operativo se suscitd un cambio trascendental. por una parte,
paralelamente a la discusion del proyecto. el programa ya operaba mediante decreto
ejecutivo 25 122 del |8 de abril de 1996 cuando se habia designado al PIMA. como ente
ejecutor del Programa. esto se hizo como medida temporal para que el Programa de
Reconversion Productiva inicie en espera de la aprobacion de la ley. Pero una vez,
evaluadas las opciones. se considerd al CNP como instrumento organizador para llevar a
cabo el Programa de Reconversion Productiva. Esta iniciativa la impulsé el diputado
Orlando Gonzilez del Patide Unidad Social Cristiana (PUSC) sustentado en los
comentarios del representante del Sinconapro. Ese mismo diputado barajo las opciones para
scleccionar miembros de la eventual Junta Directiva de Reconversion Productiva. entre los
que incorpord al proyeeto de ley a los miembros de la MNC del proyecto inicial. Toda esta
situacion observa que los intereses de los actores eran muy difusos donde no existen
eslrategias concretas v objetivos claros.

Una vez en el plenario, el proyecto se aprobd en primer debate por unanimidad,
basicamente fue una iniciativa aprobada por consenso al interior del plenario. aunque hubo
un disenso con algunas instituciones afectadas por el presupuesto. Este acuerdo de
mayorias para un proyecto de ley puede tener algunas explicaciones. primere ha sido un
sector muy sensible v segundo fue un efecto del pacte Figueres-Calderdn. Este paclo que
fue de corte informal se le llamé al acuerdo entre el presidente de entonces y el lider del
partido mayuoritario de oposicion, para que los diputados del partido oficial y el partido de
oposicion cooperaran en la aprobacion de algunos proyectos en la asamblea legislativa.

Ese convenio se (irmd ¢l 12 de junio de 1995 con los siguientes objetivos:

. Cierre v translormacion de maltiples instituciones del Estado. Situacion que
aconteeio con cambios v reestructuraciones en ¢l sector agropecwario.

. Apertura del monopolio de la fabricacion del alcohol

. Reforma del seetor financicro

. Privatizacion de oficinas yue brindaban apoyo al sector empresarial



96

. Impulso del Proyecto de Reforma Constitucional denominado Garantias
Econdmicas. Este proponia que el déficit fiscal se mantuviera en un porcentaje

no mayor del 1% del PIB a partir del afio de 1997

El problema pudo materializarse ¢ impulsar la politica a partir del maximo consenso

de los diputados. dando un amplio margen de maniobra a los gjecutores del PRP.

2.4.  La puesta en marcha

A partir del 15 de enero de 1998, momento en gue se publica la ley, el CNP inicia
con el Programa de Reconversién Productiva. No obstante, existe la expectativa del trabajo
conjunto entre las instituciones del sector agropecuario nacional para la implementacion
adecuada del proceso de reconversion. planteando un modelo en el cual exista una
vinculacion entre las entidades. no sdlo para evitar la duplicidad de tarcas sio para
aprovechar la especializacion institucional.

El 11 de diciembre de 1997. mediante Ley N® 7 742 publicada en La Gaceta 10, del
15 de enero de 1998, se crea el Programa de Reconversion Productiva del  Sector
Agropecuario, cuya administracién y coordinacién fue asignada al CNP. Esta ley forma
parte de una modificacion a la antigua Ley del CNP N® 2 035, orientada al sector agricola,
se crea la base institucional del Programa de Reconversion Productiva. Se utiliza el CNP
para darle un nuevo respiro dado que sus principales programas como la estabilizacion de
precios habian sido cerrados y por otro lado, una nueva misién podria revivir a esa
institucion. Por lo tanto. se decidio trasladar los recursos del PRP al CNP. como seiiala el
transitorio VI de la ley:

1 programa de Reconversion Productiva. que al entrar en vigencia esta ley administra ¢l
Programa Ivegral de Mercadeo Agropecuario pasari. con sus recursos, activos y pasivos. i
lavor del Consejo Nacional de Produccian para la consecucion de los fines de esta ley. En

consecuencia. se realizaran las modilicaciones presupuestarias requeridas. (p. 107

La politica de reconversion productiva s¢ implementd de forma mis evidente a partir
del ¢je 3,11, del Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario (MAG. 2002, p.5) como parte
fundamemal de csa propuesta de desarrollo para los ainos 1998-2002 de la Administracion

Rodriguez. que posteriormente se va a senalar.
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2.5. Entes ejecutores

Con la aprobacion de la Ley N® 7 742 de Reconversion Productiva. se asigna al CNP,
como ¢l principal actor para la ejecucion del Programa como se seiald en el articulo 1°.

Cita la Ley lo siguiente:

I:l CNP tendra como finalidad Ia transformacion integral de las actividades productivas del
seclor agropecuario. en procura de su modernizacion vy verticalizacion y facilitar la insercion
para darle la cficiencia y competitividad que requicre el desarrollo econdmico de Costa Rica.
Asimismo. facilitar la insercion. De tales actividades en los diferentes mercados, con énfasis

en los pequenos vy medianos productores, asi como mantener un equilibrio justo en las

o

relaciones entre productores agropecuarios y consumidores. Para ello ¢l CNP podra intervenir
en el mercado imterno de oferta y demanda y garantizar la seguridad alimentaria del pais (p.
1.

Como  puede apreciarse la  responsabilidad asignada implica fortalecer la
competitividad y, a la vez, paliar los trastornos sociales que puedan traer estas reformas en
los clientes meta. Esta consideracion social se refleja en el dircecionamiento de los apoyos
financieros ¥ no financieros al grupo de los pequeiios y medianos productores en su afin de
alcanzar las condiciones necesarias para su desarrollo.  Esto mostré una tendencia
distributiva y mayoritaria en la asignacion de recursos.

Como medidas propuestas ¢l sector institucional buscard apovar a los grupos
agropecuarios en la tecnificacion de las metodologias de cultivos. el aprendizaje de nuevos
métados de produccion, y la adquisicion de conocimientos gerenciales y administrativos
para reconvertir sus actividades productivas en aras de tener éxito en el mercado tanto
nacional como en ¢l internacional: por lo tanto. los costos adjetivos al proceso productivo,
no podian ser muy altos para los productores, porgue no se hubicra logrado la translerencia
teenologica. Por otra parte. con el PRP se pretendié  integrar algunos  programas
institucionales del MAG. CNP. DAL Senara entre otro. Entre los programas se pueden
sefalar mercadeo agropecuario. calidad agricola, extension agricola, desarrollo rural. enure
otros,  Puede apreciarse que se requiricron muchos actores de diferentes niveles jerarquicos

v sectoriales.
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El PRP contd con el marco institucional brindado por el CNP como plataforma para
impulsar la reconversion productiva. Sin embargo. se gestd una red interinstitucional de
cooperacion mutua alrededor de los proyectos, cada cual tomaba un rol especializado
dentro de la cadena agroproductiva. El MAG mediante la Direccion de Extension
Agropecuaria se encargaba de la produccion primaria. el IDA en el desarrollo de los
componentes  organizativos de los productores agropecuarios. el CNP en la
agroindustrializacion y comercializacion de los productos agropecuarios, eatre otros.  El
instrumento de la anterior politica que fue el subsidio. se elimind por un nuevo instrumento
de politica piblica para el sector agropecuario (reconversion productiva). el cual fue el

organizativo. Segin lo antes seialado. el PRP se caracterizé como:

= Una politica distributiva segin la clasificacidon de lowi (1972). porque se
esperan asignaciones de recursos a un sector de la poblacidn que requicre ser
reconvertida

e« Mayontaria segin la clasificacion de Wilson (1973). porque cualquiera que
cumpla con los requisitos podria accesar a los recursos

* Politica Tipo 2 segin la clasificacion de Roth (2002) porque se espera que los
costos de transaccion sean bajos dado que los beneficiarios no pueden cubrirlos
por ser parte de una poblacién de escasos recursos.

o Requirid de un enfoque de implementacion que permiticra la coordinacion y

toma de decisiones no centralizadas. porque abarcd muchos actores regionales.

En la Tabla 7 se aprecia esa integracion. la cual se presenta como punto de partida
para evaluar la consistencia entre las diferentes ctapas del proceso de politicas piablicas del

PRP como se indicd anteriormente.
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Caracterizacion esperada de politica priblica para el PRP
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Criterios Factores Modelo PP Implementacion Caracteristicas
esperados desempeiio esperado esperada esperadas
o Reconvertir o
Objetivos ) Distributiva
Exito del PRP
Se espera fuerte
Cobertura liderazgo con una
Tipo d amplia, gran fuerte
1 ¢ : F . i
b Pt impacto en ¢l Mayoritaria Pt =4p cnordinautﬂn con
sector rural los actores
coslarricense Se esperan regionales. Por
objetivos claros y 0w} Ayt o
procedimientos Teqvie
: creatividad para
precisos .
garantizar
eficiencia en los
costos de
informacion.
Codios Bajos costos
Costos necesarios para  MeEOCIACon
asociados tener acceso al  Alos costos

I*RP informacion

Fuente: Elaboracidn propia o parlie de los conceptos del mareo tedricn

Comuo puede apreciarse. segon ¢l diseino  original para ¢l PRP mostrd una

caracterizacion esperada seein fas tipoloeias: distributiva. mayoritaria v de bajos costos de

negociacion v de informacion. Ademds. esa caracterizacion debid considerar un enfoque de
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implementacion tipo Befrom Up para su implementacion. En el capitulo se detallarin los
conceptos de la fase de implementacion en contraste con la caracterizacion esperada.

Las entidades gubernamentales vinculadas a esta politica piblica. fue reflejo de los
nombramientos en la Junta Directiva de Reconversion Productiva. Esta fue integrada por el
MAG. los presidentes ejecutivos del CNP, IDA, Senara, asi como integrantes del PIMA v
cuatro miembros del sector privado agropecuario; entre ellos la CNAA, MNC. instituciones
del sector cooperativo. Upanacional, entre otros.

Iniciando la gestion del PRP en el CNP. la Junta Directiva del CNP acordd. en la
sesion ordinarta No. | 816 del 4 de marzo de 1998, encomendar a la Administracidn
preparar y presentar la modificacion presupuestaria. a efecto de cumplir con la citada Ley 7
742, Por lo tanto. a finales de abril de 1998 se recibieron los activos y pasivos provenientes
del PIMA al CNP para dar cumplimiento a la nueva normativa.

En sintesis. la formulacién del programa en el PIMA respondio a la necesidad de
politica publica en la modemnizacion de un sector rezagado del agro costarricense. ¢l cual
ante las nuevas transtfonmaciones estructurales en la economia costarricense requeria de un
importante apoyo.  Promovido por los sectores mads representativos del pequeiio
campesinado se aprobo el programa.

Posteriormente. se marco la ruta para el traslado del programa al CNP.  Este cambio
respondid a un proceso de ajuste institucional generado a partir del aprendizaje previo cn la
administracion del PIMA. La modemizacion no podria haber sido posible mediante el
marco institucional y recursos disponibles en el PIMA.

[l marco institucional del Programa en el PIMA heredd una vision para la lutura
estructura como se apreciarid en el siguiente capitulo junto con pricticas financieras muy
deslavorables que marcarian ¢l rumbo del programa en los primeros afios con délicit de
implementacion como  lueron las condiciones crediticias muy  flexibles para lograr

recuperaciones y objetivos del programa.
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Capitulo HI: Etapa de programacion del PRP

Previamente para el inicio de la implementacion. se inicia la etapa de programacion.
en la cual se deben establecer las regulaciones de coordinacion para que los diferentes
actores tanto piblicos como privados puedan tener un mecanismo de interaccion
institucional, cuyo proposito sea permitir el desarrollo de todas las iniciativas
agropecuarias. Para facilitar estas actividades. estas instituciones se dieron a la tarea de
definir mecanismos para la cooperacion interinstitucional lo cuales serin expuestos en este
capitulo. En este capitulo junto con el siguiente se abordara la consistencia sustancial de la
etapa de programacion del PRP con los objetives propucstos en la ley del PRP como

herencia para la etapa de implementacion.
J.1.  Programa de actuacion politico administrativo (PPA)

Para identificar las regulaciones que deben formar parte del Programa de Actuacion

Politico Administrativo (PPA) se consideran aquellos instrumentos que. ..

fijan las bases juridicas que sustentan los objetivos. los instrumentos de intervencion v las
modalidades operativas de la accion piblica. Por otra parte. el PPA contiene también
decisiones respecto al proceso vy la organizacion administrativa que deberdn permitir la

implementacian de la politica publica (Subirats ef af.. 2008, p.151).

Estos instrumentos juridicos. suscritos por los actores involucrados. establecen las
condiciones minimas para iniciar el trabajo. para este caso en particular ¢l PPA se identifico
a partir de lo suscrito en convenios interinstitucionales. que legalmente vinculan a los
miembros participantes. ¢l cual debe ser ratificado por las autoridades competentes de cada
institucidn. Una vez firmados se vuelven contratos vinculantes. Por lo tanto. estos
convenios establecen los principios bdsicos que deben aplicar los que lo ratifican.
posteriormente se complementan con directrices de una manera mas detallada. Los
convenios estan estipulados en la legislacion costarricense. en el articulo 140 de la
Constitucion Politica v en el articulo 2 de la Ley de Contratacion Administrativa 7 494,

Cuando un actor decide suseribir un convenio. éste entra en vigor mmediatamente

después de la lecha de la rvatificacion: por lo tanto. los [irmantes generalmente estin
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obligados a cumplirlo. Los convenios suscritos por las instituciones del sector

agropecuario relacionadas con el Programa de Reconversion Productiva fueron:

= El Acuerdo Marco de Cooperacion para el Establecimiento del Programa de
Reconversion Productiva entre la Presidencia de la Repiblica. los Ministerios de
Agricultura v Ganaderia v de Hacienda v los productores agricolas nacionales,

« Convenio de Cooperacion Interinstitucional celebrado entre el MAG. CNP. IDA,
Senara y PIMA

Los convenios junto con el reglamento fueron parte del PPA.

3.1.1. Acucerdo marco de cooperacion

Durante el mandato del Gobiemo del presidente José Maria Figueres Olsen como s¢
indicod anteriormente. para el afio 1993 se inicia un nuevo proceso de transformacidn en el
sector agropecuario, dando lugar a un marco de cooperacion para el establecimiento del
programa de reconversion productiva entre la Presidencia de la Repiiblica, los Ministerios
de Agricultura y Ganaderia y de Hacienda y los productores agricolas nacionales, con ello
se incluye el sector publico y privado, los cuales eran considerados como parte de los
objetivos y principios contenidos en los instrumentos juridicos de la Integracion previstos
en el programa de reconversion productiva.

En este sentido se define un Acuerdo Marco de Cooperacion ¢l 14 de noviembre de
1995, ¢l cual establece un compromiso entre las Instituciones del Gobierno de la Repiblica
y los representantes de los productores, para la gjecucion y desarrollo del Programa de
Reconversion Productiva, asi las cosas. este acucrdo viene o subsanar una seric de
clementos. donde los agricultores eran alectados por la parte linanciera. asistencia téenica.
capacitacion.

Asi incorporar medida de compensacion. que permita hacer fiente a las exigencias
del entorno. entre los aspectos de mejora fue brindar los mecanismos suficientes v que se
permita establecer un valor agregado en cuanto al bienestar. competitividad. cliciencia en la

produccion v sustentabilidad.
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Esta decision sugiere a partir de los siguientes criterios:

I. Que la transformacion integral de las acividades agropecuarias es urgenie, la
interrelacidén mercantil con otras economias exige de los aclores y decisores inlernos,
acciones concreias con ¢l fin de enfilar al sector agropecuario hacia su
modernizacion, su verticalizacidn v sostenibilidad.

2. Que es absolutamente necesario desarrollar e impulsar un Programa de Reconversion
del Sector. comprendido éste como la modernizacién y transformacion de sus
estructuras productivas para buscar y aplicar los mecanismos y estrategias necesarias
que permitan alcanzar niveles adecuados de eficiencia y competitividad, que logren
adaptar ¢l sector agropecuario a los cambios que demanda el entomo nacional ¢

imernacional. conforme a los nuevos esquemas de la globalizacidn,

-

(Que cs justificable ¢l desarrollo de un Programa de Transformacion Agroproductivo
que tenga dentro de sus objetivos dirigir sus beneficios hacia aquellos agricultores de
la pequeiia y mediana preduccidn agropecuaria vy en el cual se les brinde la
oportunidad de participar junto con el Estado en la definicion de los programas

propios del sector {(Acuerdo marco, 1995, p.l).

Asi las cosas, se busca que el sector agropecuario se enrumbe hacia un proceso de
modernizacion y fortalecimiento, propiciande la sostenibilidad, ademas que se logre
adaptar a los cambios que demanda el entomo nacional e internacional, conforme con los
nuevos esquemas productivos en un proceso de globalizacion, con ayuda del Estado v del
sector privado.

Por cuanto se enuncian una scrie de aspectos en el nuevo proceso de que se

autodenomina Reconversion Productiva. asi los objetivos definidos serdn:

Desarrollar un Programa que sea tenica v financieramente sostenible en el
mediane v largo plazo. cuvoes recursos aciliten la modernizacion de Ta produceion
agropecuaria v la maximizacion de los benelicios derivados de los procesos de
industrializacion v comercializacion.

Dar respucsta o los problemas urgentes del sector productive a través de la
unplementacion de programas v provecios especificos v cualguicr ol mecanismo

gue promueva para ¢l productor. la wtilizacion de una adecuada base tecnolagica. ia
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minimizacion del riesgo productive y comercial y aseguren un adecuado nivel de
rentabilidad.

Modernizar la estructura productiva, de manera que se logre mejorar el nivel
tecnologico de la produccion nacional. suministrando a los productores la capacidad
de competir eficientemente en el dmbito interno y externo. considerando en dicha
modernizacion los conceptos de verticalizacion y sostenibilidad.

Fomentar v facilitar los procesos de organizacion y cooperacion ¢ los distintos
grupos de productores, a fin de no diluir esfuerzos y recursos y sentar las bases para

una verdadera gestion empresarial agropecuaria (Acuerdo marco, 1995, pp. 1-2).

De esta manera, se espera una interrelacion e integracion de acciones institucionales.
con el fin de brindar una solucion a los problemas del sector agropecuario costarricense, sc

toman los siguientes acuerdos para la modernizacion del sector:

Buscar una reforma integral de las Instituciones Priblicas del Sector Agropecuario
(MAG-CNP-IDA-Senara).

- A buscar una integracidn de acciones institucionales y aumento dela eficiencia, para dar
respuesta a las necesidades de los productores, a través de ventanillas tnicas.
A la eliminacion, reduccion v simplificacion de tramites burocrdticos v regulaciones
innecesarias.
Al traslado de funciones que puedan ser asumidas por ofros actores, que aseguren su
continuidad vy eficiencia.
A la descentralizacion y desconcentracion de funciones v recursos hacia los niveles
locales.
A buscar y permitir un mayor control del usuario sobre el servicio v compromise de la
accion publica.
A coordinar entre ¢l Sector Pablico. los productores v sus organizaciones. con ¢l
objetivo de mantener un didlogo permanente sobre las acciones prioritarias a desarrollar.
A buscar la racionalizacion del gasto piblico. disminuyvendo costos Njos y aumentando
la disponibilidad de fondos para la inversion.
A buscar ¥ proponer la transformacion de las leves de ereacion de determinadas

Instancias o instituciones publicas. para lograr la modernizacion de las mismas (leal@).
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A buscar y lograr a través de proyectos de ley concretos el establecimiento de
Corporaciones de Interés Piblico no Estatal. En las cuales el Sector Pablico y Privado
puedan coordinar acciones para ¢l desarrollo de las actividades productivas.

A promover y establecer la ereacion de una Oficina Investigadora en el Ministerio de
Economia, Industria y Comercio. asi como de la Comision Mixta de Pricticas de
Comercio Desleal y Medidas de Salvaguardia, integrada por el Sector Publico y Privado.

(Acuerdo marco, 1993, p.6)

Costa Rica, ha sido un pais de vocacion agropecuaria desde sus raices coloniales,
iniciando con el cacao. posterior con la siembra del caté para luego incorporar otros
cultivos como el banano. caiia de azicar vy mas recientemente las hortalizas v tubéreulos,
entre otros. Esla especializacion desarrollada por medio de los tiempos y su peso en la
poblacién nacional. ha impulsado a los cobernantes a crear politicas ¢ instituciones que
tomen en consideracion cada une de los elementos supracitados garantizando la
sobrevivencia del sector agropecuario. La reconversion productiva se muestra en esa linea
de desarrollo. la cual busca apoyar las actividades agropecuarias mediante procesos de
modemizacion y fortalecimiento organizacional. lo mejorando la sostenibilidad y la
cficiencia para asi puedan generar un mayor valor agregado.

Esta nueva tematica, exige que se parta del desarrollo de proyectos, previamente
realizados estudios de factibilidad técnica. econdmica. y financiera. con el fin de que
generen desarrollo a las poblaciones beneficiadas. favoreciendo la competitividad. mercado
local, insercion en el mercado internacional. asi como mejorar las condiciones de vida de la
poblacion. De esta manera. el sector agropecuario desacata el Plan de Reconversion
Productiva. apoyando a los productores que desarrollen sus capacidades industriales 3
comercializadores mas solidas y ventajosas. transando productos interna y externamente.

Este acuerdo que fue previo a la ley de Reconversion Productiva 7 742 del CNP. lue
cuando se impulsd su o instalacion en el PIMA: sin embargo lue de suma importancia
rescatarlo. porque la mavoria de los acoerdos de integracion mantuvicron su vigencia v
constituveron la base para el siguiente convenio de inlegracion seetorial,

Por otra parte. ese acuerdo marco Tue ¢l considerd la incorporacion dentro de a

estructura de toma de decisiones a los representantes de los sectores productivos agricolas,
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Ademas, en ¢l se definieron los objetivos que sustentarian la futura modificacion a la ley
2035 (primera ley del CNP) y las bases principales en la integracion de servicios.

Por tanto, este acuerdo fue de suma importancia para la regionalizacion y la
descentralizacion de los servicios de las instituciones del sector agropecuario, siendo un
marco ideal para lograr una mayor participacion del sector privado agricola y el

establecimiento de una estructura sectorial integrada.

3.1.2. Convenio de Cooperacion Interinstitucional eelebrado entre ¢l
MAG, CNP, IDA, Senaray PIMA

Este convenio fue el primer compromiso interinstitucional para la cooperacion en el
programa dentro del esquema institucional del CNP. Lo fundamental que establece este
convenio fue la creacion de una estructura integrada de servicios al agricultor. garantizando
la especialidad de cada una de instituciones involucradas. EIl MAG se encargaria de la
proteccion, investigacion y extension agropecuaria; el CNP en el fomento: el IDA en la
adquisicion de tierras; el Senara en el establecimiento y funcionamicnto de sistemas de
ricgo: ¥ el PIMA en el almacenamiento y distribucion de alimentos.

En el convenio existen varios niveles de integracion. En el nivel politico fue a nivel
central con la integracion de Junta Directiva del CNP y el apoyo que podria recibir el CNP
por parte de las otras instituciones. El mayor énfasis del convenio fue la integracion de
servicios a nivel regional, el cual establece un segundo nivel de integracion. lo importante
de este ¢nfasis fue alli estaban los clientes meta. Para ¢sa integracion regional se
consideraron  las  figuras de los denominados Comités  Sectoriales  Regionales
ALropecuarios.

Lstos Comités son Organos integrados por representantes de las instituciones gue
tiecnen mayor actividad agricola en cada region. segiin sefala la clausula décimo cuarta
donde los integrantes serin los que interactian dentro de los fines v objetivos del sector
agropecuario. 'sta descentralizacion busca garantizar una toma de decisiones que permita
una priorizacion adecuada de las necesidades de las regiones. Los Comilés se regirin por
las directrices de las instituciones que firmaron ¢l convenio. los cuales tendiin un plan
anual operativo para levar a cabo los proyectos. cuyo coordinador deberd responder a la

ejecucion del Convenio.
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ARTICULO 43.- Como apoyo a la Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial
Agropecuaria, funcionard el Comité Técnico Sectorial Agropecuario, que serdn el encargado
de coordinar v armonizar el proceso de planificacion de las instituciones involucradas en las
actividades del sector agropecuario. [Asi reformado por ¢l articulo 16 de la Ley N* 7 152, de
5 de junio de 1990]. (Ley 7 064, |987)

Como parte del convenio se pueden compartir recursos financieros, humanos,
transporte ¢ instalaciones, sin olvidar que cada cual debe cubrir los costos asociados.
Ejemplo de cllo fue la clausula 10 que indicé que los presupuestos serian independientes:
sin embargo, su finalidad serd compartida. Ademas. los vehiculos podrin ser utilizados por
los distintos funcionarios de las diferentes instituciones relacionadas.

Estos convenios presentan la posibilidad de libre desvinculacion. En él no se
observan procedimientos de reclamacion y de queja contra las instituciones por alguna

violacion a los acuerdos que se han ratificado.
1.3 El reglamento de la Ley de PRP

El reglamento a la Ley 7 742 fue otro de los mecanismos que allanaron ¢l camino a la
operacidon del programa. Lo sefalado en los convenios anteriores sobre la vinculacion
interinstitucional y la integracion de servicios requerida para el sector, fue plasmado en el

articulo 2 de este reglamento, cuando se reficre a que se. ..

... podrid coordinar con organismos de financiamiento. extension agricola. asistencia téenica
centros de Investigacion de universidades pablicas o privadas. nacionales o extranjeras,
organizaciones no gubernamentales empresa privada v de cualquicr otra indole cuyo esfuerzo
aunado logre fomentar la produccion nacional v o estabilidod de los precios (Decreto N® 26
639-MAG. 1998).

No obstante. ¢s¢ se modificd en ¢l ana 2001 con las modificaciones al reglamento
climinado lo relacionado con la produccion nacional v la estabilidad de los precios.

funciones que se eliminaron con la Ley 7 742, Posteriormente. ¢l articulo 50 de ese
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Reglamento se amplian los colaboradores institucionales. que sefialaba ¢l articulo 4 de la

Ley:

Colaboradores del Programna de Reconversion Productiva,

Para ¢l cumplimiento del articulo 4° de la Ley N® 7 742 y en lo que respecta a los
colaboradores  del Programa de  reconversion  productiva, sc crea una  Comision
lnterinstitucional conformada por un funcionario del INA, un funcionario del IMAS v un
funcionario del CNIP, la cual tendrd la funcion de identificar las acciones precisas para la
canalizacion de los recursos que deben destinar el INA vy el IMAS a este Programa (Articulo
50 del Decreto Ejecutivo 29 722, 2001).

Parte la integracion de servicios, el reglamento sefialo de algunos recursos que podian
ser compartidos para efectos del programa. Entre los recursos estd la utilizacion de
infraestructura (articulo 5 del Decreto Ejecutivo 26 339, 1998) como seialaron los
convenios antes mencionados también se dispuso recursos que pudieran ser de uso comin,
el préstamo de mfracstructura no podri atentar con ¢l funcionamiento normal y el préstamo
debe ser consignado. También se previc el préstamo de funcionarios (articulo 6 del Decreto
Ejecutivo 26 339, 1998) dc las instituciones del sector agropecuario a programas de
asistencia ¥ cooperacion interinstitucional por medio del MAG o a las organizaciones de
pequeios o medianos productores agropecuarios que lo requieran.

También queda plasimado en el mismo reglamento, la posibilidad de suscribir
convenios (articulo 4 del Decreto Ejecutive 26 339, 1998) con las organizaciones de

productores donde se establezcan compromisos y obligaciones de las partes.
3.2, Sintesis del PPA

Estos mecanismos diseftaron los primeros pilares para la estructura que iba a manejar
el PRP. Como el primer paso del proceso de estructuracion. ¢l énfasis Tue ¢l desarrollo
sustantivo del programa v la incorporacion de mecanismos institucionales a la propucsta.
Los resultados determinaron ¢l marco general de las reglas de juego de los Tuturos actores
del programa. En la Tabla 8 se definen las caracteristicas del PPA v sus consccuencias

sobre la implementacion del programa.
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Tabla 8

Curacteristicas y efectos del PPA sobre b implementacion

Caracteristicas Efecto

Nom hl_'i.':

Incoherencia con los
clementos institucionales de
la politica

Objetivos Sustantivo limitado

Amplia discrecionalidad a
los entes gjecutores

Elementos operativos No se indica

Actor central en la toma
decisiones

Seinsiste en la
integracion sectorial pero
se olorgan atribuciones
solo al CNP en la toma
de decision

Grado de centralizacion

Impide la evaluacion y el
rendimiento de cuentas

No se contaba con un
tablero de indicadores
para evaluar los
resultados

Elementos evaluativos

Marco sancionatorio

No se contemplaban
sanciones a los actores

Permite a algtin actor
pliblico abandonar ¢l

involucrados convenio
Incentivos No se indica No se plantea una
estandarizacion para luturos
incentivos
Persuasion No se indica Incomprension de los

conceptos fundamentales
del programa

Fuenter Elaboracidn propia o partir de las categorias de Subirmts o af. (2008)

Iin resumen. los actores de la programacion disenaron una planilicacion a nivel
politico con un contenido sustantivo limitado 1o que impulsa una conerecion débil de la
politica pablica. dejando mucha libertad a los ejecutores ¥ con fuertes vacios en la

institucionalizacion para la operacion.
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Aqui empieza la primera debilidad del programa. la coherencia con los objetivos.
Segan Ripley v Franklin (1982). las politicas distributivas ¥ mayoritarias como ¢l PRP
deberian ser politicas de un alto nivel de contenido sustantivo para evitar desviaciones, Por
lo tanto. este diseiio institucional empieza con vacios sustantivos e institucionales que
generan mucha libertad y discrecionalidad a los ejecutores, los cuales pueden desviar los
objetivos. No se observan mecanismos de toma de decisiones. sancionatorios o de
incentivos que integren a los actores. lo que promueve una fuerte centralizacion como se

analizard en el siguiente capitulo.
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Capitulo 1V: Los actores del Programa de Reconversion Producetiva

4.1.  Acuerdo politico administrativo (AIPA)

En este capitulo se dilucidarin los actores que orientaron ¥ tomaron decisiones para
la implementacion del programa. Esos actores fueron designados en las normas y los
convenios que dieron origen al PRP. Toda esa normativa se le denomina Acuerdo Politico
Administrativo (APA) cuya funcién cs definir los actores involucrados. sus competencias,
responsabilidades y los principales recursos que disponen para la implementacion del

programa politico administrativo.
4.1.1. Entorno agropecuario actores pitblicos y ¢l entorno institucional

En esle apartado se exponen los actores publicos. los cuales representan el
conglomerado institucional, cuya platatorma o marco normativo determinan el accionar del

PRP.
4111 Ejecutores

Yara la implementacion del programa de reconversion productiva se decidid tomar
una institucion con algunas caracteristicas afines a los objetivos perseguidos. Esa
institucion fue ¢l CNP. la coal fue fundada ¢l 1° de agosto de 1956. mediante la Ley 2 035

como Institucion Autdnoma. Esta ley tiene caracteristicas especiales:

El Consejo tendrd come finalidad especifica el fomento de la produccion agricola e industrial
v la estabilizacion de los precios de los anticulos requeridos para la alimentacion de los
habitantes del pais. asi como los de las materias primas que requiera la industria nacional,
procurando un equilibrio justo en las relaciones entre productores v consumidores. con miras
al mejoramiento de las condiciones de vida de los costarricenses. Intervendrd en la regulacion
del mercado interno de tales producios cuando ello sea necesario para estabilizar precios en
benelicio de los productores « de los consumidores. Lo Li consecucion de su Ninalidad
especilica, ¢l Consejo coordinum actividades v colaborard con todos Jos arganismos de
erédito, de extension agricola, de asistencia Wenica. v de cualguier otra indole. cuyve esluerzo

aunado tienda a lozrar ¢ fomento de la produccion nacional. (Articule 4. Ley 2 033, 1956)
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Como puede apreciarse anterior al cambio de ley, la institucion tenia dos fines

principalmente:

* La estabilizacion de precios de los bienes alimentarios de la poblacion
costarricense y de las materias primas para la industria nacional

= El fomento de la produccion agricola e industrial

Este segundo fin fue el que le permitio al CNP ser el candidato ideal para administrar
el programa. sumado a su estructura organizacional con gran cantidad de profesionales y
experiencia en el seclor agropecuario. Entre acciones y modificaciones a la ley orginica del
CNP. le permitieron asumir el reto de la reconversion productiva. que impulsaria a la
institucion a ser el referente del mercadeo agropecuario, la calidad agricola y el desarrollo
agroindustrial.

En enero de [998, mediante la Ley 7 742 de Creacion del Programa de Reconversion
Productiva del Sector Agropecuario, se realiza una modificacion integral de la Ley del CNP y
se le responsabiliza de la elaboracion y desarrollo del Programa de Reconversion Productiva
Agropecuario, con el fin de inducir la transformacion productiva nacional y permitir la
insercion eficiente en los diferentes mercados.

A partir de ¢sas responsabilidades y atribuciones dadas por ley. sus acciones van a
estar orientadas a fungir como un ente facilitador en beneficio del pequefio y mediano
productor agricola v agroindustrial. Dentro de sus principales acciones estard promover la
capacitacion téenica y gerencial y brindar servicios de certificacion de calidad que taciliten

¢l acceso de los productos a los mercados internacionales como se detalla a continuacion:

Para o consecucion de sus finalidades especificas. ¢l Conscjo ¢jecutard v desarrollard un
Programa de Reconversion Productiva. para lograr la transformacion integral de las
actividades referidas en el articulo N° 3 de esta Ley.

Adlenvis, coordinard actividades v colaborari con todos 1os organismos de crédito, extension
agricol, asistencia téenica y de cualguier otra indole, cuyo estucrzo aunado logre Fomentar la
produccion nacional v la estabilidid de precios.

El Consejo Nacional de Produccion podrd otorgar prestaciones en recursos humanos v

téenicos. en beneficio de las organizaciones de pequeios 3 medianos  productores

.
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agropecuarios a titulo gratuito u oneroso, de acuerdo con [as disposiciones de su Junta
Directiva (Articulo 4, Ley N7 742.1997).

No obstante, ¢l CNP no es una institucion cuyo accionar esté desvinculado de su
sector y su fin también pertenece al seclor agropecuario. Esa vinculacién esta muy clara en

la conformacion de su Junta Directiva:

El Consejo Nacional de Produccion tendrd una Junta Directiva integrada de la siguiente
forma:

1) El Ministro de Agricultura ¥ Ganaderia, como jerarca del sector agropecuario o su
Viceministro, quien lo presidiri.

2) El Presidente Ejecutivo del Consejo quien debera ser de reconocida experiencia, poseer
conacimientos en ¢l campo de las actividades de la institucién y ser designado por el Consejo
de Gobierno. La gestion se regird por las siguientes normas:

a) Sera el encargado en materia de gobierno y le corresponderd. fundamentalmente, velar
porque las decisiones tomadas por la Junta se gjecuten, asi como coordinar la accion de la
enfidad con la de las otras instituciones estatales, Asimismo, asumird las funciones que le
asigne la Junta.

b) Serd un funcionario de tiempo completo vy dedicacion exclusiva; consecuentemente, no
podri desempeiiar ningtn otro cargo piblico ni ejercer profesiones liberales.

¢) Podrd ser removido libremente por el Consejo de Gobierno: en cuyo caso tendra derecho a
la indemnizacion laboral que le corresponda por el tiempo servido en el cargo. Para
determinar esta indemnizacion, se seguirdn las reglas fijadas en los articulos N* 28 y 29 del
Codigo de Trabajo.

3) El Presidente Ejecutivo del Instituto de Desarrollo Agrario.

4) El Gerente del Servicio Nacional de Aguas Sublerrineas. Riego y Avenamienlo,

3) El Gerente del Programa Integral de Mercadeo Agropecuario.

) Un representante de las camaras del sector agropecuario. nombrado por la Cimara de
Agricullura ¥ Agroindustria.

7y Un representante de la Unidn Nocional de Pequenos 3 Medianos  Productores
Agropecuarios. escogido por ln misma oranizacion.

&) Un representante de los centros agricolas cantonales. nombrado en una asamblea de estas

organizaciones, segin se estipulard en el reglamento de esta Ley,



114

Yy Lin representante de las organizaciones de pequeiios productores agropecuarios legalmente
constituidas. Serda nombrado por el Ministro de Agricultura de ternas presentadas por las
organi Zaciones.

10) Un representante de las cooperativas  agropecuarias, nombrado por el sector
agroindustrial del Consejo Nacional de Cooperativas.

Los representantes citados en los incisos 6), 7), 8), 9) v 10), serdn nombrados por dos afios v
podrin ser reelegidos por una sola vez; asi se procurara la alternabilidad geogrifica (Articulo

13 en capitalo 11 reformado por Ley N'7 742,1997),

Como se puede apreciar el CNP. mas alld de sus condiciones formales para asumir el
PRI, fue un mecanismo de integracion sectorial importante.

En cuanto a los recursos disponibles por parte del PRP, establece la Ley 7 742, que
son relativamente independientes a los aportados por el CNP. El patrimonio del PRP s¢
sustenta principalmente en aportes de capital del gobierno. donaciones provenientes de
personas fisicas o juridicas. nacionales o extranjeras y del mismo CNP por medio de

créditos o empréstitos que para tal fin pueda obtener segin el articulo 49.

El patrimonio del Programa de Reconversion Productiva podra incrementarse sin limite,
mediante nuevos apontes de capital que realice ¢l Gobierno en colones 0 moneda extranjera;
donaciones provenientes de persona fisica o juridica, nacional o extranjera. interesada en
apoyar los propisitos del programa v los intereses sobre el patrimonio depositades en
créditos o inversiones. Asimismo, el Consejo Nacional de Produccion podra incrementar ¢l
patrimonio del Programa de Reconversion Productiva. por medio de créditos o préstamos que
solicite para estos fines.

L.os recursos del Programa de Reconversion Productiva se destinardn al cumplimiento de sus
objetivos v a la asignacion de recursos. reembolsables v no reembolsables. a los provectos
debidamente aprobados por la Junta Directiva. Para los recursos reembolsables. podran
fjarse periodos de gracia. plaros v tsas de interés preferenciales. segin politicas de la Junta,
No obstante. los fondos del Programa obtenidos mediante créditos del Consejo Nacional de
Prodduccion solo podrin ser utilizados para asignar recursos reembolsables que garanticen al
Consejo ¢l pago oportuno de dichos eréditos.

Para la asignacion de recorsos no reembolsables. se necesita el voto afirmative de dos

terceras partes del total de miembros de la Jumta Directiva. La naturaleza no reembolsable de
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los fondos no exime al Consejo de su obligacion de requerir parantias que aseguren ¢l
desarrollo de los proyectos.

Los recursos del Programa de Reconversion Productiva seran  adminisirados con
independencia total de los recursos ordinarios del Consejo.

Los procedimientos de formalizacion de operaciones y el giro de los recursos cstarin a cargo
del Consejo. para lo cual deberd aprobar el reglamento correspondiente (Articulo 49,
reformado por Ley N° 7 742 de 1997).

Los recursos serdn administrados con total independencia de los recursos ordinarios
del Consejo Nacional de Produccion. Con respecto a las fuentes de recursos para el
desarrollo del PRP, se definieron a partir de algunas partidas presupuestarias de varias

instituciones destinadas a financiarlo como establece el articulo 49 bis.

Articulo N® 49 bis

Para financiar el Programa de Reconversion Productiva, se establecen los siguientes ingresos:
a) El Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares destinard. anualmente. ¢l cinco
por ciento (5%) de sus presupuestos ordinarios y extraordinarios a favor del Consejo
Nacional de Produccion. Este porcentaje serd girado en ¢l momento de aprobarse los
presupuestos,

b) La venta de activos del Consejo Nacional de Produccion que no estén en uso ni afecten sus
operaciones para capitalizar el Programa de Reconversion Productiva,

¢) Cualquier otra renta proveniente de organizaciones publicas o privadas. nacionales o
internacionales. Las instituciones del sector publico agropecuario podrin transferir recursos

CLONOMIcos pari su operacion.

Para la gjecucion del PRP. el CNP dispuso como parte dos componentes basicos en la
prestacion  de servicios para la atencion de proyectos de  inversion de  empresas
agropecuarias: los servicios financicros y los servicios no linancicros.

Los servicios linancieros otorgan eréditos a los proyectos de inversidn agropecuarios,
Para esta responsabilidad inicialmente se nombrd una unidad operativa para ¢l mangjo del
programa denominada Unidad Téenica de Reconversion Productiva (UTRP) adserita a la
Gierencia General con el objetivo de apovar téenicamente a la Junta Directiva del ONP en la

toma de decisiones relativas al programa de reconversion productiva propiciando una
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respuesta dgil y oportuna a las necesidades planteadas para el sector agropecuario. La
creacion de la UTRP fue aprobada en la sesion 2017 de Junta Directiva del CNI* del 29 de
julio de 1998.

La UTRP estaria a cargo de un coordinador y realizaria el andlisis y evaluacion de

proyectos, dependid de la Gerencia General. La estructura quedd de la siguiente forma:

Junta Directiva

[ e

Secretaria General Presidencia Ejecutiva

gu bgerencia

‘Unidad 1&&&1&5 de
Reconversion
Productiva

Figwra 7 Organizrama parcial del PRP 1998
Fuente: Elaboracian propia a partir de los hallazgos del estudio

La UTPR operd hasta el 9 de febrero del 2000. en que se crean las dreas de Area de
Andlisis de Proyectos (AAP). la ASP y AGLE, las cuales sustituirian de la misma forma ¢n
la estructura organizacional.  Los servicios no linancicras  comprenden fa asesoria,
asistencia téenica y capacitacion. Se fundamentan en la necesidad de apovar las actividades
de las arcas funcionales de las organizaciones para la gestion empresarial. mejora
teenologica de productos v apoyo téenico a la produccion v comercializacion de productos.

Esos servicios se brindan con ¢l objetivo de hacer que las unidades de produccion
aleancen mavores niveles de productividad v logren ser competitivos en el mercado. y con

ello garantizar la sostenibilidad de la actividad a la que se dediguen.  Los servicios de
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ascsoria a los proyectos bisicamente se concentran en la participacion de las unidades
especializadas del CNP. Mercadeo vy Agroindustria con su personal. ¥ Calidad Agricola v.
por otro lado. el apoyo técnico lo ofrecen las Direcciones Regionales y las otras
instituciones del Sector Agropecuario. Estos servicios no estin integrados bajo una misma
estructura jerarquica, lo que trae deficiencia en la implementacién de proyectos de
inversion.

Para el manejo financiero de los recursos del PRP se establecid un fideicomiso
CNP/BNCR, el cual obtenia informes mensuales de los movimientos en la cartera por parte
del banco. La tesoreria institucional era la encargada de llevar un control cruzado del
accionar del banco. Ese aspecto se analizara posteriormente en el capitulo VI.

También se cuenta con un recurso importante como es el marco legal. el cual le da
una independencia total para la administracion de los recursos financieros. Esta posibilidad
le da prerrogativas diterentes a la de la Banca Estatal y del resto del sector agropecuario.

Otro recurso importante fue el personal que dispone el CNP, el cual permite dar una
gran variedad de servicios de asistencia técnica.

En cuanto a la infraestructura de servicios disponible en el pais, el CNP tiene oficinas
regionales en seis regiones, obedeciendo a lo cstablecido en el organigrama del CNP y
division territorial politico administrativo establecido por Mideplan. Las seis regiones del
pais en operacion del CNP estin la Region Central, Regién Brunca. Region Chorotega,
Region Huetar Atlintica. Region Huetar Morte ¥ Region Pacifico Central. Durante el PRP.
todas tuvicron las mismas oportunidades v lineamientos para promover proyectos de
inversion. Cada una de las regiones esta dividida en Direcciones y oficinas subregionales.

En resumen, los instrumentos operativos del PRP provenientes del CNP como lo
indica ¢l Plan nacional anual de reconversion productiva de 1998 fueron los siguientes:

* [inanciamicnto

o Capacitacion

Servicios de apovo

Consultorias especialivadas

Sistemas de informacion
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Como se puede apreciar, la estructura institucional de especializacion pudo traer
consigo dos problemas: falta de asignacion de responsabilidades interinstitucionales y falta
de integracion de servicios al interior del CNP.

Por lo tanto, esta institucion fue un medio de accién de cinco entidudes
gubernamentales y cuatro organizaciones del sector privado. lo que expresa que la
institucion tuvo una importante representacion del sector agropecuario costarricense. Las
representaciones institucionales se seleccionaron por especialidades en la  cadena
agroproductiva y las representaciones privadas corresponden a  diferentes sectores
gremiales. A continuacion se exponen las instituciones y grupos involucrados en su Junta

Directiva:

* El MAG como rector del sector. tiene como especialidad el desarrollo de la

produccion primaria. Las actividades de fomento y control de la produccion de
materia prima de los subsectores agricola y pecuario. Segin la Ley 7 742, el
MAG tiene un capital politico importante en la direccion de la Junta Direetiva del
CNP. Aunado a ello cuenta con personal calificado. infraestructura de servicios.,
equipo, conocimiento y capacidad influencia en las altas esferas del gobierno.
En cuanto a la disponibilidad de servicios en el pais. el MAG ticne oficinas
regionales en ocho regiones, obedeciendo a lo establecido en el organigrama del
MAG y division territorial politico administrativo establecido por Mideplan y
Sepsa. Las ocho regiones del pais en operacion del MAG estin la Region Central
Oriental. Regién Central Occidental, Region Central Sur. Region Brunca. Regidn
Chorotega. Region Huetar Atlantica, Region Huctar Norte y Region Pacilico
Central. Cada una de las regiones estd dividida en Direcciones y agencias. Cada
Direccion lidera un Comité Sectorial Regional Agropecuario (CSRA) v las
agencias lideran los Comités Sectoriales Locales (Coseles).

e [l CNP como anteriormente se¢ seftald [ue importante dentro del proceso de
consolidacion  a las organizaciones de pequedos 3 medianos  productores
agropecuarios. asumiendo ¢l papel de promotor de empresas asociativas busca
incrementar el valor agregado de las mismas mediante los servicios de mercadeo.

agroindustria y calidad agricola.
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... ademds, tendra como finalidad mantener un equilibrio justo en las relaciones entre
productores agropecuarios y consumidores, para lo cual podrd intervenir en el mercado
interno de oferta y demanda, para garantizar la seguridad alimentaria del pais.

Podra fomentar la produccion, la industrializacion y el mercadeo de los productos
agricolas ¥y pecuarios. directamente o por medio de empresas de productores
agropecuarios organizados. avaladas o respaldadas por el Consejo. El fomento de la
industrializacion y ¢l mercadeo deberin obedecer a las prioridades del desarrollo
ccondmico; para este fin, el Conscjo establecerda las reservas linancieras
correspondientes que le permitan obtener los recursos técnicos necesarios. (Articulo 3,
reformado por Ley N®7 742,1997).

El IDA cuya Ley Organica establecio su creacidn en el aio 1982, promovio la
organizacian de productores agropecuarios y campesinos, por lo que fomento la
redistribucion de la tierra a través de grupos campesinos consolidados
{asentamientos). El IDA dispuso de una infraestructura de servicios similar a la
del CNP. con un equipamiento logistico y de recursos humanos para atender las
necesidades regionales de sus asentamientos. Cuenta con un posicionamiento
politico importante en la distribucion de tierras segin los objetivos de su ley.

El Senara, encargado del Riego y Avenamiento. El desarrollo de infraestructura
para el ricgo y el avenamiento es apoyado por esta institucion, la cual provee
estudios hasta coordinacion para la instalacion de la misma. Sus actividades se¢
coordinan con el MAG. el IDA y el CNP, entre otras.

Los grupos de productores representan la demanda de servicios por parte del
programa. aunque son solicitantes dispusicron de importantes recursos como
fueron la influencia politica producto del cabildeo de sus lideres y con recursos
productivos comao la ticrra para garantizar las eréditos soliciados. En cuanto a
los representantes del seetor privado que se encargaron de defender los

intereses de los sectores que representaron fueron los siguientes:

La CNAA representa grupos industriales y alimentarios del agro. la

inteoran olras ciamaras



La MNC representa grupos de productores

o Upanacional representa grupos de productores

o Sector cooperativo  representa el grupo de cooperativas
agroindustriales y agropecvarias del pais, ¢l representante fue

enviado por el Consejo Nacional de Cooperativas (Conacoop).

Esta vinculacion interinstitucional se verd fortalecida con la incorporacion de otras
instituciones a nivel regional que participan en el proceso de avalar los financiamicntos.

Entre los gue pueden sedalarse. a saber:

* Ll IMAS seria ¢l encargado de programas asistencialistas a los scctores mas
vulnerables de la sociedad costarricense. EI IMAS bdsicamente tuvo que
disponer en sus operaciones como minimo de una suma de diez por ciento (10%)
para sus presupuestos ordinarios y extraordinarios para programas de¢ apoyo al
sector agropecuario. En ambos casos, el destino de los fondos fue ejecutado en
coordinacién con las instituciones del sector agropecuario. Por otra parte. cl
Fodesal” destina un cinco por ciento (5%) de sus recursos ordinarios y
extraordinarios, de conformidad con el Transitorio [V de la Ley 7 742.

= En ¢l iema de la capacitacion se encuentra ¢l Instituto Nacional de Aprendizaje
(INA). con modulos de capacitacion para el desarrollo empresarial de pequedios y
medianos productores. tanto del sector agropecuario como de otros scctores.
Con respecto al INA sefiala que debe "...incfuir ¢n sus programas actividades de
capacitacion en el sector agropecuario [...] deberd destinar unma s miniog
del quince por ciento (13%) de sus presupuestox ordinarios y extraordinarios”
(articulo 4. Ley 7 742),

= Ll PIMA. especializado en la comercializacion de los productos agricolas. [isia
institucion administra de forma muy asertiva el mancjo de los centros de acopio.
capacitacion, asistencia wéenica en mercadeo de frutas. hortalizas, wbéreulos v
raices. productos acuicolas v otros afines. Como referencia mis relevante esta la

administracion del Cenada con una infraestructura mercantil de 46 las. y con
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capacidad de 400 mil toneladas. de vital importancia a nivel nacional (Sepsa,
1988b).

El Instituto Costarricense de Pesca v Acuicultura (Incopesca). seguin la Ley 7
384 (1994), es otra institucion vinculada al sector, encargada de promover.
fomentar la conservacion, desarrollar y ordenar la pesca. la caza maritima, la
acuicultura v la investigacion de los recursos biologicos del mar: todo sustentado
en criterios técnicos y cientificos. Es un ente piablico estatal. con personalidad
juridica y patrimonio propio, sujeto al Plan Nacional de Desarrollo. que dicte ¢l
Poder Ejecutivo domiciliado en Puntarenas.

El Instituto del Café (lcafé) es una institucion piblica de cardcter no estatal,
segiin Ley 2 762 de 1933, es rectora de la caficultura costarricense. tiene como
funcion principal promover un modelo de produccion Gnice y equitativo entre los
Productores. Beneficios, Tostadores y Exportadores nacionales.

En lo que respecta a infraestructura a nivel cantonal para la comercializacion de
los productos agricolas, ha sido provista bisicamente por las Municipalidades en
los mercados municipales o en los lugares autorizados para ferias del agricultor.
El Mideplan, participa en la elaboracion de politicas de impacto en el sector.
Tiene un efecto en los mecanismos de coordinacién y en los procesos de
induccion, en el planeamiento sectorial y en ¢l regional.

Otra entidad de gran importancia es la Liga Agroindustrial de la Cana de Azacar
{Laica), organizacidon que retne a todas las cimaras de azucareros. la Federacion
de Productores de Caiia y los ingenios: lo cual la convierte en un foro importante
a nivel nacional, para la toma de decisiones en el sector azucarero. Esta entidad
s¢ ha regido por la ley 3 579. del 4 de noviembre de 1965, dicha ley fue
modificada por la Ley 7 818 denominada Ley Orwinica de la Agricultura e
Industria de la Caia de Azicar del 2 de setiembre de 1998, Esos cambios

exigieron una reorganizacion de la entidad.
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4.1.1.2 Contred Politico

Existen varios actores que por su papel politico responde ante la sociedad civil. El
primero estd la Asamblea Legislativa. la cual mostrd algunas inguietudes ante las
autoridades institucionales.

Los entes de control politico tuvieron su mayor efecto en el PRP durante los afios
2001 y 2002, a partir de esa fecha disminuyd ¢l volumen de financiamientos. Por otra pante,
los medios de comunicacion y los cuerpos legislativos disminuyeron su focalizacion al
tema.

Se han presentado claros cuestionamientos en la consecucion de los fines de este
programa. Se presume que los cucstionamientos originaron la intervencion de la
Contraloria General de la Repiblica.

Aunque no mantuvo relaciones de coordinacion. su actuacion resulta imperativa para
¢l accionar del programa por sus facultades de fiscalizacion. El principal ha sido la
Contraloria General de la Repiblica. Sus actuaciones amparadas a la ley que la cobija se
reflejan en auditorias realizadas,

La evaluacion de resultados operativos en cuanto al manejo del PRP se evidencia que
¢l CNP. como ente administrador ha venido ejecutindolo sin que obedezea a una
planificacion scctorial o institucional por medio de priorizacion. donde se establezcan
objetivos especificos. estrategias, metas. indicadores v beneficio regional, entre otros, que
puedan evaluar el desempeio. Ademas. se establecen deficiencias en el diseno y evaluacion
de los proyectos. v en el seguimiento y control de estos. Se manifiesta también falta de
gradualidad. criterios de asignacion de fondos reembolsables vy no reembolsables, asi como
aspectos legales de formalizacion de garantias. También se manifiesta que ¢l cometido del
Programa. que era lograr integrar verticalmente las actividades productivas del scctor

agropecuario. no s¢ ha podido cumplir en cinco afios desde que inicid.
4.1.2. Actores privados ¥ su realidad socioproductiva

Costa Rica a través de los anos ha dejado de ser un pais agropecuario. su estructura
socioccondmica ha estado orientada hacia los servicios. Ll sector agropecuario como s
indico anteriormente. ha visto lorzada su orientacion empresarial por las politicas

neoliberales. de las cuales un sector importante ha guedado rezagado e imposibilitado de
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insertarse en un mercado muy competitivo ¥ con un Estado cada vez imas ausente del apoyo
en su lucha empresarial. por ser considerade un gran distorsionador del mercado. En este
apartado se exponen los actores privados del sector agropecuario. para caracterizarlos s¢
utilizaron estadisticas de los afios previos al inicio del PRP. principalmente el periodo
comprendido entre 1990 y 1996, que marcé los cambios que impulsaron el PRP.

El sector privado involucrado en los programas sectoriales son aquellas
organizaciones. principalmente de pequefios vy medianos productores. excluyendo al
productor grande. Anteriormente, se presentaban servicios individualizados. no obstante,

por imposibilidad material se decidid orientar los servicios de fonma colectiva:

El Estado brindard, al pequefo y mediano productor, por medio del Ministerio de Agricultura
v Ganaderfa. la asistencia técnica y tecnoldgica, necesaria para el desarrollo agropecuario.
Para este fin. el MAG contard con la colaboracion de las instituciones nacionales. y procurari
obtener la ayuda de los organismos imernacionales especializados en la materia. EI productor
grande deberd contar con la asistencia téenica propia o contratada. La exiension agricola se
brindari especialmente por nedio de grupos organizados, mediante convenios que suscriban
éstos con ¢l Ministerio de Agricultura y Ganaderia. (Articulo 68 de la Ley Fodea 7 064,
1987)

Los servicios de extension agricola y asistencia téenica que antes se recibian de forma
individual y gratuita principalmente por parte del MAG, solo se iban a olrecer a grupos
asociativos.

En principio. estas dos circunstancias atrajeron a las organizaciones beneliciarias
del programa. Por un lado. el crédito agropecuario para las inversiones o necesidades de
capital dc trabajo v. por otro lado, la extension o asistencia técnica para las
translormaciones productivas. Por lo tanto, los beneliciarios se verian atraidos los bajos
costos linancieros v por los bajos costos de transaccion relacionados con la asociatividad

que exigia ¢l entorno institucional.
021, Segan tipo de organizacion

Otra categorizacion de los beneficiarios es por tipo de organizacion. la cuales se

pucden clasificar segin la figura juridica que la cobija. En Costa Rica durante décadas se ha
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propiciado en el sector privado la conformacion de organizaciones de cariacter gremial, que
de una v otra forma han participado en los procesos de comercializacion dentro del sector
agropecuario. Su participacion ha sido indirecta. dadas las caracteristicas de muchas de
cllas.

En ¢l aspecto legal, se ha dado una gama de entidades que se cobijan bajo diferentes

marcos juridicos.

.1.2.0.0. Asociaciones de procductores de o Ley 218

Las asociaciones de productores son aquellas agrupaciones gremiales agricolas que
no ticnen por objeto por tnico y exclusivo objeto el lucro o la ganancia. Las asociaciones
no pueden ser un fin en si mismas. sino que son un medio para los que los produciores
obtengan mcjores ingresos. Bajo esa ley se enmarcan diferentes formas de organizaciones
conocidas como asociaciones, camaras, ligas. federaciones y confederaciones.

Este nivel organizativo se encuentra las organizaciones de base de gremial que son la
mayoria de los clientes meta del programa, las asociaciones de pequeiios y medianos
productores. El resto de denominaciones como las Camaras. Ligas, Federaciones y
Confederaciones, son organizaciones de segundo y tercer grado. Su gran influencia a nivel
regional y nacional v en algunos casos de proyeccion internacional les permite desarrollar
proyectos de mayor envergadura.

Entre las camaras destacan las Camaras afiliadas a la CNAA. Esias entidades se
ubican en los sectores leche, café, ganaderia, porcinos. avicultores entre otros, las cuales
presentan diferentes niveles de cobertura. organizacion y capacidades. por lo que se han
orientado mas a asegurar una mejor oferta de servicios a sus miembros. En el ano 1996, los
aglutinados a la CNAA. eran aproximadamente a noventa miembros (fisicos y juridicos). lo

que representa 67.500 miembros indirectos de productores (Flores, 1996).
40212, Organizaciones de la Ley de Fundaciones N" 3 338

Generalmente. los participantes son las organizaciones no gubernamentales (ONG)
cuyos fines son brindar servicios de apoyo a los productores agropecuarios. Sus fuentes de

financiamiento provienen de donaciones. subvenciones. acuerdos. cooperacion v otros,
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En el sector agropecuario promueven actividades de capacitacion a los productores en
diferentes areas. Imparten seminarios, conferencias y otras actividades capacitadoras
principalmente orientadas a la asistencia téenica. También desarrollan investigacion que
luego transfieren a las organizaciones de productores. Entre las dreas de investigacion estdn
las mejoras en la produccion. equidad de género. incorporacion laboral de la juventud.
participacidn comunal, comercializacion y otros.

Desde el punto de vista comercial. muchas de estas organizaciones facilitan a las
organizaciones de productores, los contactos para realizar transacciones comerciales. tanto
comercializadores extranjeros como nacionales. Aunque no participan directamente de los
procesos de negocios. brindan importante informacion de mercados.

También cuentan con programas de financiamiento para los proyectos de produccion
que complementan a los procesos de capacitacion y promocion en diferentes dreas de
desarrollo.

Como ejemplo de organizaciones de este tipo que fueron de gran impacto a nivel
nacional en esos afios se pueden mencionar a la Asociacion Costarricense  para
Organizaciones de Desarrollo ( Acorde). que desde 1987 o 1993 apoyaron a mas de 125 000
personas a través de proyectos y convenios: la Fundacion Costarricense de Desarrollo
(Fucodes) que brindaron financiamiento a pequeiios emprendimientos productivos
agropecuarios. la Asociacion Costarricense de Asistencia Técnica para el Desarrollo
(Acaipade) cuya labor fue el apoyo técnico en forma indirecta a pequefios y medianos
productores por medio de proyectos (Flores, 1996).

A parte del apoyo téenico, muchas de estas orzanizaciones se enfocan en acciones de
tipo palitico. reivindicativo y propositivo. Tuvieron gran parlicipacion a nivel nacional en
foros. mesas de trabajo. negociaciones de alto nivel y otras instancias. Su aporte principal
en estos foros fue la bosqueda de modificaciones en los plantcamientos de politicas
ceondmicas. sociales y productivas dentro del sector agropecuario.

s importante destacar. estas organizaciones. tovieron gran influencia a nivel
nacional. sus fuentes de financiamiento son los aportes de sus afiliados: sin embargo.
pueden recibir aportes extemos v del Estado, Dstas organizaciones son de base campesina.
como Upanacional v la MNC. que surgieron a raiz del efecto de las politicas de apertura

comercial en el agro como s sefiald anteriormente. eslas  s¢ impulsaron como
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organizaciones cn defensa de los intereses de los pequenios productores. Cabe destacar gue
Upanacional ha ido evolucionando hacia un papel mds propositivo de incidencia de politica
piiblica. asi como la creacion de capacidades entre sus miembros y la oferta de servicios a
los productores (Chaves, 2003).

En términos generales, estas organizaciones representan un importante capital social,
que ha contribuido con los productores nacionales tanto desde el apoyo técnico como del
representativo. Por un lado, han tratado de fortalecer las capacidades de los productores
mediante los servicios ofertados y. por otro lado. han laborado conjuntamente con las bases
socioproductivas para defender sus intereses en una agenda politica que cada vez ha sido
menos inclusiva para estos grupos. La institucionalidad piblica del sector agropecuario ha
incorporado estos actores por su capacidad de lucha, sus niveles de coordinacion y trabajo

con las organizaciones de base agropecuaria,
4.1.2.1.3.  Asociaciones cooperativas de la Ley 4 179

Las cooperativas han sido una de las organizaciones mas importantes en el agro
costarricense, su doctrina fortaleza la incursion en el sector agropecuario. Un sector
deprimido que ven gran oportunidad en empresas donde la solidaridad es uno de los fines
principales.

Aunque las cooperativas tienen mas afos de existir en Costa Rica, la figura juridica
que las cobija es la Ley 4 179, del 22 de agosto de 1968. Dentro de esa ley se da especial
importancia a las Cooperativas Agricolas Industriales las cuales representan un sector
dentro del Conacoop. entidad sin fines de lucro que representa las cooperativas.

De las cestadisticas sobre ese sector se pueden reseiar los datos del Censo
Cooperativo de 1993" indicaba que existen 375 cooperativas a nivel nacional, cuyo nimero
de afiliados en total fue de 32 821. De ella. 61 cooperativas se encuentran en el sector
agropecuario (16.3% del total). de ellas un 34.1% poscian algin sistema teenoldgico de
informacion que les facilita el establecimiento de controles, registros. bases de datos v

otros, que bajo otras condiciones seria sumamente engorroso.

Pann s alispousan de ot estodisticn mids concana o P95 mo obstante, en este sector los datos no oo s amiade mocho en ¢l
tienipaor debida al crecimicnto G limiimdo de csle soctor, ¥
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El capital promedio por cooperativa fue aproximadamente de ¢87 000,00 (en miles
de colones) en el afio 1993,

Las cooperativas tienden a prestar algan tipo de servicio dentro del agro,
principalmente en cooperativas de produccion de bienes tales como: azicar. palma, banano,
granos basicos, café, frutas, hortalizas. cacao, plantas y flores. ganado, licteos y otros.

En algunos casos participan en los procesos de comercializacion. principalmente
brindado apoyo a los productores tanto en informacion para comercializacion, acopio del
producto v compra directa.

En resumen, el cooperativismo ha sido otra forma de organizacion de gran presencia
en ¢l sector agropecuario, vinculado fuertemente en sectores tradicionales como el sector
café. caia de azicar. granos basicos, ganado entre otros. Pero también se ha involucrado en
sectores no tradicionales como los licteos. y palma africana. Esta forma de organizacion ha
sido muy importante en el desarrollo y permancncia de explotaciones agropecuarias de
pequeiia escala, con desempefios variables, ¢l cooperativismo ha ofrecido servicios a sus
asociados, accesos a mercados, mejores formas de industrializacion de la produccion y

distribucion de beneficios econdmicos (Sepsa, 2002, pp. 35).

4.1.2.1.4. Centro Agricola Cantonal (CAC) Ley 4 521

Segun establece su Ley. los centros agricolas cantonales —creados por la Ley N* 4
521, 1969, y sus reformas (Ley N° 7 932, 1999) -, son entidades de interés pablico. que
operan sin fines lucrativos. Entre los objetivos les corresponde. promover la participacion
de la poblacion local en ¢l plancamicento y ejecucion de programas tendientes al desarrollo
de la Agricultura, a fin de asegurar la eficiencia de los agricultores v el mejoramiento del
bienestar social de la comunidad. Debe colaborar con el Plan Agropecuario Nacional y
participar ¢n la elaboracion de los proyectos de trabajo de la Agencia de Extension Agricola
del MAG. Ademds. debe apoyar al MAG en cstudios v provectos de diversilicacion
agricola. También debe apoyar al productor en capacitaciones tanto formales como
informales (scminarios. charlas. conlerencias).
Desde ¢l punto de vista prictico los CACs se han dedicado principalmente a brindar
i la comunidad un medio de comercializacion local de los productos agricolas denominado

ferias del agricultor. que pretende vineular al productor con el consumidor final. eliminando



128

¢l intermediario. Sin embargo. eso no ha sido posible, porque muchos de los vendedores en
esas ferias son intermediarios.

Segin la revista Mi Cosecha del CNP de junio de 1996, habia 43 ferias del agricultor
en Costa Rica. instaladas cada fin de semana en algin sitio pablico, en donde los
agricultores comercializan sus productos; sin embargo, se¢ presentan figuras como
intermediarios que desvirtian el modelo.

Lste sistema comercial se ha conventido en ¢l mis importante del pais en el campo
de comercio de productos perecederos para consumo humano, llegando a comercializar alli
semanilmente unos 2.8 millones de kg equivalentes a unos ¢ 140 000 000 (unos USS 750
(00}, abasteciendo una poblacion de consumidores de alrededor de 540 mil habitantes. Sin
embargo. a pesar de ser un mercado de perecederos consolidado, tiene el grave
inconveniente de funcionar en la via pablica de los principales centros urbanos. provocando
todos los inconvenientes como el congestionamiento de trinsito. basura lo que afecta la
salud piblica entre otros (datos obtenidos de Flores, 1996).

Otra labor, ha sido la venta de insumos agropecuarios a los productores afiliados a un
precio inferior al mercado, aunque la labor es importante. no deja de ser un expendedor mas
porque los precios muchas veces son determinados por el mercado intemacional. Una
actividad de resaltar fue el crédito otorgado a los productores en la obtencion de insumos y
semilla lo que facilita el flujo de caja de los productores.

El articulo 3 de la Ley 4 521 sefala que los CAC estan integrados por un funcionario
del MAG. principalmente ¢l jefe de agencia respectivo, un delegado de las juntas rurales de
crédito agricola o ¢l gerente de la agencia o sucursal de los bancos comerciales del Estado,
un miembro de la Municipalidad y cuatro Agricultores representantes de las actividades
agropecuarias del canton. de libre cleccion del Poder Ejecutivo. Se podrin designar hasta
dos representantes mas en aguellos cantones donde existan grupos organizados de
productores agropecuarios.

Como se puede ver estos entes por la conlormacion de su junta directiva estian
luertemente vinculados al MAG en sus decisiones v actuaciones. L cumplimiento de estas
atribuciones ¥ deberes encuentran al MAG como un socio en la Administracion Pablica.

dada esa vinculacion establecida por la ley. los CAC se tornd como una organizacion
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objetivo importante para el quehacer sectorial. La Ley del CNP establece como prioridad a

los CAC como receptores de los recursos del PRP.

El Consgjo Macional de Produccitn, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia, el Sector
Agropecuario y demds Instituciones, Entes, Organizaciones Pablicas y la Municipalidad de
cada camén. podrin canalizar recursos para financiar ¥ apoyar proyeclos agricolas.
agroforestales. pesqueros y afines. de acuerdo con lo dispuesio en los articulos 10 inciso b).
12y 14 de la Ley. Los C. A. C. seriin receptores de estos recursos para {inanciar proyectos

propios y de otras agrupaciones del cantdn (Articulo 3, Ley 4 521, 1969).
1.1.2.1.5. Sveiedad de Usuarios de Aguas. (SUA), Ley 279

l.as socicdades de usuarios de aguas tienen especial importancia porque son
organizaciones que tienen la facultad de administrar los recursos hidricos para efectos de
riego. Generalmente, las SUAs son los clientes objetivos del Senara. Estos solicitan al
Senara un proyecto de riego para que les formule a partir de los criterios de ingenicria las
factibilidades correspondientes. Para tal efecto se reformo el articulo | de Ley No. 5 516,
del 2 de mayo de 1972, y por ¢l Transitorio V de la Ley No. 7 593, del 9 de agosto de [996.

Las SUAs son entidades sin fines de lucro v no pueden llevar a cabo proycctos
productivos, simplemente tiene la facultad administrar las aguas. Por lo tanto, eslas
entidades facilitan ¢l suministro del vital liquido a productores individuales o a
organizaciones de productores como bien lo seiiala el articulo 131 de la Ley 279 que
podrin formarse sociedades de usuarios para el aprovechamiento colectivo de las aguas
publicas. Las sociedades se deben inscribir en ¢l Ministerio de Ambiente v Energia
(Minae). deben pagar una cuota llamado canon para su luncionamiento v deben estar

constituidos por cinco $ocios.
4.1.2.2 Segrin destino de mercada

Esos rezagados como cliente meta del programa se pueden identilicar de dilerentes
maneras, desde ¢l punto de vista del mercado de destino. lo cual exigiria un tipo de apoyo

diferente:
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4.1.2.2.1. Productores de productos tradicionales para exporiacion

Estos grupos de productores orientan su produccion hacia mercados forineos.
Generalmente, estos grupos presentan debilidades principalmente en la comercializacion de
los productos porque en la mayoria de los casos carccen de contactos. se mueven por costosos
intermediarios. desconocen de técnicas e instrumentos para el control de calidad internacional,
todas ellas necesarias para lograr sobrevivir en el mercado. Por otra parte. a esa falta de
competitividad se le suma las reducciones en la demanda mundial de algunos productos
agropecuarios y su consecuente caida de precios.

Segin las estadisticas de Sepsa (1997, p. 25), la produccion tradicional para la
exportacion no fue marginal como se podria pensar. la participacion bastante amplia en todos
los sectores tradicionales de exportacion. Por ejemplo. el banano en 1990 producia 85 906.000
ciajas y pasé a 105 millones de cajas en 1996, un crecimiento del 18%. No obstante. el banano
¢s producido en su mayoria por tansnacionales que operan en la zona atlantica.

Uno de los productos como parte del quehacer de los pequeiios y medianos productores
s el café, segiin estadisticas de los aftos previos al programa concentraban mas del 60% de la
produccion del pais. Fl café se produce en todas las regiones del pais: sin embargo, es
caracteristico de las regiones Central y Sur. Durante el periodo de 1990 a 1996 presentd
importantes fluctuaciones en ¢l precio dada los incrementos de oferta en algunas regiones
del mundo lo que empuja los precios hacia la baja. En ese periodo. la produecién aumento
muy levemente su oferta en 68.205 toneladas métricas. solo un 8%. generalmente el destino ha
sido el mercado estadounidense y europeo.

Un producto tradicional para exportacion como para ¢l consumo nacional ha sido el
aziicar. Sujeto a los altibajos del mercado nacional ¢ internacional v ¢l consecuente sistema de
cuota y extracuota de Laica. los productores de cana han decrecido en los atos del 1990 a
F996. que paso de 2 437 a 3 464 toneladas méricas de cafa segon estadisticas de Sepsa
(1998a). Este aumento fue de un 41% de la produceicn total. Los pequedos vy medianos
productores de caia de azicar, se ubican en las regiones Central, Huctar Nore. Brunca y
Yacifico Central lo cuales representan aproximadamente el 30%. Generalmente el destino es ¢l
mercado estadounidense

Finalmente. los  productores  de carne bovina  cuya  produccion  se  concentra

principalmente en las regiones None y Pacilico Central. Esta produccion s¢ ha mantenido
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estable en ¢l periodo antes mencionado. en 1990 se generaron 87 481 toneladas métricas de
came en canal mientras que cn 1996 la cifra aumento en un 3%, llegando a 98 417 toneladas

métricas, generalmente el destino ha sido el mercado estadounidense.
4.1.2.2.2. Productores de productos tradicionales para consumo nacional

En este grupo se encuentran productores de los productos como café, caila v carne,
pero también se incorporan productores de granos bisicos cuya produccidn cuyo fin es
abastecer las necesidades de consumeo nacional. Este grupo es probablemente el que mds
cambios ha sufrido a través de acelerados procesos de reforma del Estado y el desestimulo
de su produccion porque se han visto sometidos a la competencia extranjera.

Las organizaciones ejecutoras de los proyectos arroceros se ubican en la region Pacifico
Central. especialmente en los cantones de Parrita ¥ Aguirre.  No obslante. este sector es
manejado por grandes productores.

Un producto de consumeo nacional que ha sido manejado por los pequefios productores
ha sido el frijol. Segin ¢l informe 1688 de la Unidad de Andlisis de Politicas del CNP de
1996. la produccion frijolera en Costa Rica. se ha caracterizado por pequefias explotaciones

como se aprecia ¢n Tabla 9

Tabla 9
Costa Rica. Distribucion absofura, relariva v acmnidada en la produceion fidfolera segin
extension cultivada. 1994 - 1993

Tamaio FincaHMa.  Cantidad TM  Relativo Acumulado
De 0 hastamenos de 2 12 250 57% 37%

D 2 hasta menos de 4 277 27% 84%

e 4 hasta menos de 10 292§ | 4% 97%

e 10 hasta menas de 30 10 2% LM

Mas de 30 8 %% N5

Total 2437 100

Fuente: Estadisticas del Informe 1688 de la Unidiad de Amahisis de Politeas (1996 p.11)
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Se¢ estimaron 21 547 fincas en el afio 1996, lo relevante fue que el 57% no supera las 2
hectircas y de forma acumulada ¢l 97.4% no superan las |0 hectdreas. Esta situacion es
comprensible por varios factores:

e La cosecha fue muy rapida aproximadamente tres meses, lo que favorece el flujo de
caja, el cual es muy importante para los sectores mas pobres del agro.

+ El frijol se puede producir en terrenos con altas pendientes y su siembra no requiere
mucha tecnologia como se puede apreciar en el Cuadro 2.

¢ lLarentabilidad ha sido baja lo que desestimula a los grandes capitales a invertir ¢n csta
actividad.

* La actividad se ha visto sometida a competencia extema. lo que desfavorece ¢l
incremento de precios.

Los sistemas de siembra mas utilizados son los que implican menor utilizacion

tecnologica. especialmente cuando se trabaja en terrenos de fuertes pendientes.

Tabla 10
Costa Rica. Diswibucidn absoluta y relativa en la produceidn frijolera segtin extension
cultiverda y téenica de produceion 1994 - 1993

Tamaiio finca Espequc Tapado Mecanizado Total

# % # Yo # Yo
De (0 hasta menos de 2 6443 30 5 484 2% 323 2 12 250

D¢ 2 hasta menos de 4 2072 14 2148 10 597 3 5717

De 4 hasta menos de 10 1 253 6 1178 5 4497 2 2928
(3¢ 10 hasta menos de 50 180 | 103 0 225 310
Mis de 30 . 0 ‘ 0 52 0 52

Total 10848 5t 8915 41 | 694 8 21 4537

Fuente: Estadisticas del lnforme 1688 de la Unidad de Andlisis de Politicas, (1996, p.11)
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Como se puede apreciar en la Tabla anterior, los sistemas de siembra mds wtilizados
en estas explotaciones son los tradicionales de poca tecnologia denominados espeque ¥

tapado en un 92%.
4.1.2.2.3  Productores de productos no tradicionales para exportacion

Estos productores nacieron con las politicas de diversificacion agricola como fueron los
impulsados por los programas de promocion de exportaciones de Promotora del Comercio
Exterior de Costa Rica (Procomer) o la Coalicion costarricense de iniciativas de desarrollo
(Cinde). Con ¢l fin de promover esas exportaciones a nivel nacional. se pusieron en marcha
politicas oricntadas al incentivo de esos productos no tradicionales encontrindose para
1985 un crecimiento acelerado de éstas. Como referencia se pueden reseiiar algunas
estadisticas provenientes de Sepsa (1997, p. 16). a partir de 1990 hasta 1996. los productos
no tradicionales sobrepasaron en crecimiento porcentual a los tradicionales. en ese periodo
los productos tradicionales crecicron en un 64% mientras que los productos no
tradicionales crecieron en un 136%. Esto fue producto del trato preferencial otorgado por
los Estados Unidos junto a los mecanismos para favorecer el comercio como los ha sido las
zonas francas, los contratos de exportacion y las elausulas de admision temporal.

No obstante, ese sector exportador agricola enfrenta dificultades. para su adecuada
insercion dadas las barreras arancelarias y no arancelarias diversas que utilizan estos paises
en el comercio internacional.

La reconversion agropecuaria implicaba que los pequefios y medianos productores
incorporaran en sus aclividades productivas cultivos no tradicionales como la pina. palimito.
platano entre otros. o mejoras para generar mayor rentabilidad a los productos tradicionales
como los granos bisicos o a fa ganaderia. Esta estrategia de introducir nuevos cultivos, o
adoptar nuevas teenologias presentaba obstaculos en ¢l acceso a crédito debido a que
muchos productores no contaban con garantias reales sumadas a o baja rentabilidad de sus
actividades tradicionales.

Seean las estadisticas de Sepsa (1997, p.25) entre los productores mas sobresalientes

estuvieron los siguicntes:
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* Productores de melon. cuya produccion se asienta principalmente en las regiones
Chorotega y Pacifico Central. Su produccion se ha duplicado de 1990 a 1996 al pasar
de 48 600 a 103 452 toneladas métricas, lo que representa un |13% de crecimiento.

o  Productores de plantas  ormamentales, cuya produccion  se  ha  desarrollado
principalmente en la Region Pacifico Central. El crecimiento fue notable, el cual paso
de 30 330 a 70 000 toneladas métricas en el periodo de 1990 a 1996. El erecimiento
fue de 131%.

* Los productores de palma alvicana mostraron un comportamiento similar, aunque en
menor escala, ¢n las regiones Brunca y Pacifico Central con un 27% de crecimiento en
la produccidn de fruta.

* Los pifieros estuvieron concentrados en las regiones Huetar Norte y Pacifico Central.
Su produccion mostré un aumento superior al 50% en el periodo de 1996 a 1996.
gracias a las ventanas de mercado que ha obtenido el pais principalmente en la
variedad de pina hawaiana. La produccion fue de 9 500 en 1990 a 34 000 unidades en
1996, lo que representa un 258% de crecimiento.

» El palmito tuvo un crecimiento notable, La produccion fue de 95 880 en 1990 a 178

532 toneladas métricas en 1996, lo que representa un 86% de crecimiento.

Estos productores a pesar de lo novedoso de estos mercados, han enfrentado problemas
de comercializacion y de oscilaciones de precios en ¢l mercado. Muchos productores carecen
de conocimicnto sobre los mecanismos de distribucion adecuados para el trasiego
internacional de sus mercancias. Debe sefalarse que gran parte de la produccion fue destinada
a la exportacion.

En lo referente a la comercializacion de productos no tradicionales de exportacion. casi
no existen experiencias de organizaciones de pequenos y medianos productores que asuman
directamente sus exportaciones. Lo mas comun ha sido la venta a empresas intermediarias. asi
como la proliferacion de este tipo de empresas. sin control lo que ha promovido la aparicion
de comercializadoras de productos no tradicionales gue han estafado a los agricultores. Esta
situacion refleja la problemitica de los nuevos cultivos no tradicionales.

Un alto porcentaje de los productos de exportacion son comprados por intermediarios.

Lo grave de este asunto han sido los bajos precios que pagan. o cual hize muy poco rentable
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la produccion para los productores agropecuarios. Otro asunto. que la relaciéon comercial
afecta a los productores ha sido la prictica por parte de los comercializadores de comprar en
consignacion. con el pago parcial de un adelanto para luego cancelar la diferencia. Esta
practica va en detrimento de los productores porque no dan garantias y el riesgo lo asume ¢l
productor, En muchos casos, el comercializador indica que el producto tenia algin desperfecto
y no cancela la diferencia.

La sitwacion que enfrentan los productores agroindustriales es la inscgundad de los
mereados internacionales para sus productos, porque no cuentan con informacion de mercados

dado que son productos nuevos en mercados muy exigentes.
401224, Productores de productos no tradicionales para consiomao nacional

lL.os productos no tradicionales también ha sido parte de la variedad de mercancias que
han visto incrementado la demanda por parte de los consumidores nacionales. Entre los
productos se encuentran los citricos, palmito, aguacate, productos acuicolas, mini vegetales,
entre otros,

En el caso. de los productores de citricos han visto crecer su participacion en ¢l
mercado. muchas de las plantaciones se ubican en la region Central v en la region Huetar
Norte en el periodo antes sefialado. Es una actividad en crecimiento debido al gran volumen
requenido por el mercado. la oferta nutritiva de la naranja ha hecho de su consumo como
parte de la dieta diaria de los costarricenses. Aungue la produccion actual se ha
desarrollado  de  forma  considerable. los productores requieren de apoyo e¢n la
comercializacion. porque la intermediacion incide en los mérgenes de rentabilidad.

|.os torestales o productos madereros no tradicionales se convirticron en una industria
alternativa a la explotacion indiscriminada de los bosques y selvas naturales como lo fue la
produccion de teea y melina. Estos productos buscan sustituir la madera tradicional en la
construccion. en derivados y en edificaciones novedosas. Muchas de estas producciones
son combinadas con otros  cultivos. por un lado permiten redocie la erosion v la
regeneracion de suelos » por otro permiten compensar ¢l largo plazo del retorno a la

inversion realizada a estos productos,
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4.1.2.4, Proflenvitica de fipo de orgonizaciones

La problemdtica agropecuaria fue un insumo importante para los diagnosticos de los
proyectos agropecuarios.  Entre los insumos para mejorar la realidad agroproductiva
estuvieron la calidad, las condiciones de la comercializacion de productos agricolas, las

necesidades de acopio, el crédito tan limitado y la capacidad gerencial.
44231 Calidad de lox productos

La calidad del producto final ¢s unas variables mas importantes para todo negocio, cada
vez los consumidores finales se tornan mds exigentes. Los productores se han visto
vulnerables y débiles ante ese entorno. A nivel nacional, los productores se encuentran con
barrcras de acceso a ciertos supernmercados, sin embargo. la problemdtica mayor ha sido en la
venta de sus productos para exportacion porque requicren altos requisitos de calidad. segin las
normas fijadas internacionalmente. En témminos generales el productor nacional no conoce
dichas normas de calidad, ni mucho menos la tecnologia necesaria para alcanzar esos
estindares. Por otra parte, la burocracia estatal. no siempre pueden prestar este servicio al
campesino por ser productos nuevos y por la carencia de investigacion. En general no han
existido servicios oportunos de transferencia de tecnologia y asistencia téenica que paranticen
la calidad y rendimicntos de la actividad.

Como dato interesante. se estima que casi un 30% de la produccion fue rechazada en las
plantas empacadoras en 1996, dado que ¢l producto no presenta una optima calidad. Este
producto fue desechado. siendo una pérdida para ¢l productor porque no puede ser

reprocesado en otra actividad (O. Brenes. entrevista. 14 de junio de 2014).
L.0.2.3.2.  Sistemo de imiermediceion

La intermediacion ha sido uno de los peores problemas para ¢l productor costarricense.
gran parte del valor agregado queda en manos de intermediarios. Ln lo que respecta a la
comercializacion interna. ¢l productor enfrenta un sistema de distribucion amplia v compleja
que disminuye sus ingresos v utilidades.,

En nuestro pais se presentan tres eslabones de comercializacion para ¢l productor

naciomal: ¢l acopio rural. los mayoristas v los minoristas,
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» Elacopio rural

El acopio es el proceso en el cual se redne la produccion procedente de distintas
unidades. haciendo lotes que, por su tamaio. ameriten la realizacion de funciones tales
como: la seleccion. ¢l empaque. transporte y distribucién entre otras,

Los grupos campesinos organizados amparados en el principio y filosofia de los
Centros de Acopio. tiecnen como objetivo mejorar el Sistema de Mercadeo, rompiendo los
esquemas tradicionales y procurando el cambio hacia niveles de mayor productividad. en
las diterentes etapas del mercadeo.

Sin embargo, entran en jucgo algunos agentes rurales que impiden ese objetivo como
son los denominados transportistas, estos agentes realizan funciones de acopio y transporte
de la produccién. Lste agente se desplaza hacia las zonas de produccion para realizar el
acopio. funcion que realizan por rutas previamente establecidas en las zonas de produceion.
Posteriormente. transportan ¢l producto hacia la central mayorista Cenada y otros mercados
paralelos.

Otro agente que afecta los ingresos y utilidades a los productores son agentes
privados que acopian productos en las zonas, especialmente relacionados con las cadenas
de supermercados. agroindustrias y empresas similares. Estos instalan centros de acopio
para garvantizar ¢l abastecimiento de sus clientes. También, estas empresas establecen rutas
para realizar el acopio y abastecimiento de los puntos hacia sus plantas como lo hacen con
el café.

Para enfrentar este problema. los productores se organizan. y surgen organizaciones
como algunas cooperativas o algunas asociaciones de productores que buscan acopiar las

cosechas de los asociados con el [in de obtener mejores precios.

= Actividades mayoristas

La actividad comereial a nivel mayorista es un mercado que impide un mayor ingreso
a los productores. la actividad comercial que se ha gestado en las principales calles y
avenidas de varias civdades importantes de Costa Rica ha provocado por la gran cantidad

de oferta. precios bajos.
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Datos estimativos indican que por el Cenada fluye aproximadamente el 80% de la
comercializacion mayorista nacional: por el Centro de San José, el 15,70%, por ¢l mercado
de la Avenida 10, un 3% vy por ¢l mercado de Cartago un 1%. El caso especilico del
Cenada cuenta con la principal infraestructura para la operacion de fase descarga y
comercializacion de productos agropecuarios. Cuenta con 46 ha. De las cuales 23 son para
futuras ampliaciones. Posee cuatro conjuntos de bodegas de cerca 6 000 m® cada una. con
acho cimaras de refrigeracion, 90 000 m® de parqueos y vias de circulacion. Ademis. en
sus instalaciones funcionan, la bolsa de productos agropecuarios y ¢l almacén central de
red de Irio nacional (Sepsa. 1998h).

El comercio mayorista estd orientado al abastecimiento de los comerciantes ubicados
dentro de los mercados minoristas, sino también para suplir a los negocios de éste tipo en el

resto de la cindad y en muchos casos de las ciudades circunvecinas.

*  Actividad de comercializacion minorista.

El comercio minorista de productos agropecuarios sc encuentra distribuido entre
cadena de detallistas, ferias del agricultor, mercados municipales, cadena de supermercados
y la bolsa de productos agropecuarios. Este comercio estd descentralizado de los mercados
municipales. ya gue un 70% de los establecimientos minoristas que expenden frutas y

horlalizas se encuentran fuera (Flores, 1996).
4.1.2.3.3.  Comdiciones para el comercio infernacional

La produccién al extranjero presenta grandes desventajas competitivas entre las que
pucden sedalarse: la ausencia de un plan de infraestroctura nacional (carreleras. puentles.
puertos. acropuertos). ¢l cual encarece ¢l rasiego de mercancias, No se cuentan con avales
suficiemes para la exportacion. Los largos tramites, el alto costo de la produccion en
relacion con otros paises de la region por electo de los insumos » materia prima
importadas. ausencia de una definida olerta exportable entre otros. zeneran un electo
negativo a la competitividad de los productos nacionales en los mercados de exportacion.

Por otra parte. la ausencia de planes, programas de mediano y corto plazo dirigido al

sector exportador de productos agricolas v agroindustriales. asi como la falia de activ idad es



agresivas en la promocion de los productos de exportacion (O, Brenes, entrevista, 14 de
junio del 2014).

£.1.2.3.4. Aceeso al erédito

El desarrollo econdmico nacional requiere del fortalecimicento de la capacidad para
operar y captar ahorro. canalizable hacia inversiones productivas. Este proceso debe
considerar las desigualdades en la distribucion del ingreso y la atencién de las necesidades
basicas de la poblacion para lograr el desarrollo.

Sin embargo. la tendencia actual estd orientada al desarrollo del mercado nacional de
capitales. Asi encontramos que los pequeios y medianos productores costarricenses enfrentan
numerosas barreras, para acceder a recursos financieros. que les permita la reconversion y
desarrollo de sus sistemas de produccién y su incursion exitosa en el mercado nacional e
internacional.

En la nueva estrategia de desarrollo productivo. que contemplaba la eliminacion de las
tasas de interés subsidiadas, los cambios en la distribucién del erédito y los cambios en cuanto
a los mecanismos y condiciones de acceso al mismo a nivel de la Banca Estatal encontramos
gue existe una gran densidad de emtidades crediticias. tanto estatales como no estatales las
cuales presentan diferencias significativas en cuanto a sus politicas crediticias montos. plazos,
tasas de interés y otros.

Dentro de las instituciones crediticias del Estado. se encuentra el sector bancario
nacional distribuida en todo el territorio nacional. integrado por bancos del estado. bancos
privados y entidades financieras. los cuales en conjunto para 1995 mancjaron una cartera
crediticia de ¢321 013.7 millones: sin embargo. solo ¢l 5.3 % fue dirigido para la agricultura,
¢l 1.5% para la ganaderia y 0.1% para la Pesca (Sepsa. 1997, p.33).

las politicas de crédito varion de una entidad o otra.  Los proyectos productivos
agropecuarios no han sido  atractivos para el sector bancario. dado que no cumplen con los
requisitos de rentabilidad. competitividad v mercado esperado. Esta situacion reduce
notablemente el acceso al erédito v por ende la promocion de la produccion agricola
(Pomareda. 1998, p.8B9). Por otra parte. las tasas de interés que oscilaron entre ¢ 27 v 28% y

los cortos plazos resultaron desestimulantes para el sector,
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4.1.2335  Capacidad gerencial

La capacidad de gestion fue la principal queja, por la falta de madurez empresarial
de las organizaciones. En el transcurso de los afios se realizaron diferentes diagnoésticos

para evaluar este aspecto de las organizaciones:

 Diagnosticos del Area de Gestion Empresarial (AGE)

Segin estudios realizados por esta Area del CNP, la mayoria de las organizaciones
de productores mostraban una estructura prebasica y basica, la cual dificultaba llevar a cabo
un provecto productivo. La dirigencia y los Cuadros gerenciales en su mayoria tenian poci
escolaridad ¥ no mostraban un sentimiento de pertenencia

Seiialan que las organizaciones buscaban solo el financiamiento de la reconversion
productiva amparada en padrinazgos politicos. los criterios técnicos no les importaban. El
financiamiento por las condiciones favorables a los que establecia el mercado era lo
atractivo.

Estas empresas en muchas situvaciones lo tnico que tenian de asociatividad era la
constitucion juridica. lo demas les era indiferente. lo cual haria imposible garantizar ¢l éxito
en este tipo de circunstancias. Ademds. sefalar que son grupos que se resisten a la
capacitacion, asesoramiento y rendimiento de cuentas del uso de los recursos, como parte
de un Plan de Fortalecimiento Organizacional.

En resumen. el movil de la reconversion fue el financiamiento y no el sentido de
pertenencia a un grupo o una colectividad. Ni cuando sc¢ financid con recursos no
reembolsables. las actividades administrativas que paliaran estos problemas. lograron

cohesionar los grupos de productores (L. Miranda. entrevista. 21 de junio del 2014).

e Diagndsticos del Area de Seguimiento de Proyectos (ASP)

En ¢l aio 2001, este departamento realizd un diagnostico a 23 organizaciones
(Morales. 2002¢) que estaban en condiciones criticas gue posteriormente fue considerado
en una Auditoria por partie de la CGR. Las principales conclusiones sobre  cstas
organizaciones. es yue a pesar de haber recibido gran cantidad de recursos. no han tenido

capacidad gerencial. ni socio-organizativa a sabiendas de que las iniciativas  de
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financiamiento de esos proyectos y propuestas nacieron de las mismas organizaciones.
Seinalan que estas organizaciones no han podido sostener los proyectos en el tiempo. a
pesar de las condiciones favorables en cuanto a plazo. tasa de interés, periodos de gracia y
fondos no reembolsables con que obtienen los créditos. Entre las deficiencias en los

proyectos. por parte de las organizaciones, se pueden citar entre otras, las siguientes:

e  Administrativas (débil seguimiento durante la implementacion del proyecto).

» [alta de capacidad para la implementacién de proyectos.

s Problemas financieros (manejo de los recursos. Se supone que no debe haber
deficiencias financieras que se generen por mal dimensionamiento del proyecto,
porque esas se estan incluyendo en el financiamiento.

s Contables (carencia de sistemas o estructuras contables. o si las hay. son muy
delicientes).

* Dificultad para formalizar los financiamientos por falta de garantias.

+ Planteamiento y dimensionamiento deficiente del proyecto.

* Problemas de mercado (carencia de contratos, se participa en un mercado abierto
donde nada es seguro).

o |dentificacion pobre de los productores con el proyecto (poco o ningin
sentimiento de pertenencia).

o Falta 0 escasa estructura organizativa acorde con el proyecto.

Esta informacion posterionnente fue retomada en el Informe de la Contraloria.
Reflejo de ello. se manifestd en el acuerdo 34 652, sesion 2 329, articulo 3. punto 1. del 5
de diciembre del 2001, donde el érgano suserito solicita a la gerencia del CNP elaborar un

plan para los 23 provectos. en el lapso de un mes.



4.1.2.4, Espacio conceptual del sector agropecunrio

A continuacidn, se presenta el espacio conceptual que define el mundo organizacional
del sector agropecuario en el que estuvo involucrado el PRP. En este espacio
organizacional se combinan todas las instituciones publicas vinculadas directa o©
indirectamente con el sector agropecuario y todas las organizaciones privadas solicitante de
los servicios o aquellas que brindan apoyo adicional al sector agropecuario. En este
espacio se involucran todas las organizaciones que tuvieron de alguna forma relacion con la
reconversion productiva: no obstante. este mapa permite visualizar v vincular solo aquellas

que estuvieron presentes en la toma de decisiones sezin la Ley 7 742,
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Para analizar el espacio conceptual se utilizaron los siguientes atributos de andlisis:

Al Marco Normativo que lo rige

A2 Objetivo Primario de la organizacion
A3 Tipo de sector

Ad Tipo de Produccion

AS Posicion cadena de valor

AG Tamano en inversion

Estos atributos permiten definir los elementos del espacio organizacional del sector
agropecuario y asi mapear los actores relacionados con el PRP. Para identificarlos se
clasifican segan los criterios del triangulo de actores y posteriormente se relacionan con los
criterios que seiala la ley. Para el PRP fue ficil identificarlos: sin embargo. en otras
circunstancias resulta dificil porque no estin explicitos. De los grupos mapeados pueden

extraerse los siguientes:

e [nstituciones de apoyo a los procesos agropecuarios

Son aquellas instituciones centralizadas y auténomas que participan en la definicion
de politicas, de mecanismos de vinculacion e instrumentos operativos. Presentan un alto
nivel de cohesion a nivel institucional. El liderazgo sobresale la participacion del MAG
como cnte rector, el CNP, el IDA y ¢l Ministerio de Economia. Industria y Comercio
(MIEIC).

Dentro de las politicas facilitadoras y orientadoras se da una especializacion por parte
de cada en las diferentes fases de la agrocadena para ocupar una posicion dentro de un
sistema  integrado. En este tipo de instituciones deben  considerarse  aquellos
departamentos. dirceciones o dependencias que tuvieron participacion preponderante en la

tommat de decisiones,
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* Instituciones que aportan y mancjan infracstructura al agro

La infraestructura estatal para la comercializacion de los productos agricolas ha sido
provista basicamente por las Municipalidades con el establecimiento de mercados
municipales en todo el pais. En el caso del Cenada es una infraestructura mercantil
administrado por el PIMA, el cual maneja centros de acopio, capacitacion. asistencia
técnica en mercadeo de frutas, hortalizas. tubérculos ¥ raices.

La infraestructura para el riego y el avenamiento la provee el Senara en todo el pais.

Sus actividades se coordinan con el MAG. IDA y el INA entre otras.

¢ [Instituciones que aportan insumos de investigacion ¢ informacion

Estas instituciones participan mediante convenios en ¢l area de investigacion y
transferencia de tecnologia participan la Universidad de Costa Rica (UCR). la Universidad
Macional (UNA), la Universidad Estatal a Distancia (UNED), el Instituto Tecnologico de
Costa Rica (ITCR), el Centro de Investigaciéon Tecnologia de Alimentos (CITA), el Centro
de Investigacion de Granos y Semillas (Cigras), el INA, el lcafé, Corporacion Bananera
Nacional (Corbana), Centro de Tecnologia del Cuero (Cetec) entre olros. Entre ellas no hay
objelivos comunes y una débil interrelacion.

El Ministerio de Ciencia y Tecnologia (Micyt) promueve el desarrollo y transferencia
de nuevas tecnologias. Contribuye con la politica sectorial, apoyando e incentivando
mediante fa suscripcion de contratos.

Otras instituciones del Sector Tradicional que aportan en investigacion son la Oficina

del Arroz y la Oficina Nacional de Semillas.

o Organizaciones privadas de apoyo a los productores

En lo que respecta al apoyo privado a las organizaciones de productores
agropecuarios se encuentran las ONGs. las fundaciones, organizaciones financieras entre
otras., Muchos de estas organizaciones promueven la consolidacion de grupos campesinos.

Muchas de estas organizaciones brindan apories economicos. recursos logisticos ¢
investigativos. los cuales a su vez reciben recursos para desarrollar esas actividades de

algunas entidades internacionales.
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* Organizaciones beneficiarias de productores
Este grupo mostrd gran diversidad de entidades van desde asociaciones hasta
cooperativas, involucran desde excedentarias hasta de subsistencia. Todas ellas son la

poblacion meta del PRP.

* [nstituciones reguladoras
Son aquellas que velan por el buen uso de los fondos publicos y garantes del
cumplimiento de la ley. Entre los que se encuentran esta la CGR y la Procuraduria General

de la Repiblica.
4.1.3. Actores, competencians v responsabilidades

Se podrian sefialar muchos actores dado su nivel de influencia y poder. desde los que
ostentaban un papel politico preponderante como lo fueron algunos diputados que
cuestionaron el programa hasta los medios de comunicacién masiva que emiticron noticias
de impacto sobre el desempefio del programa, aunque no fueron irrelevantes respondieron a
un momento en particular y no son parte de la frecuencia de comportamientos que una
estructura ¢speraria. No obstante, concentraremos la atencion a los actores que tomaron
papeles de toma de decisiones o de fuerte influencia en el accionar del programa. Una
forma de identiticarlos en visualizados ¢n ¢l espacio conceptual y luego relacionarlos con
los mencionados en la Ley 7 742,

Por otra parte. de debe considerar que las instituciones como tales pueden ser
consideradas como actores por su nivel de influencia y poder en la toma de decisiones; no
obstante. la mavoria de cllas trabajaron dentro de estructuras colectivas para la toma de
decisiones. dado que Tormaron parte de dreanos colegiados. Aunque algin integrante pudo
tener mavor influencia que los demas. la decision fue al unisono dentro del conglomerado
de instituciones,

IEn virtad de lo anterior, se determinaron siete actores Tundamentales en el desarrollo

del PRP.
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e Actor I: Junta Directiva del CNP
Rol: Toma de decisiones
Como se sefald anteriormente, este es un organo colegiado que representa a cinco
instituciones y a cuatro subsectores del sector agropecuario. Este fue el érgano principal en
la toma de decisiones. Todos los actores relevantes del sector agropecuario confluyen en
este drgano. A nivel de aprobaciones, las representadas estin adecuadamente integradas:
muy diferente a nivel operacional. cuando se requiere el acompanamiento a los

financiamientos.

* Actor 2: Gerencia/Subgerencia del CNP
Rol: Aprobacion final de propuestas técnicas
Este actor operativo de nivel superior fue ¢l principal actor dentro de la burocracia del
CNP, la cual facilita los procesos de crédito. Este actor lo integran el Gerente o
Subgerente, ¢l AAP y el ASP para la formulacion, seguimiento y evaluacion de estudio de
proyectos. También apoya su gestion en Direcciones Nacionales vy en la Dircccion de

Asuntos Juridicos,

¢ Actor 3: Comité Sectorial Regional Agropecuario (CSRA)
Rol: Aprobacion regional de propuestas écnicas
A nivel regional el nivel de integracion ha sido mayor, en ¢l participan diferentes
instituciones regionales mas alla del sector agropecuario. estos comités los preside el MAG.
A nivel nacional se cuenta con ocho comités: Todo porque a nivel regional se da una

aprobacidon parcial y compromiso con los proyectos.

* Actor 4: Comité Local Agropecuario (Coseles)
Rol: Aprobacion local de propuestas téenicas
Cada comité regional lo integran varios coseles.  Estos coseles son los niveles de
participacion a nivel local. generalmente a nivel cantonal. Aunque estid compuesto de varias
instituciones. Ja participacion de la mayoria fue esporadica y parcial cn algunos proyeclos.
dado que las propuestas provienen de las oficinas subregionales de CNP en su gran

mavoria. aleunas iniciativas provienen de iniciativas conjuntas con las agencias del MAG.
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* Actor 5: Oficinas subregionales del CNP y Agencias del MAG

Rol: Formulaciion de iniciativas productivas ¢ intermediario

Seiialan que la naturaleza y caracteristicas de la institucionalidad del programa de
Reconversion Productiva, establecia en el CNP a la organizacion principal. La cual
moldeaba todo sistema de toma de decisiones. dado el nivel de influencia que ejercia en los
grupos organizados en la manera de definir las reglas de seleccion. ElI CNP se beneficiaba
al ser mayor protagonista. sicndo un actor permisivo que facilitaba incentivos a quicnes les
pudicran favorecer. El acompaifamicnto téenico lo realizarian segin el nivel de
competencia institucional, por ejemplo. las actividades de produccion primaria estarian a

cargo del MAG.

= Actor 5: Senara
Rol: Formulacidn de iniciativas de riego ¢ intermediario
El Senara por su especializacion se dedicaba a la formulacion de proyectos de riesgo, los

cuales los presentaba directamente a la Gerencia del CNP para su tramitacion.

*  Actor 6: Organizaciones de productores
Rol: Clientes
Las organizaciones de productores pueden verse como beneficiarios unicamente; sin
embargo, su papel en muchos de los casos dejo de ser lo pasivo que se podria esperar. Las
presiones y ¢l cabildeo fueron muchas de las actuaciones que empujaron para obtener

créditos. Son los clientes meta del programa:

Ll consejo tendrd como finalidad la transformacion integral de las actividades productivas del
sector agropecuario. en procura de su modernizacion v verticalizacion para darle la eficiencia
v competitividad que requicre ¢l desarrollo econdmico de Costa Rica; asimismo. facilitar la
insercion de tales actividades en ¢l mercado imernacional. con énfasis en los pequeiios
medianos productores. para buscar una distribucion eguitativa de los beneficios que se
seneren. entre otros. mediante esquemas de eapacitacion y transferencia teenoligica (articulo

3. Ley 7 742).
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s Actor 7: Contraloria General de la Repiblica (CGR)

Rol: Fiscalizador del proceso

La contraloria ¢s el ente encargado de la fiscalizacion de las fnanzas pablicas v de los

fondos publicos seein establece el articulo | de la ley 7 428

NATURALEZA JURIDICA Y ATRIBUCION GENERAL
La Contraloria General de la Repiblica es un drgano constitucional fundamental del Estado,
auxiliar de la Asamblea Legislativa en ¢l control superior de la Hacienda Pablica y vector del

sistema de fiscalizacion que contempla esta Ley.

Por otra parte. ¢l articulo 12 de la misma ley reitera y establece la obligatoriedad de

sus disposiciones.

4.2,

ORGANO RECTOR DEL ORDENAMIENTO

La Contraloria General de la Repiblica es el érgano rector del ordenamiento de control ¥
fiscalizacion superiores, contemplado en esta Ley.

Las disposiciones, normas, politicas v directrices que ella dicte. dentro del dambito de su
competencia. son de acatamiento obligatorio y prevalecerin sobre cualesquiera otras
disposiciones de los sujetos pasivos que se le opongan,

La Contraloria General de la Repiblica dictard, también, las instrucciones y ordenes dirigidas
a los sujetos pasivos. que resulten necesarias para el cabal gjercicio de sus funciones de
control y fiscalizacion.

La Contraloria General de la Repiblica tendri, también, la facultad de determinar entre los
entes, Greanos o personas sujetas a su control. cuales deberin darle obligada colaboracion, asi
como ¢l marco v la oponunidad. demro de los cuales se realizari esta v ¢l conjunto razonable

de medios iéenicos. humanos v materiales que deberdn emplear.
Sintesis del APA

la delinicion de responsabilidades y funciones asignadas en marco normativo del

Programa. s¢ puede apreciar una red centralizada por parte del CNP. donde manticne el

control de fos principales aspectos de control:
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e Recepcion: En la recepcion se dieron tres fases. la UTRP empezo recibir las
iniciativas. posteriormente los agentes regionales del CNP se convirtieron en
receptores e interlocutores con los productores. sin embargo. no establecen
conexidn con sus pares regionales. La Gltima etapa se incluye una conexidn con
algunos pares regionales por medio de los Coseles.

* Aprobacién Técnica final: la implementacién y su operativizacion pasoé a ser
responsabilidad casi exclusiva del CNP. ya que su rol de ente administrador lo
vinculd directamente con los retos. €xitos y fracasos. Hubo mucha vinculacion
con otros actores como representantes agropecuarios y asociaciones de
productores: sin embargo. el mayor peso relativo fuc llevado a cabo por el CNP,
Como se indico anterionmente. el programa empezd a operar mediante una
unidad denominada “Unidad Técnica de Reconversion Productiva™, Esa labor la
continud desarrollando el AAP. No obstante. los criterios de evaluacion son
fommulados con apoyo de los beneficiarios: sin embargo. existe discrecionalidad
en la aceptacion de estas propuestas.

¢  Aprobacion politica: Aunque la Junta Directiva representa  diferentes
instituciones y actores. actda al unisono como organo colegiado enmarcado
desde la institucionalidad del CNP. Su criterio se apoya en las recomendaciones

del AAP y de la Direccion de Asuntos Juridicos pero no es vinculante.

l.os roles de recepcion y aprobacion genera una conexion imporlante cntre los
funcionarios y las orzanizaciones de productores.

Seedn la estructura de decision delinida para esta politica piblica se observa un alto
erado de centralizacion en la toma de decisiones dado que se concentra la decision en alwos
niveles teenocriticos como ¢ la Junta Directiva del CNI™: sin embargo. s¢ marca un
distanciamicnto con los actores regionales que son los que articulan de forma directa la
relacion entre las organizaciones de productores v el PRP. Ln la Tabla 11 se aprecian las
caracteristicas del APA v sus efectos en la implementacion. Al respecto Allaro v Porras

(2003) senalan sobre los efectos de esa estructura de decision centrada en ¢l CNP:
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... la formulacion de la politica de reconversion contemplaba una propuesta de la Mesa
Macional Campesina (MNC) —grupos integrado por asociaciones y uniones de campesinos—
de formar un equipo de trabajo entre agricultores y profesionales, donde se esperaba la
incorporacion del MAG y del resto del sector piblico agropecuario bajo la direccion de esta
institucion, para que los agricultores ¥ Gobierno trabajaran como socios. Sin embargo, la
propuesta se truncd con la asignacién de responsabilidades al CNP. Este cambio fue producto
de una decision gubernamental debido a que el restablecimiento del CNP permite no crear
mds entes estatales y evitar la contaminacion (administrar en beneficio de algunos grupos)
(p. 66).

Tabla 11
Caracteristicas y efectos del APA sobve la implementaciin

Nombre Caracteristicas Efecto en la
- - implementacion
Cantidad de actores  Pocos actores Fragmentacidn.

Grado de Integrado por Estrategias de no

homogeneidad en los
actores

Grado de
coordinacion
horizontal

Grado de
coordinacion vertical

Grado de
centralizacion

Grado de politizacion

Grado de apertura

funcionarios del sector en
la toma de decisiones

No hay coordinacién

Integrado
Centralizado

Alto

Parcialmente abierto

cooperacion

Coordinacién en niveles
medios para la
formulacion pero no en
la toma de decisiones.
No hay autonomia en las
regiones,

Actor central toma
decisiones

Productos menos
previsibles

Ingreso indiscriminado
de poblacion objetive,

Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

Como pucde apreciarse el APA disciado fue de tipo centralizado. lo cual es
consecuente con el tipo de politicas distributivas v mayoritarias como anterionnente se
sefiald, Segin Ripley v Franklin (1982). este tipo de politicas son de alta estabilidad. bajo
nivel de conflicto. baja oposicion a las decisiones. muy burocratizada,  En resumen. este

tipo de red exige una vision de implementacion para politicas pablicas tipo DOWN UP. No
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obstante. para que exista una adecuada implementacion, el actor central debe tener una
adecuada coordinacidon con todos los niveles, situacion que estimulé escasa autonomia
regional. un alto nivel de politizacion y por ende un escaso ingreso a la red.

Una vez definida la estructura bdsica de los actores y sus competencias, el marco
institucional y los recursos disponibles, se dan las condiciones para que inicie la

implementacion del programa en el CNP.
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Capitulo V: Entorno del PRP

5.1.  Variables de situacion

Antes de iniciar de la implementacion. es importante seflalar las condiciones de
contexto en que se desarrollé el programa. El programa tuvo una duracién de 10 afios
desde el ano 1998 hasta el afio 2008, lo que abarcd tres periodos presidenciales. Cada
gobierno de turno marcé diferentes lineamientos y orientaciones al programa que marcaron
¢l curso del mismo. En este capitulo se valorarin los efectos del entorno en la ctapa de

implementacion,
5.1.1. Los inicios 1998 — 2002: Recursos faciles en la estrategia neoliberal

En ¢l afo 1998 llegd a la presidencia de la repiiblica de Costa Rica el Dr. Miguel
Angel Rodriguez Echeverria cuyo programa de gobierno estaba marcado por la austeridad.
revitalizacion econdmica orientada hacia el mercado, privatizaciones vy liberalizaciones
como las intenciones mostradas en el sector bancario vy los seguros continuarian marcando
la ruta de las politicas agropecuarias en Costa Rica que iniciaron con los PAE.

En lo que respecta a la austeridad. el agro continuaba fuera de cualquier estimulo o
subsidio que otrora se otorgaba a los productores agropecuarios. Esta politica iba en
armonia con las politicas desreguladoras ¢n el drea comercial. Por otra parte. dado el peso
de la deuda pablica, tanto interna como exlerna, exigia mayores ingresos. sin poder elevar
las cargas tributarias. compromiso de campafia que suponia estimular las inversiones
productivas.

El presidente como partidario de las privatizaciones v liberalizaciones. modelaba las
politicas crediticias del sistema bancario, ¢l otorgamiento de erédito a las actividades
agropecuarias que no mostraban una clara rentabilidad.

En lo que respecta a la apertura comercial. contintia siendo uno de los principales
componentes de la balanza comercial dados los aportes al PI3. Este gobicmo continud con
la linea de los eobiernos anteriores. inclusive tratd de profundizar ¢l proceso con ¢l
incremento de acuerdos bilaterales. sin dejar de lado los vinculos con ¢l Mercado Comun

Centroamericano (MCCA). Todo con ¢l fin de ser parte integral del provecto del Area de



154

Libre Comercio de Las Américas (ALCA). alineindose con las politicas de los Estados
Unidos en ese tema.
En aras de fortalecer la estrategia de integracion comercial ¢l presidente suscribid

tratados pais por pais. los cuales son los siguientes:

* Tratado de Libre Comercio bilateral con Chile. el 18 de octubre de 1999, el cual
entrd en vigor el 15 de febrero de 2002,
s [ratado de Libre Comercio con Canada. el 23 de abril de 2001 afadié al suscrito

con México en abril de 1994,

Ll Programa de Reconversion Productiva tal como se concibio en la ley surgid como
una iniciativa en el Foro Nacional de Concentacion ¢l 15 de junio de 1998, esa iniciativa
presidencial buscaba evaluar necesidades de los diferentes sectores de la sociedad civil y
asi para integrar a todos los sectores de la sociedad en la evaluacion de guiar al Gobierno en
diferentes proyectos. El peso de las decisiones politicas iba a garantizar un protagonismo de
lo privado en lo publico, lo que garantiza en la intervencion piablica una verdadera
legitimidad. cuyo enfogue pone en accién la eficacia y la eficiencia de la labor de las
instituciones pablicas. Esta forma de interaccion. cada vez mads alude al interds general.
resultado de procesos de negociacion e interaccion entre actorcs dentro un proceso de
legitimacion democritica (Sepsa. 1998b).

Con base en lo acontecido en los foros de concertacion, el Gobierno de Costa Rica
elabord un plan de modernizacion agropecuaria para frenar los procesos de retroceso que
han vivido los agricultores del sector agropecuario en los aiios anteriores. todo con el fin de
mejorar la competitividad. De ahi surge el apovo a los rezagados.

s importante sefialar que ese proceso de retroceso fue ¢l resultado de la
diversificacion del agro  costarricense  exigida por las nuevas tendencias para la
incorporacion a nuevos mercados,  Todas aguellas poblaciones de productores gque ya no
podian subsistir de la produceion radicional: café, banano, cafia entre otro: deberian buscar
nuevias alternativas amparadas al mercado internacional.

I:sa nueva realidad marcd doble estructura, a la gue le Hamaremos bifurcacion del

sector agropecuario no tradicional. Por un lado. estin los que han salido avante en ¢l nuevo
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negocio de produccion agricola. estos han estado apoyados por instiluciones como
Procomer y Cinde. los cuales han estado asociados a la famosa “agricultura de cambio™ o a
los “productos no tradicionales™ como la produccion de plantas ornamentales. flores, pifia,
macadamia, citricos. entre otros.

Por otra parte, el otro sector. son los que ain no han podido insertarse en ¢l mercado
con alguna alternativa o producto viable para vender. Este sector. como se ha sefalado
anteriormente.  requiere de apoyo para financiamiento, mejoramiento teenoldgico y
capacitacion por la fuerte debilidad empresarial que ostenta. Reforzando ese argumento
sefala Oscar Campos ex viceministro y activista campesino que la Organizacion de
MNaciones Unidas para la Agricultura v Alimentacion (FAQ), habia recomendado que Costa
Rica requeria cerca de 470 millones de délares para modernizar la agricultura de ese sector
social {Chaves, 2003,

Para impulsar ese scctor. se impulsa un plan de modernizacion que contemplaba
dentro de si, un proyecto como se indicd anteriormente que busca la participacion de la
sociedad civil ¥ de todos los partidos politicos en la definicion de objetivos de largo plazo.
A este provecto fue lo que el ministro de agricultura de entonces. Esteban Brenes (Scpsa
1998a). concebia como reconversion productiva, el cual pretendia lograr la competitividad
por la via del tortalecimiento de los recursos humanos y la modernizacion institucional. por
un lado. Y. por otro lado, indica que es imprescindible para la competitividad y. por lo
tanto. ¢l desarrollo del medio rural que evitaria que los pequeiios y medianos productores
desaparezcan. su integracion al mercado.

Por lo tanto, esa reconversion productiva buscara transformar integralmente al sector
agropecuario mediante una estrategia que acerque a los agricultores y sus productos a los

mercados como sefald el ministro Brenes.  No obstante. para lograr tal Iin se requicren:

e Servicios de apovo a la produccion v la comercializacion
e Adopeion de weenologias limpias y de bajo costo

e Modernizacion de los sistemas de créditos

o Eliminacion de distorsiones en la economia

*  Apertura comercial gradual.
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Es importante resaltar la importancia del agro para la economia. dado que en ese
periodo el sector agropecuario representa el 18% del PIB. 73% de las exportaciones. y el
21% de los empleos de Costa Rica. Aungque resulta importante para la economia del pais. la
agricuftura ha ido cayendo entre 4 y 6% en los Gltimos aiios, siendo necesario su apoyo por
ser un motor ccondmico de las zonas rurales, territorios con grandes disparidades sociales,
problemas de titulacion y formalizacidn en ¢l empleo.

Como actividades productivas  del Sector  Agropecuario  costarricense.  debe
entenderse todas aquellas actividades de produccion primaria. agroindustrial y comercial de
pequeiios  productores  organizados en asociaciones de productores. Las actividades
productivas conesponden a la agricultura. forestales. pecuarias (bovinos. porcinos,
caprinos, ovinos. avicolas, cunicolas, apicolas). acuicolas y pesca u otras alines. tanto para
el mercado nacional e internacional.

En témminos gencrales, este proceso de modernizacion exigido al sector agropecuario
pretendié cambios muy notables en la forma de operar de las instituciones agropecuarias.
Por otra parte, con un mercado, mis abierto, competitivo y menos protegido. exige grandes
y profundas transformaciones del aparato productivo de las organizaciones de pequeiios y
medianos productores. Ello convirtié la construccion de politicas pablicas en ¢l terreno
agropecuario. un reto dificil; sin embargo, transformar el agro con dinero facil posibilité en

¢l imaginario agricola crear empresas agricolas desde el neoliberalisimo.

5.1.2. Alcanzando la madurez 2002 - 2006: La ética todo lo entrabo

Il carismitico Abel Pacheco inicid su gestion en el aio 2002 y culmind en ¢l aio
2006. El plan de gobierno tuvo como eje principal la lucha contra la pobreza, qucria
continuar con la misma tendencia del nivel de pobreza que los gobicrnos anteriores
mantuvicron. aproximadamente desde hacia 10 anos. La curva del nivel de pobreza
mostraba un constante decrecimiento hasta haber HNegado al 20% del wtal de la poblacion.
Ese importante reto. sienificd  establecer una estrategia de incremento  del empleo
complementado con politicas sociales como parte de su politica eccondomica. Esta estrategia

formé de su plan de gobierno.
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En el caso especifico del seetor agropecuario, una importante parte de su poblaeion
vivia en condiciones de pobreza: por lo tanto. la ereacion de empleo se sustentaria en lo que
fucron las politicas de las dos administraciones anteriores. Por lo que continud con la receta
de la apertura comercial, produeto de ello fueron los primeros inicios en las negociaciones
para desarrollar un tratado de libre comercio con los Estados Unidos. Sin embargo, muchos
de los negocios agropecuarios continuaban siendo poco viables para ingresar al mercado
internacional o local en términos de libre competencia. porque s¢ continuaba con la premisa
de la rentabilidad de entrada para los negocios agropecuarios. En vista de lo anterior, el
Programa de Reconversion Productiva continvaria siendo una alternativa para ese tipo de
negocios que requerian un apoyo adicional para viabilizarlos.

Paralclamente, a esa vision ideoldgica mercantil que lo aplican a todo tipo de
negocios, y. por lo tanto, en los negocios agropecuarios, el gobierno del Dr. Pacheco
mostré una ¢lara preocupacion por las escandalosas acusaciones de corrupcion, abuso de
poder y delitos que se le han imputado a la clase politica. especialmente a miembros de su
partido. Ante clio, su gobierno emprende una lucha contra ese flagelo llamado corrupcion.

Como antecedente a su triunfo electoral, el doctor Pacheco estuvo enfrentado a
fuerzas politicas emergentes como el Partido Accidon Ciudadana que habia enarbolado la
bandera de la lucha contra la corrupcion producto del descontento popular. Por lo tanto. su
discurso y promesas de campaiia no se apartaron del tema la corrupcion.  Este compromiso
lo obligaron a la confrontacion con su propia clase politiea sobre el tema ético. Es
importante sefalar, que la corrupeidn es un flagelo que atenta contra ¢l desarrollo, porque
desvia recursos que requicren ser utilizados en los planes nacionales. en este caso para la
pobreza.

Una vez obtenida la victoria, ese gobierno. ante los ojos de la opinidn publica se
mostrd como intolerante. lo cual s¢ evidencid con sus posturas ante algunos casos de
corrupeion de miembros de su propio partido. a los cuales no los encubrio. Esta decision le
permitio abtener legitimacion por parte de la ciudadania.  En esa ténica de hecho. Tue
importante la promulgacion de algunas leves para tal electo, entre ¢llas la Ley contra la
corrupeion v el Enriguecimicnto ilicito. un mecanismo preventivo gue expuso algunos

criterios para reconocer ¢l frande v también un mecanismo correctivo. porque sanciona
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algunas conductas consideradas como delictivas. Como ¢jemplo. se reseiia el siguiente

hecho avalado por un medio de comunicacion intemacional.

El despido de una alta funcionaria de la administracion v el levantamiento de la inmunidad a
una diputada oficialista, esta semana, alentaron la esperanza de que ¢l nuevo gobierno de
Costa Rica, encabezado por el presidente Abel Pacheco, atague a fondo la corrupeion erdnica
que afecta al sector piblico del pais.

Con apenas |5 dias de iniciada su gestion, Pacheco ordend el despido de Roxana Viquez.
presidenta ejecutiva del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS). tras descubrirse anomalias

en una negociacion efectuada por fa entidad estatal (Herndn, 2002).

Esta cruzada contra la corrupeidn por parte del Dr. Pacheco. se acompaiié de un
proceso de legitimacion ¥ concentracion de poder hacia el Poder Judicial, principalmente
hacia la Sala Constitucional. Esto se debid por la caida del control politico principalmente
referenciado en los partidos politicos y sus representantes en la Asamblea Legislativa, lo
que suscito en la migracion de poder hacia la judicializacion de la toma de decisiones.
Desde la creacion de la Sala Constitucional en 1989, ¢l vacio de poder producto del
fraccionamiento de la Asamblea legislativa v el antagonismo con el poder gjecutivo. marco
un nueve mapa de poder. donde la Sala Constitucional jugd con mayor fuerza en ese
combate contra la corrupeion,  Pueden sefalarse algunos eventos que marcaron la
orientacion de lo que puede denominarse como control ético:

L.a lucha contra a corrupcion marcd. también, otros aspectos del escenario politico de
la época. como lueron las atribuciones otorgadas a la CGR por medio de la lev de control
interno. Ll legislador otorgd mds controles al ente contralor previos y fonalecio las
potestades a las Auditorias internas del sector piablico.  Otro aspecto importante en el
guehacer ¢tice fue la promulgacion de la Ley de Enriguecimiento llicito cuya polémica
suscily on tomo a regquerimientos de trasparencia en la Funcion pablica. D diseio
institucional a partir de la modificacion de los mecanismos de control. impuso un regulador

“imparcial” ante tantos vacios de poder como bien se sefiala a continuacion,

EL diseiio estructural del Estado costarricense obedece a un régimen presidencialisia

con wn Poder Ejecutivo que posce  atribuciones  constitucionales v legales
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relativamente débiles™ (Urcuyo, 2003, p.67). El aparato institucional del estado se
caracteriza por muiltiples y poderosos centros de poder institucional relativamente
autdbnomos, dentro de los cuales el Ejecutivo es un actor mds, uno ciertamente
poderoso, pero no dominante. Se trata de un estado con robustos mecanismos de
acconanfability horizontal (O'Donnell, 1998; O'Donnell. 2003) tanto constilucionales,
como legales y administrativos, que controlan y delimitan constantemente las
competencias y acciones del Ejecutivo y. en general, de la administracion actives

{autores mencionados en Programa Estado de la Nacion 2005, p.310).

En esa época se denunciaron hechos importantes de corrupeion como fueron los casos
de ICE - Alcatel y CAJA - FISCHEL en el 2004. Sin embargo, esa lucha contra la
corrupeion ya s¢ habia iniciado antes en el quehacer institucional del sector agropecuario
cuando titulares en los medios de comunicacion colectiva. Hustraban algunas deficiencias
en el manejo del PRP, como el sefalamiento de casos puntuales de corrupeion. como el que

se sefiala a continuacion:

Once proyectos de reconversion productiva estan actualmente intervenidos por el
Consejo Nacional de Produccion (CNP), de diferentes maneras. para evitar su quiebra

y la pérdida total de recursos.

Estudios intemos del CNP encontraron que 26 planes calificaron dentro de la
categoria de "atencion especial”

Esos mancjan ¢5 939 millones. lo cual correspondia en abril pasado a un 68 por
ciento del total de recursos otorgados a las organizaciones de agricultores (Barquero,

2002b, p.31A).

El caso anterior y otros muchos casos de corrupcion terminaron ¢n un escandalo
medidtico ante la opinion pablica, Esta situacion vergonzosa para los funcionarios generd
un miayvor entrabamiento en el proceso de otorgamiento de eréditos por el temor ocasionado

(0. Brenes. entrevista, 14 de junio del 2014).
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La participacion de los medios se ve mds efectiva por los cuestionamientos que
llaman la atencidn del piablico y otros actores importantes del quehacer politico nacional.
Estos atagues aducen deficiencias y mala administracion del Programa de Reconversion
Productiva por parte del CNP. Como ejemplo se presentan algunos titulares de noticias de
este tipo de agente de control politico gue son los medios de comunicacion, donde expresan

lo que para ellos simboliza ¢l programa.

o Grietas impactan la reconversion del Agro (Barguero, 2002a. p.33A)

o Al garete recursos del Programa de Reconversion Productiva (Vilchez, 2002, pp.4-
5)

o CNP no da la talla (Morales. 2002a, p.32)

o Reconversion sin resullados (Morales, 2002b, p.34)

a Contraloria cuestiona Reconversion Productiva (Morales, 2002¢ p.32).

0 Gobiemo pide cuentas al CNP (Granados, 2002, p.5)

u Todo al revés. Programa de reconversion agricola : otro desconsuelo nacional
(Editorial de la Nacion. 2003, p.15)

a Indagan Transfercncias de fondos en CNP (Moya, 2003, p.5A)

0 Posibles irregularidades del CNP (Granados. 2002, p.2).

Este periodo estuvo marcado por una lucha contra la eorrupeion, exacerbada por la
participacion de los medios de comunicacion, lo cual generd entrabamiento de los procesos

de linanciamiento o en otras palabras la ética wdo lo entrabad.
51.3. Los altimos aleteos 2006 — 2008: Todos contra el CNP

El aiio 2006 llega a la presidencia nuevamente ¢l Dr. Oscar Arias. el Premio Nobel de
la Paz. LI Dr. Arias se presenta ante la ciudadania como la altima esperanza de la
tradicional  clase  gobernante.  una clase  gobernante  caracterizada  por  sus  allos
cucstionamientos en términos de corrupeion. la gran incapacidad para resolver los
problemas nacionales dados los desacierios politicos en los principales problemas piblicos.

Ll Dr. Arias se presenta a la cindadania con una agenda propuesta de corte liberal,

cuvas principales propucstas fucron la apertura comercial. la eliminacion de monopolios
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estatales y la mejora de la infraestructura vial. En esa ténica se logré mediante referéndum
la aprobacion del tratado de libre comercio con los Estados Unidos.

En lo que respecta al agro, el Dr. Arias contintia con su tesis neoliberal de la
especializacion productiva y por ello profundiza el tema con la incursion del tema de banca
de desarrollo. Algunos escindalos y la fama de] CNP, desestimularon a la administracion
Arias de continuar con el PRP y nuevamente todos contra el CNP (Murillo. 2008). Las
baterias se enfocaron hacia el proyecto de Banca de Desarrollo como mecanismo mis
eficiente para el financiamiento al sector rezagado agropecuario.

El Sistema Banca de Desarrollo (SBD) se aprobé en el 2008 para proporcionar acceso
a recursos a miles de costarricenses que no contaban con acceso al erédito para producir,
con caracteristicas similares a Reconversion productiva con la diferencia de que su alcance
seria mayor, Paralelamente, se ¢cred el Fideicomiso Nacional para el Desarrollo (FINADL)
con recursos suficientes para otorga créditos, el cual obtendria los recursos que le quedan al
PRP.

5.2.  Sintesis de la situacidon que afecto el PRI

En la tabla 12 se evalian los efectos ¢ impactos que las diferentes condiciones del

entorno impusieron al programa.

Tabla 12

Efectos ¢ impucios del comexto sobre el PRP segiin periodo. 1998 - 2008

Periodo Contextualizacion Efecto en el marco Impacto

normativo

1998 - 2000 Competencia como Poca regulacion. Cantidad de
alternativa para el agro. soliciiudes.
Transformaciones Provecios
estructurales para ¢l diversilicados.
sector.

Apove gubernamental,

200 - K2 Investigaciones por parte  Incremento de Lmpicsan a
de la CGR en el uso de regulaciones. aumentar los
FCCUrs0s, tiempos de tramile

¥ por lo o,
disminuir los
proyectos
aprobados,

Fuerte incremento de
regulaciones,
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Ejecutores

Programa para
proyectos
rentables

Reconversion
Productiva

Beneficiarios Fiscalizadores

Programa Conceptualizacion
crediticio mas alla de la ley

Figura 9. Diferentes acepciones del concepto de reconversion productiva 1999 - 2000
Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

Esa disonancia cognoscitiva se puede considerar como el “pecado original” donde no
hay certeza total del término y sus alcances. Esa falta de certeza origind una construccion
de forma incremental de las politicas y controles para garantizar el cumplimiento del
programa, lo que trajo una orientacion distinta para el programa.

En conclusion, puede observarse que existié un antagonismo discursivo por las partes
integrantes, lo cual mostrd que el discurso hegemoénico sucumbid ante el discurso contralor.
El CNP no llevé a cabo una articulacién discursiva, que comprendiera el sentido comin
campesino, sino mas bien su discurso estuvo contemplado como parte del imaginario
empresarial de los formuladores, Por otro lado, el CNP nunca trazé una frontera conceptual
definida por los limites materiales, socioproductivos, econémicos y culturales que
garantizaran estabilidad a las relaciones entre los actores. Las instituciones como discursos
sedimentados requieren de una comprension de los significados de los actores para evitar

disonancias cognoscitivas (Marsch y Stocker, 1995, pp. 129-140).
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En latabla 13 se puede apreciar las caracteristicas de los antagonismos suscitados por
las diferentes interpretaciones que generaron controversia entre los distintos actores del

programa.

Tabla 13

Interpretaciones feviterio y enfogue) del coneepio de recomversion productiva

Entidad Criterio Enfoque del criterio
= — . Busqueda de la rentabilidad de los
CNP Financiamiento a proyecios % S e :
; financiamientos. El pardmetro
viables : S ;
Fue la evaluacion financiera.
c Consideraci wmic
CGR Transformacion integral del DUFITEICEINES: W OICR

sociales desde el punto de vista

seclor agropecuario g ik
srope ideologico de la Cepal,

Mudio alternativo accesible y
Productores Fuente de fimanciamiento barato para solventar necesidades
crediticias.,

Fuente: Elaboracién propia a partir de los hallazgos del estudio

Las diferentes acepciones del concepto de reconversion productiva trajeron consigo
una disonancia cognoscitiva entre [os distintos actores involucrados, [sta diferencia marcd
parte del derrotero del PRP. cuando el discurso de la CGR se convirtio en el dominante, ¢l

cual beneficid algunos sectores y desfavorecio a otros.
6112 Visicin juridica

Se trae a colacion ¢l twema de la vision juridica porgue fue uno de los
cuestionamientos que realizé la CGR en su informe DFOE-AM-22-2002. sobre un erédito
otorgado a una actividad (produccion de Irijol) que no corresponde a lo designado por la
Ley al Programa de Reconversion Productiva, Segan ¢l ente contralor, ¢se financiamiento
corresponde a una actividad ordinaria del Consejo Nacional de Produccion. o cual no
puede Tinanciarse con fondos del PRI

Seein ta ley 8131 las instituciones piblicas no pucden erogar gastos en actividades
gue no estan concebidas en la ley respectiva. Bn el caso del programa de reconversion

productiva. sefiala el articulo primero de la Ley 7 7420 que ¢l PRP busea la translormacion
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esa discrecionalidad segiin la ley de administracion pablica le permite discernir segin sus
competencias. En la tabla 14 se puede apreciar el antagonismo discursivo sobre este tema.

cuyas interpretaciones generaron controversia entre los distintos actores del programa.

Tabla 14
Interpretaciones de los alcances jfuridicos del PRP

Cntidad Criterio Enfoque del eriterio

CNP ~ Areas gmcs sujetas a crilerios Discrecionalidad de la
ciencia v la téenica administracion

CGR Financiamiento actividades Mo cumple con los objetivos del
ordinarias programa

Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

Esa diferencia de criterios segun la CGR expuso al PRI en una situacion de alto
riesgo. Producto de ello origing en la apertura de uno de los procedimientos a algunos

funcionarios del CHP.
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en asociaciones de productores, las cuales deberian estar debidamente inscritas, con mas de
dos afios de constituidas y al dia en el Registro Piblico de la Propiedad o bien en el
Ministerio de Trabujo v Seguridad Social (MTSS) segin Ley 218, Posteriormente, una
modificacion al reglamento de la ley 7 742, planteé una ampliacion a e¢se criterio:
Direccionamiento de los beneficios de la Ley N" 2 035, "Los beneficios de la Ley N® 2 035
estarin  orientados a pequefios ¥y medianos productores agropecuarios ¥ a  sus
organizaciones. sean éstas de primero. segundo v tercer grado™. (Articulo 2°. Reglamento a
la Ley 7 742, 1999),

A pesar de esa delimitacion el tema de los beneficiaros continuaban siendo poco
preciso. Esa imprecision obliga al Departamento de la UTRP y a la Gerencia General a
realizar una consulta a la Direccidn de Asuntos Juridicos mediante ¢l oficio GG2177-98 del
28 de setiembre de 1998,

La Direccion de Asuntos Juridicos (Oficio DAJ ARP- 039, 28 de abril de 1999),
especifica las figuras juridicas de las organizaciones que pueden ser bencficiarias del
Programa de Reconversion Productiva. Ademis, expresan que existe la posibilidad de que
las sociedades an6énimas puedan acceder recursos del PRP siempre y cuando los integrantes
de esas empresas sean pequefios o medianos productores agropecuarios y se ajusten a los
lincamientos del programa. También sefalan que se deben tomar previsiones para existan
restricciones en el traspaso de acciones o cambio de objetivos.

La CGR en su informe DFOE-AM-4/2000 cuestiona esa falta de precision vy exige
que se tomen medidas para definir el criterio.

A raiz de csa intervencion, la Junta Directiva del CNP tomd la decision de
categorizar a los beneficiarios, mediante el acuerdo 33 8353, (Acta de la sesion de Junta
Directiva 2195, San José, CNP, 28 de junio de 2000). In ¢se acuerdo sc definio al pequeiio
y mediano productor ¥ por lo tanto se modificd el Reglamento de Crédito del CNP
(aprobado seein articulo 2. sesidn 2023, 1998).

La categorizacion provino de una recomendacion hecha por la Gerencia General. en
el oficio GG 1058 del 1 de junio de 2000, la cual propuso que el pequeno productor sea
aguel que dedica mas del 75% de su tiempo laboral en su finca o actividad productiva
donde sus ingresos anuales. no deben ser superiores a $25 000 anuales. Y ¢l mediano

productor. sea aquel gque dedica su tiempo a la actividad agropecuaria propia ¢s superior al
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60% y los ingresos generados anualmente. no deben ser superiores a los $£75.000. Sumado
a lo anterior, se reiterd que las organizaciones beneficiadas con el programa deben estar
compuestas mayoritariamente por pequeiios y medianos productores segiin comunicados de
la Administracion Superior.

Ezsas nuevas disposiciones fueron comunicadas a todas las Direcciones Regionales
para su acatamicnto donde cada proyecto deberia estar acompafiado de un documento. El
funcionario responsable de apoyar esc proyecto. tendria que dar fe de que la mayorfa de
asociados de los grupos de productores solicitantes de esc proyecto, corresponden a las
categorias de pequeiios y medianos productores. Posteriormente. ese requerimiento se iba a
sustentar en la informacion proporcionada por un diagnostico organizacional del Area de
Gestion Empresarial.

Sin embargo. esta definicion de pequefio y mediano productor resultd fuera del
contexto de la realidad costarricense. dado que el ingreso promedio para el productor
agropecuario en el afio 2000 segin informacion historica de salarios por parte del MTSS,
correspondia a lo sumo a $4526 anuales (MTSS. 2012, p. 69). El monto de $25 mil o mis,
no ¢s un parametro de restriccion dado que permitiria el ingreso a la casi totalidad de los
productores agropecuarios costarricenses de ese entonces.

En cl tema de la categorizacion de los beneficiarios en la implementacion mostro

dos situaciones que marcaron el devenir del PRP:

* La categorizacidon por monto impide una discriminacion para la eleccion de
beneficiarios en el programa.

* El financiamiento exclusivo para grupos organizados. podria haber sido un
detonante para ¢l desestimulo competitivo. principio que perseguia el programa. Se
pense mas en dar una mayor cobertura a los servicios agropecuarios por parte del
sector institucional que valorar opeiones rentables en cultivos que no ocupan estar

agrupados.

En resumen. ¢l criterio de pequeiio vy mediano productor circunserito a montos de

rentabilidad en dolares v tiempo de dedicacion a la actividad agricola. fue mas un requisito
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que un mecanismo de seleccion. dada la realidad de los ingresos de los productores

coslarricenses,

[ 5 Criterio de fondos reembolsables y no reembolsables

Cuando el programa fue parte del PIMA (afios 96 y 97). el otorgamiento de fondos no
reembaolsables fue muy discrecional. no existia un criterio preciso para el otorgamicnto de
estos recursos. En esos afos. ¢l 68% de los fondos fueron no reembolsables. lo cual hizo al
programa muy atractivo. Cuando el PRP se trasladé al CINP a partir de la entrada en vigor
de la Ley 7 742, se empezaron a regular esos fondos mediante el articulo 41 del reglamento

(Reglamento a la Ley Orginica del Consejo Nacional de Produccion. 3 de febrero de 1998):

Recursos reembolsables. No reembolsables. Los beneficiarios podrin optar por dos
categorias de asignacion de recursos:

) Financiamiento reembolsable.

b} Financiamiento no reemboisable.

Mediante el financiamiento reembolsable se asipnan recursos con obligacion de ser
reintegrados por los beneficiarios. Son aprobados y definidos por la Junta Directiva bajo la
modalidad de crédito. con forma de pago, tasas de interés. plazos, garantias, seguros y otros;
y eventualmenie podran otorgarse periodos de gracia.

Cl financiamiento no reembolsable ¢s aquel aporte econdmico otorgado sin costo financiero y
sin la obligacion de ser reintegrado.

En ambos casos la Junta Directiva definird los términos v garantins y 10s beneficiarios se
obligan a suscribir un convenio y otorgar la correspondiente garantia que ascgure la

utilizacion correcta de los recursos asignados (articulo 41)

Como se pucde apreciar en ese articulo se describen los tipos de recursos » las
obligaciones contraciuales que conllevan su acceso. Para el acceso se utilizd comao criteria
para ¢l olorgamiento una distribucion porcentual. la cual estaba definida en ¢l aniculo 43

del Reelamento a la Ley v 7 742:

Articulo 43" - UTILIZACION DE LOS RECURSOS.

De conformidad con ¢l articulo 49 de la Ley N 2 035, los recursos del Programa de
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Reconversion Productiva se destinarin a dos segmentos:
Al cumplimiento de sus objetivos, establecidos especialmente en los articulos 3 y 4° de
la Ley N° 2 035.
A la asignacion de recursos reembolsables ¥ no reembolsables a los proyectos
debidamente aprobados por la Junta Directiva,
Corresponde a la Junta Directiva determinar el porcentaje de los recursos que se destinarin al

cumplimiento de sus objetives ¥ a la asignacion de recursos a los proyectos.

El 5 de octubre de 1998 ¢l Diario oficial La Gaceta n.” 193 se publica el Reglamento
de Crédito ¥ Asignacion de Recursos Reembolsables y No Reembolsables. Se envid copia
del Reglamento a todas las jefaturas. Las combinaciones generalmente eran 60% para
fondos reembolsable v 40% para fondos no reembolsables. Inicialmente. los fondos no
reembolsables no requerian estar justificados.

Posteriormente en noviembre de 1998, segin acuerdo 33 163 de la sesion 2 402, la
Junta Directiva decidio darle mas razonabilidad y mayor precision al criterio de porcentajes
para los fondos reembolsables ¥ no reembolsables que se habian sefialado en el reglamento
de crédito (articulo 11 de la sesion 2041 de Junta Directiva del CNP. 28 de octubre de
1998). Por el lado de los fondos no reembolsables se les empezo a exizir una justificacion.
Por otra parte, se les puso un techo y un piso. donde el componente minimo no
reembolsable para los proyectos no podra ser inferior al 20% y el componente maximo no
podri sobrepasar el 40%.

Producto del informe DFOE — AM — 4/2000. la CGR recomendd que los fondos no
rcembolsables deberian destinarse a gastos especificos en los provectos. En marzo de 2001,
la Gerencia General (Oficio GG 548, 7 de marzo de 2001) instruyé a los directores
regionales para que adecuaran y justificaran en los informes téenicos de proyvectos, los
recursos noe reembolsables destinados para cubrir wastos especificos.  Presenld como

cjemplo la siguiente lista:

e Gustos de preinversion corresponden a los costos de los estudios para evaluar la
factibilidad del negocio. Entre estos se podian considerar la elaboracion de planos y

realizacion de peritazgos.
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Gastos de contratacion de personal gerencial. personal para asesorias y asistencia

técnica y de apoyo administrativo. Este cuerpo de apoyo gerencial generalmente

podria ser cubierto en forma total con fondos no reembolsables.

* Equipos de apoyo administrativo como la compra de vehiculos. equipos de computo
y comunicaciones.

e Costos de aprendizaje del proyecto. estos correspondian al capital de trabajo
necesario para iniciar operaciones y consolidar el proyecto en sus primeros aiios.

e (astos de entrenamiento y capacitacion del personal que incluia los salarios y los
costos de la misma capacitacion.

* Costos inherentes a la introduccion de sistemas de calidad y tecnologias amigables
con ¢l ambiente.

e lnversiones estratégicas de interés del sector agropecuario. gue no generaban lucro

directo a una empresa en particular. que podian contemplar la compra de algunos

activos fijos. Inversiones estratégicas se podian contemplar también mecanisimos de

promocidn para el sector agropecuario o para la elaboracion de estudios sectoriales

de algin producto en particular.

Sin embargo, ese listado no habia sido comunicado a la CGR, por lo que mediante
el informe DFOE AM-203 (oficio del 23 de mayo de 20001 mencionado en informe AM-
203AM 22-2002, p. 25) reitera sobre la necesidad de definir las actividades o partidas
podrian recibir fondos no reembolsables. La recomendacion exige que se presenten las
actividades que podrian ser sujetos de este tipo de fondos.

El 6 de junio de 2001. mediante ¢l acuerdo 34 354 la sesion 2 278, la Junta
Directiva del CNP. expuso la lista de los recursos no reembolsables seialado por la
Gerencia General como mecanismo  para regular la asignacion de los fondos no
reembolsable en los créditos de reconversion productiva.  Istos se justificaban siempre v
cuando  permiticran que la organivacion ¢jecwtora se consolidara ¢ hiciera frente a la
cjecucion de los pagos. Ademis. se expuso las caracteristicas de los beneliciarios v eriterios
para dicha asignacion. en casos estrictamente de excepeion y debidamente justificados,

Posteriormente. en el oficio SUB GG 302 del 19 de julio de 2001, la Subgerencia

Gieneral instruyd a las Direeciones Regionales a recalear la importancia que debe dérsele en
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la formulacién de los proyectos a los fondos que se desean establecer como no
reembolsables. Estos deben venir debidamente justificados por rubro especifico. de acuerdo
con la directriz emitida por la Gerencia General en el oficio GG 548 del 7 de marzo del
2001. en el que se expuso un listado con gastos especificos como anteriormente se
menciond, Adicionalmente se incluyd la solicitud de desembolsos para los recursos no
reembolsables segin lo indicado en el plan de inversiones.

Para el afio 2002, va se habian otorgado 84 financiamientos que representaban mas
del 50% del total de los financiamientos. Muchos de los fondos no reembolsables no
estaban justificados técnicamente, La CGR expuso su preocupacion nuevamente por la

cantidad de recursos colocados. en el informe DFOE =AM 22/2002. sefialo lo siguicnte:

El Consejo, a partir del 15 de enero de 1998, fecha de vigencia de fa Ley No. 7 742, asigno
recursos no reembolsables por un total de 22,716 millones, lo que representa el 37% del total
dle los recursos girados como financiamiento para la ejecucion de proyectos de reconversion
productiva, a las diferentes organizaciones de pequefios y medianos productores beneficiarias

de estos recursos.. (p.24).

Esa debilidad era producto de que los fondos no reembolsables no estaban definidos

de forma reglamentaria. por lo que en el mismo informe sefalo lo siguiente:

Segin se observa, la Junta Directiva, en atencién a la disposicion cursada por esta
Contraloria General. definio los criterios a utilizar para la asignacion de recursos no
reembolsables como parte del financiamiento de los proyectos de reconversion productiva,
v senald los rubros que se pueden cubrir con eslos recursos; sin embargo. omitid incorporar
dichos criterios dentro del Reglameno de erddite v asignacion de recursos recinbolsables

v na reembolsables ” con el proposito de brindarles la formalidad requerida (p.23).

A partir de la disposicion de la CGR. la Junta Directiva decidié modilicar ¢l anticulo
4 del Reglamento de Crédito v asignacion de recursos no reembolsables. donde se
climinaron los porcentajes preestablecidos de fondos reembolsables v no reembolsables.
donde cada proyecto tendria que haber tenido una justificacion particular para los fondos no

reembolsables. Esta modificacion se publicd en La Gaceta No. 193, del § de octubre de
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1998. Otro aspecto que se contempld en el contrato fue la exigencia de garantias para los

fondos no reembolsables. Como se puede apreciar, la contraloria exigié para el

otorgamiento de fondos no reembolsables un mareo reglamentario que justificaba cada

partida.

Esa falta de reglamentacién marcaba un amplio espectro en el uso de los fondos. Se

pueden seiialar tres ejemplos:

Capacitacion: La Junta Directiva del CNP encomendo a la Administracion Superior.
mediante acuerdo 34 625 del 5 de diciembre de 2001, disciar y presentar un plan
anual de capacitacion, para funcionarios del CNP y para las organizaciones. para ser
financiados con recursos del programa. En el presupuesto del PRP s¢ incorpord un
rubro de capacitacion para el personal del CNP durante ese mismo mes.

Asistencia técnica: En enero de 2002, mediante acuerdo 34 728 del 23 de enero de
2002, la Junta Directiva del CNP establecid como condicion para los proyectos y
desembolsos la suscripcion de un convenio de asistencia técnica bajo el
compromiso institucional del sector agropecuario ¥ de las organizaciones. Este
convenio se sufragd con fondos no reembolsables.

Giastos de formalizacion: el 3 de julio de 2002, la Junta Directiva del CNP. acordo
establecer como politica general, la asignacion hasta de un 3%. sobre del monto del
financiamiento a girar, como recursos no reembolsables. a favor de la organizacion
beneficiaria, para cubrir los gastos de formalizacion. Y que en cada caso, se
presentaria un informe de la Gerencia General. para ratificacion de la Junta
Directiva, Posteriormente. la Junta Directiva del CNP decidio variar la disposicidn
tomada para que sea la Subgerencia General que se encargara de atender lo
referente a la asignacion de hasta un 3% sobre ¢l monto total del financiamiento de

cada provecto, para cubrir los gastos de formalizacion.

Al respecto. la Subgerencia General en encro de 2003 solicito al - Arca de Tesoreria

General  del ONP. un informe detallado sobre ¢l monto otorgado a cada organizacion

beneticiaria del PRP. En ese informe se debia de considerar aquellos proyectos. en los

cuales el rubro de los gastos de formalizacion no esiaba considerado en ¢l Plan de
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inversion. Una vez recibido el informe. fue remitido a la Junta Directiva v los gastos

recomendados fueron incorporados en el Reglamento de Crédito. La modificacidon fue
realizada el 2 de julio de 2003. La Junta Directiva del CNP aprobd en la sesion 2 462 del 2

de julio de 2003 mediante el acuerdo 35 356. la modificacién al articulo 4 del Reglamento

de Crédito y Asignacion de Recursos Reembolsables y no Reembolsables del PRP, el cual

quedd descrito de la siguiente manera:

Anticulo 4°—Los beneficiarios podrin optar por dos categorias de asignacién de recursos o
una combinacion de ambos:

Financiamiento Reembolsable

Financiamiento No Recmbolsable

El financiamiento Reembolsable son recursos aprobados bajo la modalidad de crédito. con
tasas de interés. plazos, parantias. modalidad de pago y eventualmente periodos de gracia,
debidamente definidos por la Junta Directiva, teniendo en consideracion la recomendacion
técnica. de acuerdo a las caracteristicas propias de cada proyecto, lo que se establecerd en el
contrato de crédito respectivo. 1 financiamiento Mo Reembolsable es aquel aporte
economico otorgado sin costo financiero y sin la obligacion de ser reintegrado, una vez
cumplidos los objetivos del Proyecto. existiendo la obligacion del beneficiario de suscribir un
convenio y garantia que asegure adecuadamente la wtilizacion de los recursos asignados a
juicio de la Junta Directiva, teniendo en consideracién la recomendacion téenica. Podrd
establecerse segin la evaluacion téenica y financiera del proyecto. como recursos no
recmbolsables, los siguientes rubros:

a. Gastos de pre-inversion, entre estos. costos de estudios de factibilidad. costo de diseno de
obras. costos de administracion temporal y gastos de preoperacion.

b. Gastos para fortalecimiento organizacional. que abarcan personal gerencial. de
contabilidad. asistencia técnica v ascsorias por un periodo perentorio. de acuerdo a la
actividad v generacion de ingresos (periodo de aprendizaje).

¢. Lguipos de apoyo administrativo. como medios de transporte (medios que requicre la
organizacion exclusivamente para transterencia tecnologica v capacitacion al productor).
equipos de comunicacion v compulacion. que no gencren lucro directo a la organizacion.
pere gue son indispensables para la operacidn,

d. Gastos de desarrollo de productos v penetracion de mereados. entre estos estudios de

mercado para una actividad particular de un determinado sector. promocion v publicidad de
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productos, penetracion de un nuevo producto, presemiacion de productos, cambio de proceso
de un producto, subproductos,

. Gastos de entrenamiento y capacitacion del personal de la organizacién v sus asociados,
que incluye entrenamiento para manejo v uso de materiales de empague. almacenamicnio de
materias  primas.  procesos, capacitacion  técnica,  capacitacién  socio-organizativa,
contabilidad, administracion, mercadeo y ventas, entre otros.

I. Costos inherentes a la imroduccion de sistemas de calidad, teenologias amigables con ¢l
ambiente. investigacion y desarrollo, tales como: introduccion de tecnologias que mejoren los
sistemas de produccion, de proceso y calidad, sistemas para el manejo adecuado de desechos
liquidos y salidos.

. Inversiones estratégicas en un proyecto, entre estas, infraestructura. maquinarias y equipos
que no generen ingresos directos a los beneficiarios en particular y cuyo costo de inversion
no pueda ser directamente asignable a cada beneficiario, pero que son indispensables para la

operacion del provecto,

Como se puede apreciar los beneficiarios podian optar por las dos categorias de
asignacion de recursos o una combinaciéon de ambos con la diferencia que los fondos no
reembolsables deberian enmarcarse en la lista antes sefialada.

Una vez aprobado por Junta Directiva, el 10 de julio de 2003, la subgerencia general
mediante su oficio SGG 449 remitié el Reglamento de crédito y asignacion de recursos
reembolsables y no reembolsables a la Direccion de Asuntos Juridicos para que realizara
las acciones peninentes sobre la publicacion en el Diario Oficial La Gaceta.

Un aspecto importante de rescatar sobre los fondos no reembolsables. fue la
definicion plasmada en el informe DFOE-AM-22-2002, en este informe s¢  expuso uni
definicion de la naturaleza juridica de los fondos no reembolsables como donacion. lo

cualfuecontrario a lo seiialado en la Ley 7 742, Senalo la CGR lo siguiente:

la asignacion de recursos no reembolsables en el marco de la reconversion productiva.
constitove la domacion que elecioa el Estado como un apove financiero de caricler
extraordinario al sector privado para el logro de los objetivos de la citada Ley No. 7 742 »
como una especie de “comrapartida del componentie reembolsable del préstamo concedido

(p.24).
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Esta interpretacion trajo consigo una reaccion por pare del CNP, dado que la
connotacion de donacion podria traer perjuicios en el marco contractual y daria al traste con
los objetivos del programa dade que los compromisos no tendrian ese rango de
obligatoriedad como se ha estado manejando en el programa como se establece en el
articulo 49 de la ley 7 742, donde se indica que “los recursos del Programa de
Reconversion Productiva, se destinaran para el cumplimiento de sus objetivos tanto los
recursos. reembolsables como los no reembolsables en los proyectos aprobados™. Al
respecto, el CNP emitio una interpretacion para garantizar ¢l tratamiento contractual de los

fondos no reembaolsables.

Por su naturaleza juridica, el tratamiento que le ha dado a los recursos no reembolsables la
Institucion, como responsable del Programa de Reconversion Productiva, no es el de una
“simple domacion™, ya que esta. juridicamente. se enticpde como un contrato O acto de
liberalidad donde se dispone de una cosa v conlleva la renuncia irrevocable y gratuita de la

misma, a favor de otra persona (Vargas. 2003, p.12).

En ese mismo documento, el CNP expuso mas argumentos que fortalecian la postura
del CNP, a saber:

e El otorgamiento de fondos no reembolsables exigian garantias para asegurar el
desarrollo de los proyectos.

e [sos recursos podian ser utilizados en necesidades y condiciones particulares de
cada proyecto.

e La obtencion de fondos no reembolsables respondian a un compromiso contractual
donde se exponian ebligaciones a las organizacioncs solicitantes.

e En caso de que los compromisos no se cumplicran. la organizacion se exponia
sanciones como el pago de interescs por esos recursos o a la devolucion de los

Mismos,

Con los cambios realizados al capitulo 4 del Reglamento v otros  cambios

procedimentales. el CNP (Acta de la sesion 2 497 de Junta Directiva, 21 de enero del 2004)
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decidio aprobar el nuevo Reglamento de Crédito y Asignacion de Recursos Reembolsables
¥ no Reembolsables del PRP. el cual fue presentado por la Direccion de Asuntos Juridicos
en el oficio DAJ 012-2004, del 15 de enero del 2004. El nuevo reglamento consta 14
articulos.

El Reglamento fue publicado en La Gaceta 35 del 19 de febrero del 2004, mediante
¢l oficio SGG 198 del 2 de marzo de 2004 donde adjuntd el Reglamento de crédito y
asignacion de recursos reembolsables y no reembolsables, el cual fue dirigido a los
directores regionales, director de mercadeo y agroindustria, el coordinador de la AAP y
ASP para la consideracion correspondiente.

En términos generales, los fondos no reembolsables segin el CNP no podian verse
como donacidn porque no eran parte del patrimonio sino eran pasivos con cero costos.
Solo al finalizar el proyecto, con los objetivos y los compromisos contractuales cumplidos
podrian considerarse a los fondos no rcembolsables como una donacién. Nuevamente, se

observa el antagonismo discursivo por parte de estas dos instituciones.

6.1.1.6. Agrocadena

Es importante seifalar que ¢l apoyo a proyectos vinculados a su cadena de valor
agregado ha sido considerado por diferentes autores y politicos como necesario para lograr
¢l desarrollo del sector agropecuario, dado que hay eslabones en la cadena que obtienen
mayores rendimientos que otros, principalmente la comercializacion,  Generalmente, los
productores agropecuarios se encuentran en ¢l eslabon que genera menor rendimiento.
Senala Fallas (1993) que las instituciones publicas y las ONGs deberian enfatizar ¢n apoyo

a en la concrecion de diferentes iniciativas productivas donde se integren eslabones.

¢ la puesta en marcha de mecanismos de comercializacion en manos de los agricultores que
les permitiera sacar ventaja no solo de los aspectos productivos, sino de la comercializacion
de los productos agropecuarios v de los  insumos necesarios para su produccion.  En estas
circunstancias, los productores agricolas deberian ser a la vez mejores agricultores ¥ buenos
comercializadores de sus produfictos. Para ella es necesario que los que las organizaciones

de productores desarrollen capacidades para asumir principalmente con base en Su propio.
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aquellas actividades que no tendrian mds apoyo gubernamental pero que son vitales para su
reproduccion (Fallas, 1993, p. 93).

No obstante. Fallas (1993) recalca en la integracion debe darse a todos los niveles de

la cadena. desde los inferiores hasta los superiores.

d. Integracion productiva de algunas actividades. La produccion de insumos, el
procesamiento de productos. la asistencia técinica y la comercializacion de productos e
insumos son productividades productivos contribuiria en forma significativa a mejorar los

niveles de ingresos (p. 99).

Por lo tanto, este concepto ha sido fundamental en los criterios de la época. Al
respecto. ¢l CNP realizéd una serie de consultas a la CGR sobre las interpretaciones del
concepto de agrocadena y los demads conceptos de reconversion productiva como se senald
anteriormente.  Resultado de esa consulta, la CGR emitio el informe DFOE AM 251/2001
(memorial No. 6962, 25 de junio del aio 2001), las cuales dieron lugar a decisiones por
parte de la Junta Directiva.

En virtud de las recomendaciones emitidas por el ente contralor, la Junta Directiva
{Acta de la sesion de Junta Directiva N® 2 329, San José. CNP, 5 de diciembre de 2001),
encargo a la Subgerencia de Desarrollo Agropecuario el estudio de la actualizacion de las
agrocadenas de las distintas actividades agropecuarias. L1 19 de diciembre de 2001, la
Junta Directiva. en sesion 2 332 del CNP aprobo la posibilidad de pago de servicios
profesionales para la formulacion de proyectos. Se retomd las inquictudes de los directivos.
transeritas en la sesion 2 329, del 6 de diciembre de 2001. para que s¢ prepare una
propuesta  sobre  la  concepualizacion  de  agrocadena  productiva.  atendiendo ¢l
pronunciamicnto de la CGR.

Posteriormente, en el informe DFOE AM 22/2002 surge nuevamente un problema de
interpretacion del concepto agrocadena porgue al concepto de reconversion productiva no
se le incorpord la vision de agrocadena en los proyectos, scgin la vision de la CGR. se
debio incorporar wodas las fases de la produccion agropecuaria desde la organizacion del
productor. produccion primaria. industrializacion del producto hasta su mercadeo. fases
fundamentales para poder cumplir con el logro de la modemizacion y verticalizacion de las

actividades productivas,
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La agrocadena ha sido un concepto fundamcental para determinar la agregacion de
valor en la produccion agropecuaria, asi se conoce cuantos beneficios genera cada eslabon
de la cadena. En la agrocadena se vinculan agentes econdomicos que pertenccen a cada
eslabon, Esta cadena inicia con las operaciones de produccion de materia prima. luego
continua con ¢l procesamiento y termina con la comercializacion., La valoracion de la
agrocadena fue apropiada para muchos productos como la palma. palmito. platano. café.

arroz. carnc. licteos entre otros por el efecto de la economia de escala,

Produccion Primaria

'

 Proceso Agroindustrial

'

Mercadeo y Comercializacion

saJoyonpoud
ap sauoloeziuebip

Consu IITI_EI

Fignra 10 Eslabones de la agrocadena para la reconversion productiva
Fuente: ( Varsas, 2003, p.9)

El andlisis de la CGR en su inlorme DEFOE AM 22-2002 sobre ¢l érmino
agrocadena. lo vineula con el concepto de gradualidad. donde suponen que los provectas de
cualquicra de los eslabones de cada cadena agroproductiva. deben servir de enlace para ¢l

resto de los eslabones como se sefala o continuacion:
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Esta Contraloria General considera sumamente grave que no se haya cumplido a cabalidad
con ¢l principio de gradualidad, lo cual es ain mds preocupante al considerar que en el
estudio realizado al CNP se demostrd que se destinaron recursos para financiar “proyectos
de reconversion productiva™. que no cumplen con los postulados del Programa. ni con los
objetivos establecidos en la Ley de Creacion del Programa de Reconversion Productiva,
Ley No. 7 742, por cuanto el (nico objetivo de estos créditos fue apovar la actividad
estrictamente comercial de las organizaciones beneficiarias, sin que se haya demostrado que
previamente los productores estuviesen adecuadamente organizados, que la produccion
primaria tenia mejoras significativas suficientes o que sus productos estuviesen inmersos cn
un proceso de industrializacion satisfactorio, de manera que se demostrara que no era

necesario destinar recursos a esias etapas de la agrocadena productiva (p.23).

Iista vision integral y secuencial de una agrocadena por parte de la CGR. trajo una
posicion contraria por parte del CNP. Esta vision fue dtil para describir el enlace de las
operaciones de cultivo. procesamiento y comercializacidn que se suscitan en la produccidn
de un detenminado bien, o describir un clister. Sirve para mapear la produccién desde el
agricultor hasta el consumidor final. pero no existe una vinculacion de propicdad o
comercial. real vy dnica entre los eslabones de la mayoria de las agrocadenas porque los
costos son muy elevados para lograr esa integracion.

La mayoria de los proyectos estaban relacionados con un solo eslabdn. hay
circunstancias que ¢l eslabon agroindustrial ¢s el mas importante para ciertos cultivos: por
ejemplo. ¢l procesamiento de jugos de frutas o conservas de verduras. O en el caso de la
comercializacion para ciertos cultivos que podian verse imposibilitados para oblener
mejores posiciones en ¢l mercado. dado ¢l dificil acceso que imponian alzunas barreras
impuestas por la competencia. Por otra parte. existen especializaciones en los dilerentes
eslabones que no gozan los otros componentes de la cadena. o también en alzunos
eslabones se pueden presentar estrategias de desconcentracion porque resultan mas
rentables,

Por lo tanto. los eslabones de una agrocadena generalmente no estian vinculados en

una sola estructura empresarial. por lo gue el CNP se refirid a esta propuesta como irreal
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dada la imposibilidad material de su cumplimiento en el informe de Base Conceptual del
Programa de Reconversion Productiva (Vargas, 2003).

Otra de las contradicciones que expuso la CGR en el concepto de agrocadena fue la
consideracion del ténmino de organizacion como un eslabon. al respecto el CNP seiialé lo

siguicnte:

La organizacion de productores no representa un eslabon de la cadena agroproductiva tal v
como lo expresa la CGR. sino la organizacién mas bien es el actor. sujeto. ¥ objeto a la ver,
del proceso de reconversion, independientemente del eslabon de la cadena en que la
oreanizacidn de productores participe, por lo cual en este tema diferimos de la concepeidn de

la Contraloria General de la Republica. (Vargas. 2003, p. 6)

No obstante, la resignacion no se hizo esperar como se indicod anteriormente.  La
Gerencia General, segin oficio GG 2 115 del 16 de diciembre de 2002, instruyo a la
Subgerencia General, a la Direccion de Desarrollo  Agropecuario (Desagro). a las
Direcciones Regionales, a la AAP y al ASP a atender las recomendaciones que hizo la
CGR en su oficio 14 489 del 29 de noviembre de 2002, con base al informe DFOE-AM 22-
2002 donde se ordena suspender la prictica de financiamiento a proyectos que no cumplan
con ¢l principio de gradualidad. atendiendo las diferentes etapas que contempla la
agrocadena productiva para los financiamientos de los proyectos del programa.

La agrocadena fue el dltimo concepto en la discrepancia conceptual sobre la
“recanversion praductiva™, lo cual fue parte de las muchas discrepancias que existen en ¢l

entormo del programa.

6.1.1.7 Respansahilidades administrativas

Mis alli de las diferencias de eriierio enire el Organo Contralor y ¢l CNP. la CGR
también comunicod en su Informe DFOE-AM-22-2002. los resultados de la evaluacion
realizada. donde sefiala serios cuestionamientos estratégicos y operativos. tanto a lo interno
como a lo externo del CNP. lo cual da pie para el inicio de un procesoe de investigacion por
presuntas responsabilidades a algunos funcionarios involucrados en la gestion del periodo

evaluado.
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Los procedimientos administrativos por parte de la CGR tuvieron como insumo
inicial los resultados de 23 proyectos financiados que estaban ¢n una situacion critica, los
cuales fucron defimidos por el Departamento de Seguimiento de Proyectos del CNP. Una
vez evaluados esos proyectos se concluyd que algunos no cumplieron con los objetivos del
PRP. principalmente con el famoso principio de gradualidad.  Sefiald la CGR que se
otorgaron financiamientos a organizaciones con serias deficiencias en el mancjo
administrativo, lo que generd un bajo nivel de operaciones y altos costos, lo que hacia
arrastrar pérdidas desde su inicio.

Por otra parte, cuestiond la planificacion de los mismos donde seiialan que se
presentd una distribucion desproporcionada a favor de algunas regiones sobre otras.
También, la CGK cuestiond ¢l tratamiento de algunas garantias. las cuales eran inadecuadas
para cumplir con el retorno de los créditos. Ese cuestionamiento se sacd a colacion dado
que se olorgaron montos altos a créditos otorgados a la Corporacion Horticola Nacional y a
la Federacion de Centros Agricolas Cantonales del Pacifico (Fecap) sin una adecuada
garantia. Por lo tanto, las deficiencias detectadas hicieron concluir a la CGR en su informe

DFOE-AM-22-2002 de la siguiente mancra:

“En sintesis, las deficiencias detectadas en el presente estudio. permiten concluir que el
Programa de Reconversion Productiva del Sector Agropecuario. después de casi cinco aftos
de existencia y con una inversion de «7.407 millones -recursos girados por el CNP en ese
lapsa-. no ha logrado cumplir con su objetivo primordial, cual es lograr la transformacion
integral de las actividades productivas del sector agropecuario. en procura de su
modermizacién y verticalizacion, para darle a dicho sector la eficiencia y competitividad que
requicre ¢l desarrollo econdmico del pais v clevar asi la calidad de vida de los pequeiios y

medianos agricultores™ (p.28)

[stas investizaciones cavsaron en ¢l personal mucha indisposicion para olorgar
financiamicentos. s¢ mostraron reacios en frmar documentos.  Sehala uno de los
entrevistados: Cugnredo Ta Contraloria inicio los procedimicnios administrativos en el ailo
2000 v 2002 aproximeadamente. generd un temor en los funcionorios encargodoes de
provecios, exto entrabo lox framites porgue ncdie gueria firmar nada (O, Brenes.

entrevista, 14 de junio del 2014),
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6.1.1.8. Sintesis de los antagonismos discursivos

El PRP mostrd una disonancia cognoscitiva en los términos fundamentales para
lograr su operacion, una disonancia que generd un antagonismo entre distintos actores, El
punto final de ese conflicto provocd la implementacion de algunas regulaciones mostradas
en la tabla 16, en ella se resumen las caracteristicas de las regulaciones que surgieron del

conflicto entre las diferentes interpretaciones del programa.

Tabla 16
Efecios ¢ impactos de lax regulaciones sohre las interpretaciones del PRP, 2000-2002
Periodo de Regulacion Acciones Efecto en el Efecto en los Impacto en el
inicio del realizadas proceso de productores programa
mayor financiamiento
impacto
2001 2002 Definicion  Auditoriay  Incremento en el Ninguno Negativo par ¢l
RP dﬂcul“ﬂnlus Prmso ,d': EIIIJTJ"'C-II!I-'IIL']'I 1a¥ 1
i q las solicimdes.
del CNP planificacion
2001 - 2002 Actividades a  Auditoria y Incremento de Desestimulo para — Negativo por
financiar documentos  requisitos “'“:j‘“" :;L‘;“"" ¢ impedir
d¢| NP rrosdu RICIS sectores
concentra en
otros,
2001 -2002  Criterios del ~ Muodificaciones  Incremento de Mayor aporte  MNegativo;
rovrama a Bos 1drminns teauisi : ) X
prog 3 T el quisitos de informacion por el c}_c_‘csn
de requisitos
2000 Tipo de Modilicociones — [ncremento de Mayor aporte  Neutral
productor al reglamento  requisitos de informacion  porque no
logro
cometido
2001 - 2002 Distribucion  Modificadion ol Clasificacion de Mayor aporte  Positivo por
londos reglaniento inversiones el destino
20001 - 2002 Agrocadena  Dircetrices Incremento de Favoreee a Megativo por
requisitos proyceios ¢l enfogue
crandes donde debido @ que
se visualice lus proveclos
agrocadenas COnCEnIRion
2000 -2002  Apenunade Investigacion - Retrasa en los Mavior Temor en los
procalimivites poe gare Procesos cantidad de luncionarios
F T IVRETES [T AT g
CGR CEpera

o
l'"_\.l'hm;\;ll il ikl
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Estas interpretaciones generalimente tuvieron efectos negativos en el proceso de
financiamiento porque se incrementaron los requisitos a los productores dado que se les

dificultd el acceso a los recursos.

6.1.2. Priorizacién para los financiamicntos

L.a aplicacion de criterios de priorizacion de proyectos es fundamental para la gestion, sin
priorizacion no puede haber planificacion. Los recursos limitados en la gestion pablica exigen una
medida para la asignacidn ¥ ¢jecucion de los recursos disponibles en ¢l inanciamicnto de proyectos

AEropec uarios,

6.1.2.1. Clasificacidn de lox proyectos

Hasta el 13 de junio de 2001, la Junta Directiva del CNP, mediante ¢l acuerdo 34
375, categorizd los proyectos con el fin de exigir requisitos segun ¢l nivel de mversion. A
los proyectos pequeiios se le consideraria los que solicitaron montos hasta 20 millones: los
proyectos medianos hasta 100 millones y proyectos grandes, mas de 100 millones, en los
dos altimos es obligatorio el informe v recomendacion del AAP.

El 3 de octubre de 2001, (acuerdo 34 538), la Junta Directiva del CNP categorizd
nuevamente los proyectos, modifico el acuerdo anterior. donde los proyectos pequeiios
serian aquellos con inversiones de hasta 40 millones, los medianos y grandes quedaban
izual.

Cuando se presentaba una iniciativa productiva al programa. esta debia analizarse con
la metodologia de proyectos con ¢l fin de mostrar la factibilidad y viabilidad. Acorde con
esa metodologia, cuando los proyectos se evaluaban financieramente debian considerar las
alternativas v las condiciones de precision que se exigian en la formulacion de los estudias
de los proyvectos. donde a mayor inversion se requiere mayor precision para disminuir ¢l
rieseo, Par gjemplo, sioun proyecto requeria inversiones muy altas v su complejidad era
grande. el estudio debia garantizar mucha certeza dado que el ricsgo al fracaso asi lo exigia,

Con hase a lo anterior se requerian estudios miis rigurosos que otros segin fos niveles
de inversion.  Por lo anto. la Junta Directiva definié una directriz ¢l 19 de noviembre de

2003 (acuerdo 335 545), para clasificar los estudios de proyectos en tres tipos segon ¢l nivel
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de complejidad de cada propuesta. Esa directriz fue producto de una propuesta del Area de
Andlisis de Proyecios, con fecha 3 de noviembre del 2003, sobre los pasos para la
aprobacion del financiamiento de los proyectos de Reconversion Productiva. Este
documento se denomind “Niveles de profundidad y procedimientos para la presentacion de
proyectos al Programa de Reconversion Productiva del Sector Agropecuario™. Los niveles

de profundidad de los proyectos son los siguientes:

= Perfil de proyectos

Este tipo de documentos se sustenta en el juicio y la experiencia de los formuladores,
en la informacion proveniente de fuentes terciarias ¥ secundarias principalmente. Como
principales caracteristicas debe incorporar las dos dreas principales: formulacion y
evaluacion, en donde el documento incorpora informacion de la formulacion y lo elementos
de evaluacidn, se refieren a apreciaciones v juicios de valor de los especialistas a cargo de
cada uno de los componentes, Este tipo de estudios permite trabajar con un costo minimo,
porque la mayoria de estos son realizados por personal institucional. Los proyectos

pequeiios requerian este tipo de estudios.

« [Estudio de prefactibilidad
Este tipo de estudio profundiza en fuentes primarias y secundarias, desde el
conocimiento del mercado. analisis téenico y la evaluacion financiera.  Se realiza un
desarrollo profundo de los temas centrales del proyecto. Pueden incorporar anteproyectos,
disefios preliminares y estimaciones con gran precision. Los proyectos medianos requerian

este tipo de estudios.

¢ Estudio de facfibilidad
Los estudios de factibilidad se diferencian de los anteriores en que profundiza cada
componente del proyecto a un nivel pleno. Fundamentalmente. la informacion de respaldo
es primaria como planos construetivos. estudios de mercado. cotizaciones entre otros.
Resultaba valiosa esta clasificacion (éenica de los proyvectos: sin embargo, no se

vislumbrao que se aplicaran los montos asociados en esa clasilicacion con las caracteristicas



201

de las solicitudes de financiamiento. Los estudios de los proyectos grandes requerian este

nivel de profundidad por la complejidad y costo de las inversiones.
6.1.2.2 Priorizacion de beneficiarios

La priorizacién fue uno de las preocupaciones de la Junta Directiva del CNP, por lo
que el 20 de enero de 1999, (acuerdo 33 243), solicité una propuesta para que la Gerencia
General. definiera los proyectos prioritarios para el PRP. con base en el impacto. viabilidad
y la posibilidad de fundir proyectos analogos de impacto regional. Se hicieron algunos
intentos. pero no dieron resultado dada la poca referencia que otorgaban las Direcciones
Regionales para el financiamiento de proyectos.

Dada la necesidad de asignar los recursos para que el acceso a los fondos del
programa fuera eficiente. la Junta Directiva del CNP decidié priorizar mediante ¢l
mecanismo de concurso de proyectos en ¢l mes de agosto de 1999. Este concurso tuvo
como objetive optimizar la asignacion de los recursos de mancra transparente, objetiva y
equitativa en funcion de las prioridades del programa. El 25 de octubre de 1999 la Junta
Directiva del CNP (Articulo 8, acuerdo 33 480, sesion 2 117), decidid prefijar los plazos
para la recepeidn y tramite de los proyectos para dar arranque definitivo al concurso. Se
definio hasta el 15 noviembre 1999 para la recepcidn y hasta el 30 del mismo mes para la
precalificacion y recomendacidn final. Este mecanismo de seleccion se utilizé para dar
oportunidad de participacion al mayor nimero posible de organizaciones de pequefios y
medianos productores agropecuarios y agroindustriales. Este concurso se difundio en los
medios de comunicacion nacional.

Parte de los requerimientos para ser postulante y poder competir por la carlera de
recursos del Programa fueron: que debian ser organizaciones de pegueiios y medianos
productores agropecuarios o agroindustriales. que debian contar con la debida personeria
Juridica vigente v con dos aios de operacion ininterrumpida.  La actividad debia depender
del sector agropecuario primario (agriculura, zanaderia. silviculura o pesca). o que su
materia prima debia estar constituida mayormente por productos de origen agropecuario.

Ademis. tenian que tener una afiliacion alta en la zona de influencia.
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Figura 11. Procedimiento para la solicitud de financiamiento en el PRP 2003
Fuente: Elaboracion propia con diagrama del procedimiento del 3 de mayo de 2006
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Este procedimiento presenté tres grandes problemas de eficiencia y eficacia en la

gestion de proyectos.

e Aunque los proyectos recorrian una serie de instancias de revision y analisis, las

cuales garantizaban el control y la calidad de los informes, esta recurrencia de
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Junta Directiva
MAG, CNP, IDA, Senara, CNA, Upanacional,
Representante cooperativas

f

Junta Administrativa
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f
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Figwra 12, Procedimiento para la solicitud de financiamiento en el PRP 2004
Fuente: Elaboracion propia con diagrama del procedimiento del 3 de mayo del 2006









6.1.3.5.

Sintesiy del proceso de frdmite

I~

Como se puede apreciar el proceso de andlisis de proyectos tuvo una trayectoria

incremental desde una posicién centralizada hasta una posicion descentralizada en las

regiones; no obstante, ¢l criterio técnico en (ltima instancia siempre estuvo en la AAP. Por

otra parte, la decision continuaba siendo centralizada en las oficinas centrales del CNP. En

la tabla 18 se resumen las caracteristicas de las regulaciones relacionadas con los

procedimientos para el tramite de solicitud de financiamiento definidas en ¢l programa.

Tabia 1§

Efecios ¢ impactos de las regidaciones sobre los procedimientos para el irdiite de financianiienico en

el PRP 1998

2is

Periodo de

inicio de mavor

impacto

2000 -

2000

2002

Regulacion

Procedimien
to pencral

Procedimien
tos
especiales

Acciones
realizadas

Manual de
provedimientos

Directrices

Efecto en el
proceso

Incremento
en paulating
en los
controles

Tramites
diferenciados
para
silupciones de
cambio en las
condiciones de
los proyectos

Efecto en
productores

Mavor
cantidad de
requisitos
por lo que lo
desestimula

Estimulo
para
encubrir
condiciones
financieras
megativas de
algunos
proyectos.

Fuenie: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

Impacto
en el PRP

MNegativo
por las
duplicacio
nes de
funciones
en los
analisis
crediticios

Mugalive
e
Favorecer la
concenlrac
o favosrece
la
permancrich
ade

pros et
ine s

n la tabla anterior se mostrd un efecto negativo en los procedimientos de

financiamiento dado que estimuld un incremento de ramites de manera innecesaria.
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6.1.4. Metodologia para los financiamientos

El desarrollo de metodologias para la evaluacion de proyectos fue uno de los aportes
importantes del personal del CNP. En los siguientes apartados se expone la evolucion de

ese proceso y sus consecuencias sobre el PRP.
6.1.4.1. Formuladores iniciales de proyectos

Cuando inicié el programa se cred la UTRP como se indicd anterionmente. Esta
unidad clabord el instrumental técnico inicial. siempre con el aval de la Junta Directiva. Su
nivel de influencia llegd a determinar todos los aspectos téenicos y operativos, desde las
formas administrativas, estructura de los documentos de respaldo de los proyectos.
metodologias v politicas hasta formulaciones de provectos. Al principio. en los afios 1998
al 1999. esa unidad concentrd mucho poder debido a que controlaba no solo la aprobacion
de proyectos. sino que también recibia en su oficina las iniciativas productivas de las
organizaciones y desarrollaba los estudios técnicos para justificar esos proyectos. A parte
de la concentracion en la toma de decisiones, se acumulaban otros problemas. cuando se
asignaban las iniciativas de un proyecto a un funcionario. no se discriminaba por su
prolesion. eso estimulé profesionales generalistas en proyectos que evaluaban
integralmente todos los componentes de los proyectos. Posteriormente, se traslado esa
funcion a las regiones como se indicoé anteriormente segin los cambios en los

procedimientos (T. Carrera, entrevista, 14 de junio del 2014).

6.0.4.2. Formuladores posteriores de proyectos

Como se seitald anteriormente. la formulacion estaba a cargo de los funcionarios. sin
embargo. a raiz de los cuestionamientos de la CGR. se deeidio ir wrasladando esa funcion
hacia otras instancias que no fueran las mismas que realizaban el anilisis,

I:n primera instancia. la Junta Directiva decidia aprobar documentos relacionados con
términos de relerencia para fa contratacion de consultores externos. El 27 de setiembre del
2000 (Articulo 13, acuerdo 33 982, sesion 2 215) fue la primera aprobacion que consta de
siete pasos: sin embargo. ¢ 13 de junio del 2001. la Junta Directiva del ONP (Articulo 12,

acuerdo 34 373, sesion 2 280) aprobd nuevos términos de referencia o documentos eenicos
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para estudios diversos, los cuales deben presentar perfiles de proyectos para acompaiar
dichos términos de referencia segan el formato existente. Los términos debian ser
elaborados por funcionarios del Sector Agropecuario, lo cuales debian ser remitidos por la
respectiva Direccion Regional a la Gerencia General, para lucgo ser elevados a Junta
Administrativa y si procede a Junta Directiva, por iltimo ¢l Area de Aprovisionamiento
realizaba la contratacion respectiva. Una vez determinada la contratacién se pasaba el
contrato a Junta Directiva para su aprobacion.

El 30 de octubre de 2002, la Junta Directiva del CNP (Articulo 10. acverdo 35 099,
sesion 2411) aprobo la posibilidad de pago de servicios profesionales para la formulacion
de proyectos. Esta alternativa se diferencia de la anterior. de que las contrataciones
anteriormente cran para estudios especiales. en este caso se pudieron financiar estudios
completos de factibilidad a las organizaciones. Esa alternativa de promover esos servicios
¥ asi contratar personal técnico externo, para la formulacion de proyectos, dentro del PRP.
tenia como fin evitar el involucramiento del personal del CNP en la formulacion de
proyectos.

Esa alternativa se aprovechd en pocas ocasiones como lo fue el proyecto de
hidrobiologicos. Sin embargo, con esta decision, la Junta Directiva del CNP (Articulo 4.
acuerdo 35 513, sesion 2 423, 11 de noviembre de 2002) aprobd estar en sintonia con el
prnto b- del apartado 3.2 de Disposiciones del informe No. DFOE-AM-22-2002, donde
indicaba suspender la prictica de que funcionarios del CNP. participen en la elaboracion de

los proyectos.

6.1.4.3. Guia para la presentacion de proyectos

La formulacion es una labor importante donde se plasman las justilicaciones.
viabilidades v factibilidad de la inversion solicitada. En julio de 1998, se presentd la
primera iniciativa para orientar la formulacion de proyectos. Ta Guia para la presentacion de
proyectos al Programa de Reconversion Productiva del Sector Agropecuario (iaa de Jumta
Divetivit del CNP Sesion N2017, Articule N5, 29 de julio de 1998), esla guia tuve como fin uniformar los

criterios de evaluacion de proyectos.
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Esta guia consta de dos capitulos, el primero define las caracteristicas de los
provectos de inversion que pueden participar en ¢l PRP. Primero indica las calidades v
requisitos de los beneficiarios. que son todos aquellos provenientes de organizaciones
pequefias ¥ medianas de productores agropecuarios y agroindustriales productores gue
participan como agentes de la cadena agroproductiva o agroalimentaria. Ademas, podrin
ser beneficiados con financiamientos para proyectos de reconversion los profesionales y
téenicos en ciencias agropecuarias. Esta primera parle ¢s una presentacion con los
clementos necesarios para seleccionar los participantes en el programa.

En ¢l segundo capitulo se refiere a las caracteristicas de la informacion requerida.
Senala que las solicitudes pueden presentarse acompaidiadas de un estudio de factibilidad. el
cual debe considerar algunos topicos como seiiala la guia. De no disponer de ese estudio, se

debe presentarse la siguiente informacion:

= Objetivos del proyecto

= [dentificacion de beneficiarios

= Area de cobertura

= Descripcion de los bienes a producir o comercializar
= Cuantificacion preliminar de los costos

= Necesidades de financiamiento

® Ingresos potenciales

= |nstancias ¢jecutoras

= Justificaciones como proyecto de reconversion productiva.

Por lo tanto. la segunda parte denominada Preparacion Estudio de Factibilidad
comprende algunos de los coneeplos anteriores y también los estudios bisicos que
comprende un estudio de factibilidad como ¢studio de mercado. estudio téenico. estudio
organizacional. estudio legal. estudio ambiental. estudio econdmico v financiero entre
olrs,

112 de junio de 1999 se definieron unos lincamicntos generales para los provectos

lo cual gestara que realizara la segunda version de la Guia de proyvectos. en ¢l capitulo 1 de
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la Guia de proyectos se incorporan |3 puntos producto de esos lincamientos, de los cuales

se extraen los puntos mas relevantes:

* El trimite de proyectos exigié un estudio legal por parte de la Direccion de Asuntos
Juridicos. El andlisis legal se centrard en la personeria juridica potestades legales de los
representantes, garantias ofrecidas, entre otros. El oficio debia remitirlo la UTRP
(UTRP N°059-99 del 4 de tebrero de 1999).

e Comunicar al Arca de Servicios Institucionales sobre los proyecltos que estin en
proceso de financiamiento para garantizar contenido presupuestario. En ¢l caso de las
inversiones o garantias que puedan ser aseguradas. para que el Institnto Nacional de
Seguros pueda llevar a cabo inspecciones v evaluaciones del caso. Asimismo. podria
obtenerse el costo de los seguros para incorporarlo en las cuotas del pago del préstamo
(UTRP N°233-99 del 29 de mayo de 1999).

* Los proyectos que incluyan la construccion de obras o que estén en proceso de
construccion deben ser objeto de avaliios por parte de profesionales certificados.
Articulo 8, acuerdo 33 080. 2 028. ¢l 9 de setiembre de 1998 y oficio de la Gerencia
General N°GG2.084-98. del 20 de octubre de 1998

* Los periodos de gracia en el financiamiento de los proyectos de Reconversion
Productiva, se debian capitalizar los intereses correspondientes al periodo de gracia v
cobrarlos. mediante prorrateo. dentro del plazo de pago establecido segiin aprobacion
de Junta Directiva (Acta de Junta Directiva del CNP sesion ordinaria N® 2 (078, articulo
9 del Acuerdo 33 318. 7 de abril de 1999). La instruccion fue remitida posteriormente
por la UTRP (oficio UTRP N°164-99, |2 de abril de 1999).

e A los proyectos con estados linancicros sc les debia realizar un estudio exhaustivo de
lus cuentas contables de forma que se analizara su razonabilidad (Gerencia General,
Oficio GG 1964-98. 30 de sctiembre de 1998). Por lo tanto. se solicitaban estados
financieros auditados a las organizaciones cuando se requician por circunstancias
apremiantes (Gerencia General. Oficio GG 1963-98. 30 de setiembre de [998). Un aio
después. . la Junta Directiva del CNP (Acta de Junta Directiva sesion 2 125, inciso 2.1
articulo 7 acuerdo 33 520, 29 de sctiembre de 1999) aprobé de cardcter permanente.

que la informacion contable debia acompaiar los documentos de  proyeclos
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posteriormente en su ejecucion, la cual debia ser analizada a profundidad: asi como. los
resultados con las recomendaciones pertinentes y debian ser elevados oportunamente
donde correspondia para las decisiones pertinentes.

= Siuna organizacion que tuviese una deuda anterior y solicitan un nuevo financiamiento
se le debia solicitar a la Direccion de Asuntos Juridicos y la Direccion Administrativo
Financicra un eswdio que determinara la validez y eficacia de esas obligaciones

{Gerencia General, Oficio GG 1964-98, 30 de setiembre de 1998).

El 25 de octubre de 1999. la Gerencia General {Oficio GG 2198) seiiald los
requerimicntos basicos de las organizaciones para participar del PRP. los cuales debian ser
considerados por las Direcciones Regionales y Macionales. para que fueran tomados en
cuenta y en conocimiento de las erganizaciones sobre los requerimientos basicos y
condiciones. para que los proyectos se desarrollen de conformidad con los acuerdos de
Junta Directiva.

Con esos lineamientos. se realizé una segunda version elaborada por la UTRP, con
esta segunda version se da una ampliacion a la primera, la cual fue elaborada el 20 de julio
de 1999 y aprobada por la Junta Directiva (Acta de la sesion 2 473, Articulo 7. acuerdo 33
751, 20 de marzo del 2000), esa segunda version fue cuestionada por la CGR en informe
DFOE AM 4-2000. argumentando que dicho procedimiento no aplicaba de forma
apropiada la seleccion. anilisis y aprobacion que permita una uniformidad de criterios.

A raiz de lo anterior se aprobd una tercera guia de proyectos. Esa nucva guia fue
elaborada ¢l 1°. de octubre de 2001. sc agregaron modificaciones al reglamento de crédito
seelin acucrdos de Junta Directiva. directrices de la administracion superior entre otros y

seiialamientos de la CGR. Entre los cambios pueden seialarse los siguientes:

*  Autorizacion de la autoridad correspondiente en la organizacion.

*  Aportar formulario FEAP de la Setena. si fuera del caso.

* Ln los flujos de caja se debian incluir: ¢l valor de rescate de las inversiones. la
recuperacion del capital de trabajo. deudas pendientes. asi como los respectivos
impuestos si los hubiera.

* S deben incorporar diferentes escenarios para valorar situaciones probables.
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= Se¢ debia adjuntar ¢l estudio legal de la organizacion. personeria juridica, vigencia
de nombramientos de su junta directiva y administrativa, ademds del estudio
correspondiente a los bienes inmuebles,

= Debia presentarse el cilculo del capital de trabajo. ademas en ¢l Nujo de caja
debe retlejarse su recuperacion.

= Debian adjuntarse avios cuando el proyecto contemplara la fase de produccion
primaria. que sirven de base para la estructura de costos del proyecto.

* Se incorporaron elementos como monto total a financiar, recursos reembolsables
¥ no reembolsables, periodo de gracias, periodo de pago. tasa de interés. tipo de
cuota, justificacion y cdleulo de la tasa de descuento. entre otros

= Sc incorporaron avaltios para respaldar las garantias.

= S presentaron de manera concisa el detalle de los supuestos de cada capitulo del
proyecto: técnico, mercado, organizacional y econdmico que sustentan el analisis
del proyecto

* Sc incorpord un cronograma para las actividades e inversiones.

®  Se debia agregar un analisis del punto de equilibrio

* Se incorpord un andlisis y recomendaciones a la situacion financiera general de
la organizacién (estados financicros), con base en ¢l andlisis de sus estados
financieros.

» Se debia presentar certificacion de las deudas que tenia la organizacion (lanto
con bancos del sistema bancario nacional como con proveedores y asociados) y
cwidl es su capacidad para honrarlas en las condiciones del momento. sin el
proyecto y con el proyecto.

» |Las deudas debian incorporarse en los flujos de caja anailizados para ¢l proyccto

= Se solicito adjuntar los documentos de respaldo en los anexos

=S¢ incorpord una descripeion de fa agrocadena

L esa guia se solicitd la presentacion de documentos de respaldo para los proyectos.
en las diferentes instancias del CNP v las organizaciones beneficianias. siguicndo los

lincamicntos del PRP como proyecto enmarcado en reconversion ¢ incluido en ¢l PAC.
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El momento de consolidacion de esta guia fue el resultado de las observaciones de la
cvaluacion de la CGR (informe DFOE-AM 22-2002). donde indiea que fue fundamental o
indispensable que quede demostrada la viabilidad financiera de los proyectos, para lo cual
se exigia, la presentacién de los estudios de mercado téenicamente claborados v
documentaecion formal y apropiada, que demuestre la razonabilidad de las estimaciones de
ingresos y /o proyeccion de ventas. Asi como el cumplimiento de la guia elaborada para ¢l
seguimiento de los proyectos.

A raiz de lo anterior, la Gerencia General (Oficio GG 2069) instruyé a la Subgerencia
General. Desagro, AAP, ASP y Direcciones Regionales a acatar las recomendaciones dadas
por la CGR. en la que se indica que los proyectos presentados y los procedimientos, se
deben cumplir segin lo indican la Guia de proyectos y el documento de Procedimientos
para su aprobacion y niveles de profundidad.

Aunque la guia resultd ser un compendio importante y metodologico en la
formulacion de proyectos., su contenido fue incrementandose cada vez. lo cual hizo de este

instrumental, un mecanismo muy extenso de informacion para los proyectos agropecuarios.
6.1.4.4. Criterios adicionales para incorporar en los proyectos

A continuacion se presenta una cronologia de las otras directrices que exigicron

requisitos adicionales en la formulacion de proyectos segin determinados casos especiales.

* La Gerencia General (Oficio GG 2084, 20 de octubre de 1998) gird instrucciones
sobre los proyectos que incluyen construccion de obras uw otros. los cuales
requieren un reporte de profesionales facultados para certificar la inversion de los

recursos. esto en atencion al acuerdo de Junta Divectiva 33 (080,

= X1 4 de febrero de 1999, la UTRP (Olicio UTRP 039) solicitd incorporar en los
provectos. estudios del Registro Pablico por instruceion de la Administracion
Superior. In adelante. ¢l primer paso que se daba cuando s¢ recibia un
documento de provecto. era revisar la estructura organizativa y solicitar a la

Dircecion de Asuntos Juridicos los respectivos estudio de bienes de las Juntas
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Directivas de las asociaciones de productores o Consejos de Administracion de

las cooperativas o de los beneficiaros seglin sca el caso.

El 30 de abril de 2000. el AAP (Oficio AAP 200) solicitd incluir una cardtula en
los estudios de proyectos con una justificacion téenica que enmarca al proyecto
dentro el PRP. Posteriormente, la cardtula se modificd el 18 de julio de 2002 para
incluir requerimientos de informacion que no se habian considerado como lo

indicaron los oficios AAP 115 y oficio GG 1033 del 27 de junio del 2002.

El informe DFOE-AM-4/2000 solicitd que algunos proyectos de gran
envergadura tuvieran que presentar una evaluacion de impacto ambiental segiin
exige el FEAP. EI 25 de enero de 2001, el AAP (Oficio AAP 058) remitio copia
a las Direcciones regionales sobre la exigencia de realizar estudios de impacto
ambiental segin ¢l decreto Minae 26228 de finales del afio 99. que consistio en
la moditicacidn a los articulos 19 y 20 del decreto 25705 Minae (Reglamento de
Procedimientos de la Setena). Este decreto indica cuando procede o no realizar

los estudios de impacto ambiental en la ejecucion de proyectos.

El 24 de¢ mayo de 2001, la gerencia general (Oficio GG 1108) instruyd a los
directores regionales para los proyectos incorporen un Diagnéstico socio-
econdmico de los benefliciarios y un diagnéstico integral de la organizacion,
tomando como referencia lo indicado por la Consultora Pdez y Asociados en las

propuestas de financiamiento.,

1 23 de enero de 2002, la Junta Direetiva del CNP (Acta de la sesion 2 338,
articulo 13, acuerdo 34 728) establecio como condicion para los proyectos y
desembolsos que. por un Jado. existicra un compromiso institucional del Scctor
Agropecuario y. por otro lado. las organizaciones beneficiarias suscribicran un
convenio de asistencia téenica si sus proyectos fueran de gran envergadura. La
presidencia ejecutiva (Oficio P.E. MEMO 082, 5 de febrero del 2002) y la

serencia general instruyeron para tal fin. sin embargo. este tipo de convenios
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nunca se suscribieron, lo que se ha logrado con este acuerdo fue que las
diferentes instituciones participaran en los planes de fortalecimiento de la

organizacion beneficiaria.

El 3 de febrero de 2003, la gerencia general (Oficio GG | 237) y la subgerencia
general (oficio SGG 061) remiten a las Direcciones Regionales la Guia General
para la elaboracion de los informes finales de liquidacion de los proyectos,

financiados con el PRP. Se hacen las siguientes observaciones.

I- Contemplar dentro del informe, cualquier informe de la Auditoria
General sobre el proyecto.

2- El AEO debia de participar como el equipo que refrenda el intorme v
no solo de apoyo.

3- Se consideraba importante que dicho informe tuviera ¢l aval del
Sector Agropecuario.

4- El Director Regional era el que debia presentar el informe final.

Con respecto a la contabilidad se exigieron varios cambios. EI primero fue el 29
de abril de 2003 cuando la subgerencia general (Oficio SGG 276) exigio a los
Directores Regionales que la informacion contable de las organizaciones
contemplaran como pasivo contingente los fondos no reembolsables hasta tanto
la organizacion no alcance sus metas en el honzonte del proyecto. Hasta ese
momento se trasladaban esos fondos a patrimonio como una donacién como lo
habia definido la CGR. El segundo cambio fue ¢l impulsado por la subgerencia
general (Oficio SGG 775, ¢l 7 de noviembre de 2003) cuando exigio que las
organizaciones beneliciarias con recursos del PRP debian llevar registros
contables separados de los fondos recibidos por parte del PRP. donde las
operaciones debian estar debidamente detalladas. El tercero fue el 18 de marzo
del 2004, cuando la subgerencia general (Oficio SGG 233) exigio a los
Directores Regionales que las disposiciones anteriores deben estar sujetas al

marco contable gue exizen las Normas Internacionales de Contabilidad (N1IF).
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Como puede apreciarse en la metodologia, hubo un crecimiento incremental en los
requisitos v en los criterios de la formulacion de proyectos. Por otra parte, los
formuladores de proyectos tendian a ser los mismos funcionarios lo cual atentd contra la
objetividad e independencia en los proyectos. En la tabla 19 se resumen las caracteristicas
de las regulaciones relacionadas con los aspectos relacionados con las metodologias y
formulacion de proyectos que incidieron en la implementacion del PRP.

Tabla |9

Efectos ¢ impactos de las regulaciones sobre los aspectos relacienados con la formulacion de
provectos en el PRP 1998 2008

Periodo  Regulacion  Accion Efectoenel  Efectoen  Impactoenel
mayor realizada proceso productores programa
impacio
98 - 99  Formulador Directrices  Impericinen  Imprecision  Mezativo por
es de la cn la la calidad de
proyectos formulacidn “’“"‘i“ﬁ‘i los
de proyectos ﬂf"l‘mmm documentos
y pérdida de :i:r'r_u;iclus lo i s
objetividad diesima il nltus‘ riesgos
en Ius: porque debe crediticios
ES[LIdIUS- buscar
conlacto con
funcionarios
en San José
2000 Formulador Direclrices  Mayor Precision Megativo por
o5 precisionenla  gp las pocas
posteriores formulacion realidad VECES 50
deproyectos — poanciera  aplico, se
por la calidad e Tk e
de los : i
documentos. |:-‘J'u}-1:r:1m. ’ m_u‘s_::u: .
Sin embarzo, SN crediticio
hubo un embargo,
traslado de mavor
funciones ala  clienelism

regioimes

0
buroeritico
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Periodo  Regulacion Acciones Efecto en el
de realizadas proceso de
inicio el fnanciamiento
mayor
impacto
2000 - Guia de Manual Criterio Onico
2002 proyeclos denominado  con muchos
Guia de items de
proyeclos andlisis
2000 Requisitos  Directrices  Exigio mayor
adicionales cantidad de
requisitos

Efecto en los

Impacto en ¢l

productores programa
Evaluacion Negativo
extensa conlraria  porque no

ala
categorizacion
de proyeclos,
purgue se cuenta
con una sola guia
¥ no una por
calegoria,
desestimula al
productor

Exigio mayor
cantidad de
tramites ¢
informacion,
desestimula al
productor

discrimina ¢l
tamafio de los
proyeclos
favorece la
concentracion

Megalivo en
su mayoria
por la gran
cantidad de
requisitos
adicionales

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Iia-l'ln:r_gns' del estudio

Estas regulaciones tuvieron un efecto negativo en el proceso de financiamiento,

porque s¢ incrementaron los tiempos y los requisitos. También tuvo un efecto negativo en

los productores y en ¢l programa como tal. porque se incrementaron los requisitos y

estimularon la concentracidn ¢n pocos grupos de productores.

6.1.5.

Principales requisitos financieros y legales

Iin esta seccion se presentan los principales requisitos financieros para ¢l mancjo del

PRI, dadas las connotaciones legales de ser fondos piiblicos.

6.1.5.1.

Planes de inversion

Ll uso de los fondos publicos por parte de entes pablicos o privados tienen como

norma ser utilizados en lo que le fue estipulado. en ¢l PRP generalmente.  las
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organizaciones tenian como referente los acuerdos de las actas de Junta Directiva del CNP
para el uso de los recursos acreditados; no obstante, se dieron algunas desviaciones de los
fondos, lo cual estimulé que la Junta Directiva del CNP (Acta de Junta Directiva del CNP
sesion 2362, articulo 7, acuerdo 33 486 , 24 de abril de 2002) aprobara como norma general
para las condiciones del financiamiento, que el plan de inversiones. no puede ser variado
durante la aplicacion de los recursos, salvo una necesidad debidamente justificada. previo
conocimiento y aprobacion de la Junta Directiva de] CNP.

Esa disposicion fue instruida de aplicacion general por la presidencia ejecutiva
(Oficio PE 308. 3 de mayo de 2002) a todo el personal involucrado. Posteriormente. el 13
de mayo del 2002, la Gerencia General {Oficio GG 769) instruvo que debe de establecerse

en forma clara los rubros que contemplaban el plan de inversion.
6.1.5.2. Tablas de pago

Las tablas de pago o de amortizacion eran elaboradas en los estudios de los proyectos
por los analistas financieros encargados; sin embargo. esa informacién respondia a un
cilculo segiin el escenario y el momento respectivo. Esa situacion. no fue compatible con
el proceso de formalizacidn por los muchos atrasos. lo que generaba que los cilculos de la
tabla de pagos quedaran desactualizados cuando se realizaban los cilculos para los pagos
futuros,

Por tal razon, el 25 de enero del 2000 la Gerencia General (Oficio GG 181) instruyd al
Area de Tesoreria de oficio. a confeccionar las tablas de pagos ajustadas segin las
circunstancias. siempre y cuando no haya cambios en los plazos. tasa de interés u otros
aspectos sustantivos del crédito. Esta solicitud respondié a una consulta de esa drea (Oficio
ATG 055, del 18 de enero del 2000) dado las diferencias en los tiempos reales »
provectados.

Posteriormente, las diterencias continuaron entre la informacion de los proyectos y fa
requerida por el drea de tesoreria (oficio ATG 319-02). para lo cual ¢l 4 de abril del 2002 ta
Gerencia General (Oficio GG 560) decidio establecer para su confeccion dos tipos de tablas

de pago. Ln primeros términos se elabora una tabla de pagos. para efectos de formulacion y
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evaluacion del proyecto. por parte del AAP o AEO. Y en segundo término otra tabla que
debe confeccionar el ATG para el pago con base en la realidad de los desembolsos.

Con respecto a las tablas de pago emitidas en los proyectos por parte del AAP y la
Direcciones Regionales. la gerencia gencral (Oficio GG 815. 21 de mayo de 2002) sefiald
que en caso de que se presente algin cambio por parte de la Junta Directiva del CNP,

concierne a estas instancias corregir la tabla de pagos. segiin sea el caso.

. 1.5.3, Tasas de interds

Las tasas de interés fueron uno de los principales incentivos para la solicitud de
créditos: sin embargo, en el PRP no fue un elemento diferenciador en la seleccion de los
créditos. Al principio las tasas de interés fucron asignadas de forma desigual a los
proyectos financiados, pero fue corregido como se seialard posteriormente, En la siguiente
tabla se mostraron los tipos de tasas de interés asignados a los proyectos que han

correspondido a todo el periodo del programa.

Tabla 20
Distribneion absolua v relativa de fos financigmiemios segim rango de las tasoys de
interes en el PRP 1998-2008

Rango ~ Cantidad %

e v 25 34.1
De 6% hasta 9% 13 10.3
De mas de 9% hasta 12% I8 14.3
De mas de 12% hasta 15% 21 16.7
De mis de 13% hasta 18% 30 23.8
Mis 18 % | 0.8

TOTALLES 108 100

Fuente: Elaboracidn propia a partic de las estadisticas provenientes de la base de datos de los
provectos del PRI (ONP. agosto 2009)
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Aungue pareciera gue existe una categorizacion diferenciada segin esas tasas de
interés en los financiamientos otorgados, no fue asi, las diferencias entre altas tasas al
principio y mis bajas posterionmente, se debicron a los cambios ocurridos en la tasa basica
pasiva (th.). Esta tasa fuc la referencia del PRP, la cual fue disminuyendo a través de los
aftos durante la vigencia del PRP. Obviamente, al principio de los afios resultaba mds caro
solicitar crédito que al final del PRP dado que las tasas bdsicas pasivas estaban mas altas.
Aunque ¢l reglamento de crédito sehala lo respectivo a las tasas de interds, se fueron
realizando algunos ajustes a través del liempo.

Aunque no siempre la tasa basica fue la referencia. se disponia de otros criterios,
incluso para su tratamiento. Por ejemplo. ¢l 7 de abril de 1999, la Junta Directiva del CNP
{Acta de Junta Directiva de la sesion 2078, Articulo 8, acuerdo 34 538.) aprobd que cuando
se dan periodos de gracia por los intereses, estos se deben capitalizar y prorratear en los
afios de pago. Por su parte, la UTRP (Oficio UTRP 164-99. 12 de abril de 1999) informo a
su personal que en los proyectos se capitalicen y prorrateen los intereses del periodo de
gracia en los afios de pago establecidos.

Antes del 2001, las tasas no eran uniformes, no fue hasta el 5 de noviembre de 2001
cuando la Junta Directiva del CNP aprobé el acuerdo 34 652 donde sefiala que la tasa de
interés estaria acorde con la tasa bdsica pasiva. Posteriormente. a partir del 5 de diciembre
de 2001, la Junta Directiva del CNP (Articulo 3, acuerdo 34 625, sesion 2 329) aprobo
como politica general, uniformar la tasa de interés de los proyectos. con base en la tasa
bisica pasiva. quedando a potestad de la Junta Directiva. la aprobacion de tasas menores o
Mayores.

Posteriormente. EI 20 de febrero del 2002, la Junta Directiva (acuerdo 34 785. sesion
2346) deroga ¢l acuerdo 34 652, por cuanto s¢ ha dispuesto la equiparacion de las tasas de
interés igual a la tasa basica pasiva. para ¢l financiamiento de los proyectos con ¢l PRP.
dejando sin discrecionalidad a la Junta Directiva. El 8 de marzo de 2002, la presidencia
cjecutiva (Oficio PE. MEMO  187) instruyd a la Gerencia General y  Direecion
Administrativo Financiero sobre el asunto respectivo.

I:n esa misma sesion. la Junta Directiva (Acta de la sesion 2 346. Articulo 8. acuerdo
34 783) aclard ¢l asunto sobre la tasa bisica pasiva y sefald que csta serd un patron de

referencia. La discrecionalidad para fjar las tasas de interés. no serd necesaria equipararla
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con la tasa bdsica pasiva, sino que puede estar acorde con el resultado del andlisis
financiero de cada proyecto. Por lo tanto. se requirié de la presentacion de varios escenarios
para la justificacién o para la toma de decisiones por parte de la Junta Directiva sobre la
tasa por seleccionar.

Otro de los temas pendientes fue la tasa de interés moratorio, el 5 de octubre de 2004,
la Junta Directiva (Articulo 2 acuerdo 35 944, sesion 2 548) se refirié a este tema por efecto
del oficio SGG 1061 del 22 de setiembre de 2004 sobre la intermediacién del Fiduciario
Banco Nacional (Oficio FID 2834-04-AV). Ante csa solicitud se establecié como
lincamiento. la fijacion de una tasa de intereses moratorios por (L5 puntos porcentuales
arriba de la tasa de interés corriente estipulado en el contrato de financiamiento.

Mo obstante, la tasa de los proyectos continuaba estando en controversia. la Junta
Directiva (Acta de la sesion de Junta Directiva 2 682, articulo 14, acuerdo 36 998, ¢l 11 de
Julio del 2007) aprobd una propuesta por parte de la AAP (oficio AAP 111-07 del 27 de
Junio del 2007). Esta propuesta consistia en establecer una politica para ¢l mangjo de las
tasas de interés en los financiamientos con recursos del Programa de Reconversion
Productiva del Sector Agropecuario. La tasa de interés que se apruebe debia ser fija,
utilizandose como referencia la tasa bisica pasiva del Banco Central en el momento de la
formulacion y recomendacion del proyecto. Posteriormente, la Junta Directiva podia
incrementarla o disminuirla hasta 3 puntos porcentuales, segin ¢l comportamicento del flujo
de caja ¢ indicadores financieros resuliados del planteamiento de escenarios.

Ademas, se fijo un techo maximo del 15% y un piso del 10%. aplicaindose en ambos
casos para arriba o abajo el 3% de esa propuesta. En el caso de variaciones significativas en

la tasa hdsica pasiva. se someterd nuevamente a revision esta politica de tasas de interds.

h0.5.4. Seguroy

Los sezuros en ¢l agro han tenido trayectoria muy restringida en ¢l mercado agricola.
los ricsgos producte de la gran prolundidad en la problematica rural han impedido que se
presenten ofertas de productos que se adecuan a las necesidades de ese sector v bajo costo,

Las autoridades del PRP. por su parte emperaron a ver preocupante. la cobertura en

ciertos provectos por los altos riesgos que implican ciertas inversiones. Por lo que ¢l 29 de
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mayo de 1999, la UTRP (Oficio UTRP - 233) gird instrucciones a las Direccioncs
Regionales para que a partir de esta fecha se procediera a aplicar la directriz del oficio GG
908-99. para que sc informe al Area de Servicios Institucionales de aguellos proyectos o
planes de inversion donde se tengan que aplicar seguros. para clectos de hacer los enlaces
correspondientes con el Instituto Nacional de Seguros (INS).

El 11 de agosto de 1999, la Gerencia General (Oficio UTRP-233) instruyd a las
dependencias UTRP. Direccion de Asuntos Juridicos. Direccion Administrativo Financiero
y Directores Regionales al respecto. En el oficio SE 1014-99, suscrito por ¢l Jefe de
Seguros del INS  describe ¢l procedimiento a utilizarse en la pdliza colectiva para los
proyectos aprobados como apoyo a lo solicitado por ¢l Gerente General.

No todas las actividades eran aseguradas: por lo tanto, el 13 de abril del 2000. ¢l Area
de Servicios Institucionales (Oficio AS| 210) realizo consulta al INS sobre la posibilidad de
pignorar drboles forestales para obtener un seguro forestal en atencidn al acuerdo JD 33
752.

Un problema importante era el control de vigencia de los seguros porque muchas
organizaciones dejaban de pagarlos. El 22 de abril de 2002, la Gerencia General (Oficio
GG 616) instruyo al ASP para que se lleve un control detallado del estado de los seguros
para los proyectos financiados para garantizar la obligatoriedad por parte de las
organizaciones de asegurar los bienes adquiridos y otorgados en garantia.

Dentro de ese marco de controles, ¢l 22 de enero de 2003, la Subgerencia General
(Oficio SGG 039) instruyd al Arca de Servicios Institucionales para que coordine con el
area AAP para establccer un sistema integral de polizas de seguros suscritos por las
organizaciones en los diferentes proyectos. tomando en cuenta la fecha de emision. montos.
coberturas y fecha de iérmino.

L:n csa linca para valorar los seguros, ¢l 18 de diciembre del 2003, la Subgerencia
General (Oficio SGG 627) instruyo a los Coordinadores del AAP y ASP llevar a cabo un
andlisis del ema de scguros de los provectos Tinanciados con ¢l PRP. con base a las
actividades productivas cubiertas, desde ¢l punto de vista de cobertura. plazos y respaldo.
Para ¢llo, requicre analizarse la viabilidad de retornar los dineros a los productores como
capital de trabajo. cuando el INS ha pagado pérdidas.  Posteriormente. los seguros

continuaron sicndo evaluados.



6.1.5.5. Ampliacidn de financiamientos

El adelanto de desembolsos en un proyecto fue un tema de consulta (Gerencia
General, Oficio GG 1339-98) a la Direccion de Asuntos Juridicos por una situacion que se
presentd. El 8 de octubre de 1998, la Direccion de Asuntos Juridicos (Oficio DAJ DJ 076)
externo criterio coineidiendo con la Unidad de Aprovisionamiento (oficio UAP 217-98), en
la cual indicd que todo desembolso adicional, debe encontrarse téenicamente justificado y
si el proyecto necesita ampliacion o desembolsos adicionales a los aprobados. deben ser
conocidos y aprobados por Junta Directiva.

Resultado de la consulta, el 11 de agosto de 1998, la Gerencia General (Oficio GG |
549) instruyo el establecimiento de responsabilidades sobre el asunto a partir de la apertura
de un procedimiento interno.

Sin embargo, por lo erréneo del asentamiento de responsabilidades en los datos
generados que motivaron la ampliacion, no fue posible precisar la responsabilidad y
sancion en  particular. ademds no se observé ninguna accion dolosa que pudiera
demostrarse.

El 22 de octubre de 1998, la Gerencia General (Oficio GG 2113) comunictd del
criterio, segun andlisis de situacion de DAJ, a Presidencia Ejecutiva, Directores Nacionales,
Regionales. Sugerencia General, Contraloria de Servicios y UTRP. Ademas. advintié que
no puede recurrirse a este tipo de pricticas en el futuro. Se trae a colacion este tema para
mostrar los niveles de madurez con los que inicid operando el PRP, lo cual hubiera sido un
acto irregular en cualquier otra dependencia del sector pliblico, mientras que en el CNP

apenas estaba en andlisis.
6.1.5.6. Garantias

Los provectos gencralmente fueron respaldados por garantias, salvo 11 casos. fue la
tonica en ¢l programa. Desde el principio ¢l PRP. las garantias ha sido preocupacion.

L1 articulo 7 del reglamento de erédito aborda ¢l tema de las garantias. ¢l cual seiala
que existe discrecionalidad en la seleceion de garantias. aunque prioritariamente  deben

escoger garantizar hipotecarias o prendarias.
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Con respecto a esas garantias, el 9 de setiembre de 1998, la Junta Directiva del CNP
(Acta de Junta Directiva de la sesion 2 028, inciso 2.iii del articulo 8, acuerdo 33 088)
acordo que deben hacerse avaltos, por medio del personal del CNP o por profesionales
contratados por la institucion. Este rubro debe estar incorporado en el documento del
proyecto, previo a conocimiento de la Junta Directiva,

Estas evaluaciones peritales debian contar con los estudios pertinentes del Registro
Pablico de la Propicdad.

En el caso, de que un financiamiento contemplara la adquisicidn de algiin activo, este
debia establecerse una garantia prendaria sobre este.

La priorizacion por el tipo de garantia siempre estuvo presente. la hipotecaria era la
mis importante. seguia la prendaria, luego el pagaré y. por altimo. la letra de cambio. En
caso de parantias fduciarias, se utilizaban cuando las personas responsables tenian
propicdades u otros bienes susceptibles de ser embargados. salario o algin ingreso
gravable,

A continuacion, se exponen los principales cambios que se desarrollaron en ¢l tema

de garantias:

* El 10 de febrero de 1999, la Junta Directiva (Sesion 2 064, acuerdo 33 258),
aprobd la politica general para la aplicacion de las garantias. la gerencia general
(Oficio GG 335) instruyd ¢l 23 de febrero de 1999 a las Direcciones Nacionales.
Regionales v Unidad Técnica de Reconversion Productiva atender lo referente.
Esta politica se refiere a las prioridades antes sefaladas.

e |51 9 de febrero de 2000, la Junta Directiva del CNIP (articulo 5. acuerdo 33 699,
sesion 2 162) aprobd modificar el acuerdo de la sesion 2 117 del 25 de agosto de
1999, en donde se aprobd la lista de requisitos para los provectos de ricgo. Ll
nuevo acucrdo establece que la garantia para los equipos de ricgo puede ser
prendaria, fiduciaria o ambas. Aqui se aprecia el esfuerzo realizado por Senara
para [avorecer a su clientela meta.

e I 10 de marzo de 2000. la Direccion Asuntos Juridicos (Oficio DAJ ARP 056
solicitado en GTG 310 del 14 de febrero de 2000) expone los casos de sustitucion

de sarantia fiduciaria. Seiala que la sustitucion de un fiador por otro, es posible
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siempre y cuando no exista una relacion directa entre la fianza otorgada v el hecho
de formar parte 0 no de la Junta Directiva o de la organizacion. La obligacion
asumida por el flador, es solidaria durante el tiempo que se mantenga la deuda, aun
siendo miembro o no de la organizacion. De darse un cambio el fiador debe ser
solidario, la organizacion debe encontrarse al dia con la operacién y debe haber un
consentimiento de los demds fiadores para sustituirlo. Entiéndase por fiador
solidario, segin el articulo 511 del Céodigo de Comercio como aquella persona que
tiene bienes suficientes para responder del pago de la obligacion.

Para el caso de los proyectos torestales. el 29 de marzo de 2000 la Junta Directiva
del CNP (Acta de Junta Directiva sesidn 2 174, articulo 2. acuerdo 33 752) aprobdé
el criterio de la Direccion de Asuntos Juridicos (Oficio DAJ 061, (04 de febrero de
2002) de aceptar como garantia para algunos créditos del PRP la pignoracion de
drboles forestales, con la exigencia del seguro respectivo, con base en la Ley
Forestal 7 575, del 16 de abril de 1996. Posteriormente. este acuerdo fue derogado
por su nivel de riesgo.

El 5 de diciembre de 2001, la Junta Directiva del CNP (sesién 2 329, articulo 7,
acuerdo 34 671) solicitd a la Direccidn de Direccidon de Asuntos Juridicos estudie
la posibilidad de que los activos adquiridos con recursos PRP, pasen a ser
propiedad del PRP, hasta su cancelacion. Este acuerdo fue derogado porque no era
viable juridicamente al menos que fuera garantizado.

El 28 de noviembre de 2002, la presidencia ejecutiva instruyé (Oficio P.E. MEMO
643) a la Direccion Regional Huetar Norte y aplica a las demis direcciones, que
deberd hacerse un informe caso por caso a las sarantias otorgadas al CNP por los
financiamientos del PRP. indicando cual es ¢l grado de cobertura, estado de los
bienes v si estan debidamente asceurados.

La Gerencia General (Oficios GG 169 del 7 de febrero de 2002 y GG | 105, del 5
de julio de 2002) instruvéd a los Directores Regionales para que atiendan las
recomendaciones del informe de Auditoria Interna AAO 022 del 30 de enero del
2002. La principal recomendacion era designar funcionarios en cada Direccion
Regional. segin sea su especialidad. para brindar ¢l servicio de evaluacion de

bienes que son dados en garantia como respaldo a los financiamicntos del PRP.
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El 15 de noviembre de 2002, la Subgerencia general (Oficio SGG 940) instruyd a
los Directores Regionales a considerar dentro de los lincamicntos del PRP. para
que los avaltos de los bienes inmuebles ¥ muebles sean tomados en garantia deben
ser realizados por profesionales acreditados del CNP.

El 10 de octubre de 2002, la Subgerencia general (Oficio SGG 840) solicito a la
Direccion de Asuntos Juridicos, que proporcione informaciéon puntual sobre la
situacion de las garantias para la actualizacion respectiva y asi establecer una base
de datos Se trata de contar con un sistema de monitorco permanente del estado de
las garantias otorgadas, como respaldo de los créditos. Esta recomendacion surgié
del informe DFOE-AM 22/2002 de la CGR, esta solicitud de la implementacion de
csta directriz fue la primera de cuatro veces.

Por segunda vez, el 12 de mayo de 2003, la Gerencia General (Oficio GG 601)
reiterd a la Subgerencia General y a la Direccion de Asuntos Juridicos sobre el
cstudio de garantias y el establecimiento de un sistema integral que penmita
monitorear periodicamente ¢l estado actual de las garantias de cada proyecto.

E6 31 de marzo de 2003, la Gerencia General (Oficios GG 439 a 443) solicitd a las
Direcciones Regionales que giren instrucciones inmediatas a los encargados de los
proyectos. para que lleven a cabo un estudio detallado sobre las garantias rendidas
por las organizaciones. analizando, a la vez, si son suficientes y adecuadas.
Ademads. deben establecer o indicar si los acuerdos contractuales han sido
cumplidos.

Por tercera vez. ¢l 27 de noviembre de 2003 la Gerencia General (Oficio GG |
437) solicita a la Direccion de Asuntos Juridicos y al Arca de Tesoreria que brinde
la atencion de la recomendacion de la base de datos de garantias. Para ello solicita
que coordinen con el Area de Desarrollo de Sistemas para alimentar esa base de
datos de garantias, Como puede apreciarse este sistema no fue atendido de forma
GPOFIENG ¥ VO QU Feilerarse su gjecucion,

EL 8 de diciembre de 2003, la Gerencia General (Oficio GG 1 476). para garantizar
un scguimiento a las carantias instruyo a los Directores Regionales por realizar un

nueve estudio detallado sobre las garantias rendidas por las organizaciones. ue
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respaldan los financiamientos otorgados sin son suficientes y adecuadas y si los
acuerdos contractuales en las garantias se han cumplido.

* Dado que hubo atraso en el registro de garantias, por cuarta vez. ¢l 27 de enero del
2004, la Subgerencia General (Oficio SGG 074) dirigid el oficio a la Direccion de
Asuntos Juridicos y al Area de Tesoreria sobre lo actuado en ¢l oficio GG | 437,
Se les solicitd un informe detallado sobre el avance y alcance de lo indicado en
dicho oficio, con respecto al estudio detallado de las garantias rendidas por las
organizaciones y a la alimentacion de la base de datos del Madulo de Garantias.

» Ll 14 de abril de 2004, la Gerencia General (Oficio GG 388) instruvd a los
Directores Regionales sobre la valoracién técnica de las garantias a cada proyecto
financiado. a fin de indicar si los mismos, en la actualidad. estin suficientemente
garantizados. Para el caso de garantias fiduciarias. debid de valorarse la capacidad
de pago del avalador, o bien, si tiene bienes inscritos a su nombre. En el mes de
marzo del 2004, la Gerencia General (oficio GG 356 en atencidn al oficio | 863
FOE —AM 0096 de la CGR) ya habia solicitado este requerimiento,

=+ El 3 de noviembre del 2004, la Junta Directiva {(Sesion 2 535, Articulo 3, Acuerdo
35 964.) autorizd a la Subgerencia General para que apruebe administrativamente
el cambio de beneficiarios cuando las organizaciones lo requicran. Esto es para el
caso de los proyectos con garantias fiduciarias suscritas por los productores. Lste
proceso debia verificarse previamente e informar posteriormente a la Junta

Dircctiva,
6157 Formalizacidn de tos financiamicnios

La formalizacion del financiamiento de proyectos es la suscripeion del contrato legal
entre ¢l ONP y la organizacion beneficiaria del proyecto. Ll 6 de mayoe de 1999, la
Gerencia General (Oficio GG 778) indico los pasos por seguir para formalizar un crédito

del PRP. los cuales fueron los siguientes:

. La Junta Directiva aproboé el financiamiento en una sesion ordinaria.

. Ciira instruceion a la Gerencia o Subgerencia con base en un acuerdo
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Posteriormente, la Direccion de Asuntos Juridicos inicia el proceso legal de
registro del contrato e inscripcion de las garantias en los siguientes cinco dias
hdbilcs. En esos dias. realiza las comunicaciones o enlaces que correspondan
para tales efectos.

Una vez firmado el contrato por las partes, la gerencia general o subgerencia
comunica a la Direccion Administrativo Financiero para que inicie el proceso
de piro de los desembolsos. L.a Tesoreria como parte responsable de esa
direccion, solicita al Fideicomiso girar los recursos a los representantes legales
de las organizaciones vy quienes quedan facultados para autorizar los

desembolsos.

Bisicamente ese es el procedimiento para la formalizacion. A continuacion, se

detallan los principales hechos que afectaron al PRP:

Uno de los temas importantes fue el conocimiento previo al pago de la
formalizacién, el 1° de noviembre de 1999, para lo cual la Gerencia General
mediante oficio GG 2 253 en atencién a la recomendacion de la Direccion de
Asuntos Juridicos (oficio DAJ ARP 217 del 28 de octubre de 1999) instruyd que,
para lograr una mayor seguridad. sea conocido con mds certeza el monto y tipo
de garantin de los proyectos. Los calculos aproximados de los gastos de
formalizacion y seguros serin suministrados por la Direccion de Asuntos
Juridicos, los cuales siempre serdn aproximados. porque quedan sujetos a

liquidacion.

El 7 de abril de 1999, la Junta Dircctiva (Acta de la sesion 2078, Articulo 6.
Acuerde 33 322) aprobd que el plazo para formalizacion del provecto y posterior
a la comunicacion cra de 60 dias naturales, Lse lapso permiticd a la organizacion
proceder con la formalizacion del contrato de linanciamiento.  Posteriormente,
esa disposicion se modilicd (Acta de Juma Directiva del CNP sesion 2 364,
Articulo 3. Acuerdo 34 889, abril de 2002). El 15 de mayo de 2002, 1a Junta

Directiva adiciond al articulo 10 del acuerdo 34 889 en la sesion 2 366 para que
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¢l plazo para formalizacion se aumente a 60 dias naturales. plazo que podria
quedar interrumpido por alguna gestion del CNP o de la organizacion. El 28 de
mayo de 2002, la Subgerencia general (oficio SUB GG 414) instruyé a los
Directores Regionales sobre ese lineamiento  general. Nuevamente. esta
disposicion va a ser modificada, el 29 de mayo de 2002, la Junta Directiva
(articulo 2. acuerdo 34 907, sesidon 2 370) establecid en forma genérica bajo
salvedad. de 60 dias naturales para la formalizacidn una vez aprobado ¢l
proyecto, suspendiéndose y extendiéndose por igual ndmero de dias. por alguna

gestion de la organizacion o del CNP.

113 de febrero del 2002, la Junta Directiva (Acta de la sesion 2 345, articulo 4.
acuerdo 34 760) acogid la recomendacion de la Gerencia General (Oficio GG
189. 06 de febrero del 2002). de autorizar la inclusion de los gastos de
formalizacion producto de los movimientos en los estudios en el Registro

Pablico,

El 5 de junio de 2002, la Junta Directiva (Acta de la sesion 2 373 articulo 7.
acuerdo 34 914) acordd modificar el articulo 9 del Reglamento de créditn y
asignacion de rectrsos reembolsables v no reembaolsables, donde se indico que
la suscripeion del contrato y la inscripcion de las garantias debian formalizarse
simultineamente: si asi lo indica la aprobacion. Por otra parte. los gastos de
formalizacion v otros legales corren por cuenta del beneficiario. cargado a los

recursos que les asignaron para tales efectos.

1 5 de junio de 2002, la Juma Directiva (Acta de la sesion 2 373. Articulo 6.
Acuerdo 34 926) acordo autorizar a la Administracion Superior a gestionar con ¢l
Fideicomiso BNCR un addendim, para que se incorporen en ¢l linanciamiento
los servicios notariales para los proyectos. Lsto porque la CGR impidio gue los
abogados de planta realizaran ¢l servicio de notariado. Micntras se publicaba
licitaba el cartel. se solicito permiso a la CGR para una contratacidn directa y asi

no lrenar los tramites. L1 12 de junio de 2002, la Junta Directiva (Acta de la
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sesion 2 374, articulo 7. A. Acuerdo 34 932.) amplié el acuerdo anterior con la
inclusion de una cliusula, en cada uno de los contratos de fideicomisos
constituidos con las organizaciones beneficiarias del PRP. para que ademads del
mancjo de los recursos del Fideicomiso, se encargue de proveer los notarios para
la formalizacion de garantias hipotecarias y prendarias. en coordinacion con la

Direccion de Asuntos Juridicos del CNP.

El 18 de julio de 2002, la Subgerencia General (oficio SUB GG 643) instruyd a
los Directores regionales para consideren como politica general la asignacion
hasta un 3% del monto del financiamiento con recursos no reembolsables. los
sastos provenientes de la formalizacion del financiamiento segin acuerdos de
Junta Directiva. La Subgerencia envid una copia del acuerdo 34 960 de la sesion

2 380 del 3 de julio del 2002 como adicion al acuerdo 33 720.

El 15 de octubre del 2003, la Junta Directiva { Acta de la sesidn 2 484, Anticulo 6,
Acuerdo 35 502) acordd formalizar contratos de financiamiento con las
organizaciones cuando se trate de proyectos que ocupan  fondos no
reembolsables, anteriormente no se habia presentado ninguna situacion. Por lo
tanto. ¢l acuerdo encargd a la Subgerencia General para que en el futuro, se
tomen las medidas necesarias. cuando sc  financian con recursos no
reembolsables del PRP. Generalmente.  este  tipo de financiamientos
correspondian para la contratacion de estudios de factibilidad de proyectos. Una
vese realizados esos estudios, si se demuestra una rentabilidad positiva, la
organizacion beneficiaria. asume el compromiso de llevar adelante la gjecucion
del proyecto. ¥ queda comprometida al pago del financiamiento no reembaolsable

del estudio.

El | de febrero del 2006, la Junta Directiva (Acta de la sesion 2 623, Articulo 11,
Acuerdo 36 491) decidio modiflicar nuevamente ¢l lincamicento general sobre el
plazo hasta de 60 dias naturales. Sefala que. si en ese plazo no se habia realizado

la formalizacion ni inseripeion de garantias. la aprobacion quedari sin electo,
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Solo en casos calificados la organizacion debera de gestionar la modificacion del
plazo. esta disposicion aplico para organizaciones con proyectos aprobados que
fueron a solicitar futuros financiamientos. Esta disposicidn se incorpord en el
Reglamento de Crédito. por lo tanto deroga los acuerdos precedentes. Esta
disposicion fue comunicada a las Direcciones Regionales ¢l 28 de mayo del 2002

mediante oficio SUB GG 414 de la Subgzerencia General,

Como se puede apreciar las regulaciones relacionadas con los requisitos téenicos y
legales en las solicitudes de financiamientos definidos en el PRP mostraron una constante
modificacion producto de acciones de prueba v error. En la tabla 21 se resumen las

caracteristicas de las regulaciones que incidieron en la implementacion del PRP.
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Efectos ¢ impectos de fas regulaciones sobre lox aspectos relacionados con la formmdacidn de
provectos et of PRP duramte 1998 - 2008

Periodo de
mayor
impacto

2000- 2002

1999, 2001
2002,
2004, 2007

19949, 2002
- 2003

1998

1998 -
2004

1999, 32,

2003, 2000

Regulacion

Planes de
inversion

Tablas de
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Tasas de
interés

Seguros
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tos

Garantias

Formalizci
on
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realizadas

Directrices
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Directrices

Directrices

Directrices
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de los técnicos
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bitsica pasiva

Incorporar ese
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Fuemte: Eliboracion propia a partic de fos hallazgos del estudio
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Estas regulaciones en términos generales fucron positivas para el programa, porque
definieron aspectos formales que los créditos generalmente requerian para asi garantizar la

recuperacion de los recursos.
6.1.6. Seguimiento para los financiamientos

El seguimiento fue uno de los instrumentos de control que s¢ implementaron de
forma tardia. Uno de las primeras disposiciones fue el 1°. de setiembre de 1999. donde la
Junta Directiva (Acta de la Sesion 2 119, Acuerdo 33 492) instruyé de forma obligatoria
brindar informacion mensual sobre los proyectos cada primera guincena del mes. Esa
informacion consistia en varios requerimientos del avance de los proyectos. La Gerencia
General (Oficio GG | 921, 27 de setiembre de 1999) solicitd csa inlormacion a las
Direcciones Regionales.

Posteriormente, el del 29 de setiembre de 1999, la Junta Directiva {Acta de la sesion
2 125, Inciso 2.2 del articulo 7, Acuerdo 33 520) decidié precisar mas las necesidades de
mtormacion, por lo que instruyd a los Directores Regionales para que los coordinadores de
proyectos soliciten a las organizaciones beneficiarias informacion escrita. periodica y
confiable, que les permita conocer el grado de avance de los proyectos, con el propésito de
que puedan apoyarse adecuadamente y se tomen las decisiones que correspondan en forma
oportuna,

El 30 de setiembre de 1999, la Gerencia General (Oficio GG 1987) instruyo sobre la
disposicion de Junta Directiva, pero incorporo algunos criterios del AAP (Oficio AAP 243)
en adicion al oficio GGI1 921 del 30 de setiembre del 99, ¢l cual solicitod la revision y
analisis puntual de la informacion contable, con las observaciones y recomendaciones de
los funcionarios regionales. Esta solicitud se debe remitir oportunamente a los Gerentes de
cada proyecto y a la instancia institucional que corresponda. para la toma oportuna de
decisiones,

11 30 de setiembre., el Gerente General (Ohicio GG 1 974 con el lin de ampliar ¢l
tema de sezuimiento. instruyd que las Direcciones Regionales designen un Tuncionario de
la Direccion. el fele de la Subregion v otro funcionario para cada provecto,

La preocupacion cada vez era mayor. el 6 de octubre de 1999, la Gerencia General

(Oficio GG 2000) emitié una directriz. para la atencion y scguimiento puntual a los

-
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contratos de los proyectos. Esta estuvo dirigida a la Direccion Regional Huetar Norte: sin
embargo. era extensiva a las demas regiones. Esta preocupacion surgié a raiz de lo sefialado
en los oficios AEQO RHN 166 y 171 del 27 de setiembre de 1999 de esa Direccion Regional.
Sugirieron que incorporen los scguimientos en los contratos de manera que las
evaluaciones estén previstas dado el tipo de organizaciones que se presentaron en la zona.

El 4 de noviembre de 1999, el Gerente General (Oficio GG 2 281) expuso a la
Direccién Regional Brunca algunos aspectos sobre la funcion del funcionario encargado de
seguimiento. En este oficio se sefalo la posicion institucional. la cual debe oricntarse
fundamentalmente a la fiscalizaciéon. mds que a la gestion. Se debia alertar a la organizacion
y a la administracion del CNP sobre situaciones que se consideren irregulares en los
proyecios.

El 30 de marzo del 2000, la Gerencia General (Oficio GG 648) reiterd la situacion de
los informes mensuales de seguimiento. por lo que gird una instruccion para que los
encargados de proyectos remitan ¢l informe mensual con las recomendaciones del caso.
Por su parte. el Director Regional debia remitir un resumen del informe al Area de
Evaluacion de Proyectos de la Direccion de Planificacion con copia a la AAP, incluyendo
¢l documento del proyecto. De manera que se evite distraer recursos en aspectos en los
cuales no existe responsabilidad de la organizacion con el CNP.

Al respecto. los resultados del informe de auditoria DFOE-AM-4/2 000 se
determinaron algunas deficiencias en ¢l tema de seguimientos de proyectos, a saber, los

siguientes:

“El estudio sobre el seguimicnlo a los proyecios por panie del Consejo Nacional de
Produccion y de la Direccion Ejecutora de Proyectos permitié  determinar  algunas
deficiencias. La primera entidad establecié como responsables del seguimiento a los
Directores Regionales. no obstante. ¢l documento utilizado para informar a la Junta Dircctiva
sobre ¢l desarrollo del provecto comempla solamente asuntos financieros. dejando de lado los
aspectos relativos al uso eficiente de los recursos, logro de objetivos y el cumplimiento del
convenio de préstamo v demiis normas legales pertinenies. Asimismo, no se cuenia con una

guia que contenga los asuntos que se deben evaluar relacionado con el desarrollo del

provecto, v con la propia entidad encargada de cjecwtar el provecto™ (p. 4).
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Por otra parte, en el informe DFOE-AM-4/2 000, como parte de las inquictudes del
seguimiento en la valoracion del uso correcto de los fondos pliblicos, compard los gastos
reales de las inversiones contra los planes de inversién presupuestados de algunos
proyectos. En esa indagacion concluyeron que los entes ejecutores de proyectos
(organizaciones de productores) no cumplian adecuadamente con el plan de inversion
propuesto, Algunas organizaciones no contaban con los ingresos suficientes para cumplir
con el compromiso del crédito asumido. ademas la falta seguimiento en la contratacion de
las obras.

A raiz de este cuestionamiento, la CGR emitié unas disposiciones para ¢l control de
los planes de inversion y seguimiento. Sobre esas disposiciones, el 14 de junio del 2000, la
Junta Directiva dicto algunas directrices (Acta de la sesion 2 191, Articulo 10. Acuerdo 33
836). en las que se ordend a los Directores Regionales que instruyan a los coordinadores de
proyectos a disponer de informacion escrita, periddica y confiable para medir ¢l grado de
avance de los proyectos como anteriormente se habia sefialado. Todo esto con ¢l fin de
apoyar adecuadamente al 6rgano colegiado a tomar decisiones de forma oportuna. Por tal
motivo la Junta Directiva (Acta de la sesion No. 2203, 26 de julio de 2000) expuso los resultados del
documento Manual de Metodologia para el seguimiento y evalwacion de  impacto
socioecondmico de los provecios financiados por ¢l PRP. Este documento fue elaborado
por consultores privados a peticion de la Junta Directiva del CNP, los aspectos mds

relevantes propuestos por los consultores fueron los siguientes:

Gestion administrativa, Plan de desembolsos, Construccion de instalaciones. Control de
inversiones, Compra de materiales y equipo. Destino de los recursos reembolsables. Destino
de Jos recursos no reembolsables. Razones financieras de la organizacion beneficiaria.
Giestion de mercadeo v comercializacion y Gestion contable, Procesos productivos, Aspectos

socio-organizativos v Gestion ambiental (Acta sesion 2203, 2000, p. 5).

Este manwal indicaba como se iba a realizar ¢ secuimiento vy delimitaba Ia
responsabilidad de los Tuncionarios encargados del seguimiento a nivel nacional v regional.
por otra parte. indicaba los plazos de seguimiento.

Ll 10 de enero del 2001, fa Junta Directiva amplia ¢l acuerdo anterior (Acta de la

sesion 2 242, Articulo 6. Acuerde 34 137). En este acuerdo se encomendd nuevamente a la
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administracion superior para girar instrucciones a las direcciones regionales para dar
seguimiento puntual a las recomendaciones de cada proyecto. La evaluacién del grado de
avance de las etapas de los proyectos pasa a un seguimiento por cada recomendacion. lo
cual hizo mds riguroso el proceso porque lleva a cabo un proceso como los de una
auditoria. Posteriormente, la Junta Directiva nuevamente decidio ampliar la labor de
seguimiento mediante acuerdo 34 622 (Acta de la sesion 2324, Articulo 2. Acuerdo 34 622,
21 de noviembre del 2001). En este acuerdo se mtificod el acuerdo 34 157 sobre el
seguimiento puntual a los proyectos en sus distintas elapas. pero se incorporaron las
actividades de acompafiamiento.

Por su parte. la CGR emitio la disposicion de desarrollar una guia de scguimiento en

st informe de auditoria DFOE-AM-4/2000 como se sefala 2 continuacion:

a) Elaborar una guia que contenga los criterios téenicos que le permitan al CNP. dar
seguimiento a los proyectos financiados con los recursos del Programa de Reconversion
Productiva del Sector Agropecuario. de manera que la administracion determine si el
proyecto se desarrolla de acuerdo con los principios de la reconversion productiva, v si el
ente ejecutor tiene la capacidad administrativa y operativa para llevar a cabo exitosamente el

proyecto propuesto, de acuerdo a lo convenido (p.24).

FHasta esa fecha el seguimiento no se tenia un cuerpo estructurado y sistemitico para
darle seguimiento a los proyectos. lo que s¢ habian realizado fueron una serie de
lincamientos sin lener una concatenacion de los mismos.

Las recomenduciones de la CGR vy las grondes debilidades en scguimiento
estimularon la creacion del Area de Seguimiento de Proyectos (ASP). Este departamento y
el AAP fueron producto de la division de la UTRP. Lsta decision tambicn se complementa
con la instruccion de dar seguimiento puntual (Oficio Desagro 134-2000. 25 de abril del
20000 en las dirceciones regionales. en que las AEO establecicran un drgano colegiado de
evaluacion y asignacion de proyectos con un responsable por proyecto.

liste departamento empezo a realizar evaluaciones a los proyectos linanciados desde
su implementacion hasta su ejecucion. Estas evaluaciones se plasmaron en informes
mensuales. Esos informes eran remitidos a los niveles de administracion superior y a las

olicinas regionales para ¢l cumplimiento de las recomendaciones.
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El seguimiento, cada vez iba adquiriendo una mayor rigurosidad segin se aprecia de

torma resumida en los siguientes hechos mencionados:

« E| 14 de junio de 2000, la Junta Directiva del CNP (Acta dc la scsion 2 191,
Articulo 10, Acuerdo 33 836) encomendd a la Gerencia General, a los Directores
Regionales v a los técnicos de la institucidn relacionados con la formulacion de
proyectos para gue realicen una revision exhaustiva de los aspectos senalados en ¢l
Documento de provecte: Informe de Sezuimiento de Provectos Financiados, para
que se formulen recomendaciones puntuales y oportunas para la toma de decisiones.

» El 10 de enero de 2001, la Junma Directiva (Acta de sesidon 2 242, Arniculo 6,
Acuerdo 34 1537) encomendd a la Administracion Superior para instruir a las
Direcciones Regionales, para gue realicen un seguimiento puntual. a las
recomendaciones de cada proyecto.

* [El 21 de noviembre de 2001, la Juma Directiva del CNP (Acta de sesion 2 324,
Anticulo 2, Acuerdo 34 622) ratificd ¢l acuerdo anterior (Acuerdo 34 157) sobre el
scguimiento, incorporando el érmino de acompanamiento puntual a los proyectos
en sus distintas ctapas. Lo que se buscd fue ampliar el anterior acuerdo con una
vision de acompafiamiento para garantizar un mejor desempeifio en la ejecucion de
los proyectos.

o [l 5 de diciembre de 2000, la Junta Directiva del CNP (Acta de sesion 2 329,
Articulo 3. acuerdo 34 625) ratificd ¢l plazo de 30 dias a la Administracion
Superior. para presentar un plan de accion con alternativas de solucion a los 23
provectos en sitvacion delicada. Uno de los estudios mis polémico fue exponer la
situacion de esos 23 proyectos por parte del ASP (Informe ASP-035-02. 2002).
ste informe sefialaba 23 proyectos que estaban en situacion grave.

o [ 27 de lebrero del 2002, la Junta Dircetiva (Acta de sesion 2 348, Articulo 7.
Acuerdo 34 780) segon resultados de informe ASP - 035-02. encomendo a la
Gerencia General a presentar informes  especificos  por provectos. con las
alternativas, acciones y responsables para dar soluciones. a fin de que la Junta

Directiva tome las decisiones del caso,
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El 15 de octubre del 2002, la Subgerencia General (Oficios SGG 854 a 859)
convocd a reunidn a cada uno de los Directores Regionales para una induccion por
parte ASP para el mejoramiento y reforzamiento del proceso de seguimicnto,
control y acompaiiamiento de los proyectos financiados con recursos del PRP. En el
temario consistio en exponer los criterios requeridos por parte del encargado de
seguimiento como requisitos minimos en los documentos de proyectos que debe
conoecer,  Esos requisitos consideran los compromisos que debe cumplir una
organizacion beneficiaria v la responsabilidad de los encargados de seguimicnto.

El 5 de diciembre del 2002, la Gerencia General (Oficio GG 2069) indico a la
Subgerencia General, Desagro, Directores Regionales, AAP y ASP que deben
vigilar v que se ejecuten las labores de seguimiento y control en forma sistemitica y
ordenada. en estricto apego al “Mamual de metodologia para el seguimienio y
evelnacion de impacto socioeconaomico de los provectos financiados por el PRIT
comunicando. las principales limitaciones y medidas segin las recomendaciones de
la CGR.

El 18 de febrero del 2003, el Subgerente General (Oficio SGG 115) solicité a los
Directores Regionales la necesidad de un control detallado de los informes de
seguimiento, para cada uno de los proyectos. Ademas. se les indicod que tomen las
medidas necesarias, para que dichos informes, sean presentados con la calidad y
oportunidad requeridos en un plazo de 13 dias para su cumplimiento.

El 19 de marzo de 2003, la Junta Directiva del CNP {Acta de sesion 2 445, Articulo
8. Acuerdo 35 260) encomendod a la Subgerencia General la presentacion de una
propuesta “Estratégica de seguimiento a fodox los provectos financiados con
recursos del PR en la proxima sesion de Junta Directiva.

Ll 19 de marro del 2003, la Gerencia General (Oficio GG 363) reiterd a la
Subgerencia General. Desagro. Directores Regionales. AAP y ASP ¢l recordatorio
del oficio GG 2 069, del 5 de diciembre con un plazo para el cumplimento de 5 dias
a partir de su recibo, EI 20 de marzo del 2003, la Gerencia General indicd a la
Subgerencia General para que presente un informe sobre ¢l seguimicnlo v estralegia
de control de proyectos del PRI, debidamente actualizado. para ser conocido en la

sesion de Junta Directiva del 26 de marzo del 2003,
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El 19 de junio de 2004, la Junta Directiva del CNP (Acta de sesion 2 521, Articulo
15, Acuerdo 35 797) establecio como una disposicion genérica, para que todos los
proyectos que se financien en el futuro con recursos del PRI, la obligacion de llevar
una bitdcora. referente al seguimiento. supervision y asistencia téenica brindada por
funcionarios de las Instituciones del Sector Agropecuario. para efectos del control
necesario de la labor que se ejecute, con base al cronograma de actividades y
designacitn de funcionarios.
El 19 de mayo de 2004 se recibié el inlorme de una consultoria externa del
Despacho Carvajal y Colegiados. Este informe fue dirigido a la Gerencia General,
los resultados de este informe fueron instruidos (Subgerencia General. Oficio SGG
489) a los Directores Regionales con la finalidad de acatar y poner en prictica, las
recomendaciones dadas en el informe en cuanto a aspectos generales del
seguimiento de los proyectos, Con una accidn mas acliva v directa. tanto de los
encargados de proyectos, como de las AEOs en la generacion de acciones
preventivas v correctivas.
El 6 de julio del 2004, la Subgerencia General (Oficio SGG 705) exigio la
inmediata ejecucion a los Directores Regionales de una biticora segin el mandato
de Junta Directiva (Acta de sesion 2 521, Acuerdo 35 797. 9 de junio del 2004)
sobre el seguimiento. acompafiamiento y asistencia téenica que brindan los téenicos
del sector agropecuario en los proyectos.
El 13 de julio de 2004, la Gerencia General (Olicio GG 832) emitid un oficio a la
Subgerencia General con el fin de que el intorme de seguimiento y el
acompanamicnto de los provectos contemplen:

a- Sezuimiento y responsabilizacion de los desembolsos a los Contadores

Regionales.

b- Responsabilizacion del andlisis de los estados linancieros v emision de un

informe ¢jecutivo. cumpliendo las normas contables establecidas,

¢ Responsabilizacion del andlisis comparativo de los supuestos usados en ¢

provecto aprobado. en relacion con los logros obtenidos.
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En resumen, puede apreciarse un proceso incremental de esa importante labor. Este
tipo de requerimientos obliga a los implementadores a disponer de mayor cantidad de
recursos y a los beneficiarios a incurrir en costos permanentes para disponer de esa
informacion. En la tabla 22 se resumen las caracteristicas de las rezulaciones relacionadas
con ¢l seguimiento de provectos definidos en el programa que influyeron en su

implementacion.

Tabla 22
Efectos ¢ impactos de lax regulaciones sobee los aspectos relacionados con el seguimiento de provectos

eni ef PRI ¢ir los anvos 1998 2008
Periodo de Regulacion Acciones  Electo en el Efecto en los Impacto en el
inicio desde realizadas  proceso de productores programa
el mayor financiamicnio
impacto
1998 - 1999  Ausencia de Ningimn Discrecionalidad  Negativo para
seguimiento control mayor en el el
destino de cumplimiento
recursos, de objetivos
estimula al
productor
2000 - 2004 Sepuimiento  Directrices Incremento en  Mayores Positivo para
los controles vy requisitos, el
creacion de desestimula al cumplimiento
estructura para  productor de objetivos

ese fin

Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

El seguimicnto, aunque generalmente fue un requisito que pudo desestimular a los
productores, se wrna como un factor importante en la consecucion de los objetivos del PRP
como se pudo apreciar en la tabla anterior.

6.1.7. Administracion del fondo
Los principales instrumentos para la administracion del tondo del PRP fueron el

Ndeiwcomiso v la cartera de crédito.  Ambos instrumentos Jueron importantes. porgue



acercaron al PRI* hacia los criterios utilizados en las entidades financieras para ¢l mancjo

de recursos.,

6.1.7.1. Muonejo del fideicomise

En los meses finales del afio 1998, la Junta Directiva decidio que los fondos del PRP
fucran mancjados en un fideicomiso con un banco del Estado, por lo cual instruyeron a la
Gerencta General para que obtuviera algunas ofertas v asi dirimir cual era la mis apropiada.
El 9 de diciembre de 1998, Junta Directiva (Acta de sesion 2 050, Articulo 4. Acuerdo 33
202) nicid negociaciones con el Banco Nacional, dado que fue la dmica oferta formal
presentada. Esta oferta fue vista y analizada en la Sesion 2 040 del 28 octubre de 1998, Esta
olerta cumplia con los ténminos y costos esperados. Una vez decidido el compromiso, el 3
de febrero del999, la Junta Directiva aprobd como politica (Acta de sesion 2062, Articulo
4, Acuerdo 33 252) que las organizaciones beneficiarias debian suscribir sus compromisos
con el fideicomiso para una adecuada fiscalizacion por parte del CNP. Por otra parte. los
recursos generados por el fideicomiso se aplicarian al desarrollo organizacional y el
remanente se retornaria al PRP para financiar otros proyectos,

El 14 de abril de 1999, la Junta Directiva ( Acta de sesion 2 080, Articulo 4, Acuerdo
33 328) ratifico la suscripeion del Contrato de Fideicomiso con el Banco Nacional para
mangjo de los fondos del PRP. Esa ratilicacion definitiva, suscribe el contraio entre el
Consejo Nacional de Produccion y el Banco Nacional de Costa Rica, ¢l cual se detinio de la

siguiene forma:

*  Fidcicomitente: Consejo Nacional de Produccion
*  [iduciario: Banco Nacional de Costa Rica
o Fideicomisario: Conscjo MNacional de Produccion v

Crrganizaciones de Pequenios v Medianos Productores,

I:ste contrato constd de un documento de nueve planas numeradas. que contiene un
clausulado relacionade con aspecto como la vigencia. las responsabilidades. los honorarios.

las funciones entre otros. Este fideicomiso se denomind Fideicomiso Nro. 3200 BNCR-CNP.
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El aspecto mis relevante de ese clausulado era las organizaciones debian pagar por
los pastos administrativos del fideicomiso como parte del cobro a los proyectos
financiados. La cldusula sexta del contrato del Fideicomiso con el BNCR establecia que
los cobros administrativos de las operaciones de erédito eran por cuenta del Fiduciario y
que el cobro judicial corresponderia al fideicomitente, o sea, al CNP de manera que los
arreglos de pago corresponderian ser llevarlos a cabo por la Institucion.

En ¢l informe DFOE — AM-4/2000, la Contraloria General de la Repablica CGR
cuestiond el manecjo del fideicomiso de los fondos asignado. Se encontré que faltaban
controles por parte del fideicomitente (CNP). Esta situacion obligd a que la oficina de
T'esoreria llevara un control puntual sobre las inversiones realizadas y arqueos de titulos
valores. El patrimonio fideicometido, con este tipo de controles. permitié una adecuada
administracion sobre los recursos pablicos.

Posteriormente, se  fueron  fortaleciendo medidas de control para regular la
administracién financiera de los fondos asignados. El 20 de enero de 1999, la Gerencia
General emitié un procedimiento para desembolsos (Oficio GG-113) a los Directores
Regionales, con el proposito de uniformar criterios. los cuales debian estar sujetos a un
cronograma.

El 5 de julio de 2000 se aprobd (Acta de Junta Directiva del CNP sesion 2 197,
Articulo 7. A, Acuerdo 33 867) ¢l documento elaborado y presentado por la Presidencia
Ejecutiva. para la apertura de otro fideicomise con un Banco del Estado. para la
administracion, inversion y custodia de los recursos financieras. que sustentan al PRP.

Posteriormente, el 16 de mayo de 2002. la Gerencia General instruyo (Oficio GG
781-2002) a los Directores Regionales, que cada solicitud de desembolso. exceptuando el
primero. debe adjuntarse un informe donde se detalle los montos v la cantidad de
documentos girados al proyecto.

La administracion del ldeicomiso se estaba mancjando con recursos ordinarios del
CNP. a partir del 12 de junio de 2002, la Junta Directiva del ONP (Acta de sesion 2 374,
Articulo 7. Acuerdo 34 932) awtorizo la wilizacion de recursos no reembuolsables para el
page o la administracion del Ndeicomiso v para la asignacion de notarios en o

lormalizacion de documentos y garantias. con apoyvo de la Direccion de Asuntos Juridicos.



6.4.7.2 Munejo de la cartera

La cartera de erédito es la cantidad de dinero desembolsado a los beneficiarios que
estd pendiente de pago como un documento por cobrar. Estos créditos estin claramente
definidos, cuvos expedientes conticnen los documentos que justificaron los proyectos. asi
como los diagnosticos organizacionales. que temian que acompafiar al estudio de
factibilidad.

Como pardametro para la medicion de la cartera se cuenta con el grado de morosidad.,

En el andlisis de la morosidad cxisten cinco categorias:

= Activos: Proyectos vigenles

¢ [iniguitado: Proyectos que cumplieron sus obligaciones con el Programa.

s  Liguidacion: Que no cancelaron sus compromisos y tuvieron que ser finiquitados
negativamente.

o Proceso de Resolucion Contractual: Eran aquellos proyectos que presentan
problemas de implementacion debido a que incumplieron con algunas faltas graves
a las obligaciones contractuales con el crédito otorgado segun establece el articulo
10 del reglamento de erédito v asignacion de recursos reembolsables vy no
reembolsables. Este articulo se refiere a los los incumplimientos que generen faltas
graves a las obligaciones contractuales asumidas con la implementacion del
proyeeto y ¢l otorgamiento del erédite. Una falta grave es aquella situacion que
pone en peligro el desarrollo del proyecto. también ¢l desvio o uso incorrecto de
los fondos asignados al proyecto. o haber suministrado informacion falsa antes o
durante la ¢jecucion del mismo. Cualquicra de estas faltas hard exigible las
sarantias. Por otra parte. deberd reintegrar tanto el financiamiento reembolsable
come ¢l no reembolsable v los intereses que se havan generado.

s Proceso de cobro judicial: Provectos atrasados en el pago.

Por su parte. la cartera del PRP tuvo caracteristicas muy diferentes a las estipuladas
en el osistema bancario pacional porque las deudas provinieron de las actividades

productivas cuvo tratamiento fue diferente.
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A saber:

*  El concepto de morosidad utilizado en ¢l PRP no fue el mismo que el utilizado en el
sistema bancario nacional porque conté con mds cantidad de dias de atraso. la
tolerancia en este aspecto hizo ver que la calidad de la cartera era mejor de lo que
realmente era como si se tratara de una entidad bancaria. Para efectos de tesoreria la
cartera. la morosidad se clasifica en varios criterios que posteriormente  se
observaran. lo cual facilitan el no pago oportuno de los créditos y una calificacion
favorable de la cartera.

* Los plazos de los linanciamientos. fueron mayores que los del sistema financiero. lo
que favorecio a los grupos de productores, porque las cuotas eran menores, pero
desfavorece al PRP. porque la recuperacion de los fondos y su futura recolocacion
¢ra mas lenta.

= Aunque sc preveia que las tasas de interés sean mds bajas que las del mercado, la
discrecionalidad en la definicion de tasas atentd contra la recuperacion real de los
fondos otorgados.

* Los periodos de gracia son imporiantes. porque permiten que un proyecto madure:
sin embargo. muchos proyectos obluvieron periodos de gracia de forima desmedida.
considerando hasta los intereses, lo cual desfavorece la recuperacion de los fondos

otorgados por parte del PRP.

Estas condiciones favorables en lugar de favorecer el pago. mas bien estimularon
condiciones de atraso. el 5 de agosto del 2002, la Gerencia General (Olicio GG 561)
instruyo a los Directores Regionales y al ASP a priorizar en la atencion del asunto de la
morosidad de los proyectos ¢ informar semanalmente a la Tesoreria. Esta directriz se
sustenta en una alerta por parte de la Tesoreria (Oficio ATG 706. 30 de julio del 2002), se

diggnosticd una sitwacion desfavorable para el CNP.

Para garantizar ¢l uso pertinente de los desembolsos. el Subgerente General (Oficio SGG

616, 16 de sctiembre de 2003) instruyo a la encargada del Arca de Tesoreria para gue
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considere lo siguiente en la distribucion de los desembolsos de recursos reembolsables, y

no recmbolsables de los financiamientos:

* Los recursos girados a los proyectos aprobados deben girarse de forma proporcional
a la parte reembolsable como a la no reembolsable segiin el acuerdo de Junta
Directiva en que se aprobd.

* Los proyectos aprobados bajo la modalidad de rubros especificos. no
rcembolsables. segiun modificaciones hechas al Reglamento de Crédito (Publicado
en la Gaceta No. 147 del 1°. de agosto del 2003) y deberin ser claramente

especificados por la Direccion Regional en la solicitud de desembolso.

Estos controles fortalecieron el manejo de los recursos: sin embargo, los déficits de
implementacion del PRP estimularon morosidad ¢ incumplimientos en los compromisos de
los proyectos,

l.a morosidad fue disminuyendo como posteriormente se analizara; sin embargo. los
déficits de implementacién fueron el caldo de cultivo para que se gestara una imagen
negativa producto de la morosidad y quiebra de proyectos. Esta motivacion impulsé a que
los fondos pasaran a manos del SBD. Sefiala el articulo 24 de la Ley del SBD, que los
saldos no comprometidos y las recuperaciones de los créditos del Fideicomiso No. 520
BNCR-CNP. pasan a ser propiedad del Finade. lo que implica que ya el CNP no puede
disponer del uso de tales recursos. los cuales deben ser empleados en el cumplimicnto de
los fines y objetivos de ese Fideicomiso Nacional: de manera que. sus actuaciones deben
enfocarse exclusivamente a las actividades propias que generan un proceso de finiquito,
hasta tanto scan traslados la totalidad de los recursos al Finade. Por parte del CNP como
ente administrador del PRP del periodo encro 1998 al 7 de mayo de 2008. le dice adios a su
programa estrella cuando se promulga la Ley 8 634 del SBD.

En la tabla 23 se resumen las caracteristicas de las regulaciones relacionadas con la
administracion del fondo definidos en el programa que incidieron en la implementacion del

programa.
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neutras para la gestion del programa. En el grifico siguiente se observa la distribucién de
normativas, segin el impacto de cada una de ellas.

® negativo
m positivo

= neutral

Figura 13. Cantidad de normas segin impacto en el PRP 1998 - 2008

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

La relacion entre regulaciones positivas y negativas, mucsira que las negativas
tuvieron una repercusion mayor en los resultados del programa, principalmente en la

consecucion de los objetivos del PRP. La relacién se presenta en la figura siguiente.
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Regutcion de recursos

Incumplimiento ge objetivos Cumplimiento de objetivos

Aumento resgos Disminucion riesgo
Desting de fondas no reembolsables

Aumentode costos Disminucion costos

Impericia

Bxceso de ramites

Temarde funciongrios porinvesfgaciones

Aumento de requisitos

Concentracion

JH543210117]3

Figura 14. Impactos positivos v negativos de normas posteriores 2 déficits de implementacion
Fuente: Elaboracion propia a partr de los hallazgos del estudio
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orientacion hacia ciertos grupos fue ¢l caldo de cultive para el fomento del
clientelismo

* Por altimo. ¢l tipo de red como estructura para describir esa realidad mostro
también sus debilidades.  Aunque las redes de politicas piablicas tienen
caracteristicas de interdependencia, continuidad de la interaccion y autoridad
compartida ¢ntre los actores dada la capacidad de negociacion constante y los
objetivos en comin. Se observd que la red se gestiond de forma muy vertical. dado
¢l poder y concentracion de recursos que tenia dos de los actores, la Junta Directiva
y laCGR. En la tabla 24 se presentan las caracteristicas y cfectos de los PA sobre

la implementacion del PRP,

Fabla 24
Caravterizacion de las PA v su efecto sobre los actos de implemenacicn en el PRP en los ailos] 998
2008

Nombre Caracteristicas Efecto
Grado de apertura de los Bajo Aumenta costos de transaccion
servicios para organizaciones con

proyectos pequenos
Grado de disecriminacion Alto, Desestimulo  Chentelismo
a ciertos sectores

Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

La implementacion del programa estuvo definida por dos lapsos de tiempo. uno
marcado por déficit de implementacion en las regulaciones del programa que estimuiaron
un incremento de los servicios con una alta exposicion al riesgo y el otro lapso. marcado
por un ajuste de regulaciones que estimularon la concentracion en unos scetores, A pesar
de Ja vinculacion de todo ¢l proceso de politicas pablicas. la complejidad de forma
incremental ha estado presente en ¢l desarrollo del programa. Lste efecto se detallard en los

actos de implementacion (A1 duranie ¢l periodo de andlisis.






7.2.  Resultados del periodo 1998 - 2002

En esta seccidn se presentan las principales estadisticas del primer periodo de gestion
del PRP comprendido en los afios 1998 al 2002, Biisicamente, un periodo de prueba y de
mucha improvisacion como se observd anteriormente. Las estadisticas comprenden
diferentes cruces con la variable financiamiento o proyecto para evidenciar las prioridades

cn el programa,

T2.1. Financiamientos otorgados

Los proyectos financiados son aquellos que fueron aprobados, los cuales requirieron
ser elevados a conocimiento de la Junta Directiva del CNP para su aprobacion. Una vez
aprobados. la Presidencia  Ejecutiva  procedié a girar las  instrucciones para  las

comunicaciones vy lormalizacion respectiva. En la tabla 25 se observa los proyectos
financiados en ¢l periodo presidencial del Dr. Rodriguez.
Tabla 25
Provectos aprobados por monto v tipo de fondo del PRP 1998-2002

Monto en colones

relativa

Afio Proyectos Fondos Fondos no Total
reembolsables reembolsables

1998 © 6 35307071520 292979 809,80 646 950 525,00

15999 29 1 546 700 639,86 T56 744 10934 2303 444 769,21

2000 33 1 180231 279,18 TIO 416 953,63 1 890 658 23281

20001 3l 1 081 787 521.00 385 336 429,51 1 667 123 950,60

2002 | 1 532 329 13614 1 086 807 069,91 2619 136 206.05
Tomal del perioda 10% SA05029311.47 3432284 372.20 9127 313 68367
,LJL‘LT:.“: 160 1415512676523 15 444650 625,90 29 599777 39113
Participacion (7.5 40 i, i

Fuente: Flaboracion propia a partiv de las estadisticas provenientes de la base de datos de los
provcectos del PRIP (ORI, agosto. 2009)






Tabla 26
Distribucion ahsoluta, relativa v aevondade de financiomiemtos del PRP segin categoriua de
provegto [998-2002

Cantidad de Absoluto

Categoria financiamientos  Acumulado Forcentaje :l{:l:?t:i:lgdo
Pequeiios 62 62 - 57% 57%
Medianos 20 82 19% 76%
Grandes 26 108 24% 100%

Fuente; Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos
del PRI (CNP. agoslo, 2000)

Anteriormente, puede apreciarse que hubo una gran afluencia de proyectos y una
diversidad de proyectos de distintos tamafios. Esa diversidad mostré que el programa estaba
financiando proyvectos de diferentes dimensiones lo cual facilitaba la pequea explotacion
agricola. Se puede presumir que la regulacion existente era favorable al desarrollo
diversificado de la produccion agropecuaria.

Es importante resefiar segtin O, Brenes (entrevista, 14 de junio del 2014) y R. Pifiar
(entrevista. 7 de junio de 2014). la razon del empuje que tuvo ¢l programa a partir del
segundo. tercero y cuarto aio. s¢ debe a que muchas de las organizaciones lograron cumplir
los dos afios de personeria juridica. requisito necesario para acceder a los recursos. In esos
cuatro afios ya se habian linanciado gran cantidad de los recursos disponibles para ¢l
programa como se¢ veri posteriormente.

Con respecto a la asignacion de fondos no reembolsables. al principio fue muy
subjetiva. pero conforme Tue modificado los porcentajes o los criterios para su asignacion.
las cantidades empezaron a reducirse. En un principio los encargados del proceso de
formulacion de los estudios de factibilidad v algunos miembros de Junta Directiva

estimulaban los financiamientos por medio de esos recursos. Situacion que moswo a los
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Tabla 29
Distribucion absoluta y relativa de los financiamientos del PRP segun tipo de organizacion
1998-2002

Figura juridica Reembolsable ¢ % Moreembolsable ¢ %  Total aprobado ¢ %
Asociacion 1479 103 688 26 763 505 522 22 2242609210 25
CAC 246 222 029 4 79 235 236 2 325 457264 4
Cémaras 1 233 459 481 22 632 478 519 I8 1865938000 20
Consorcio 64 995 §23 | 264 848 697 ] 320 844 522 4
Cooperativa | 902 329 727 33 842 684 661 25 2745 014 387 30
Federacion
orkeanius 254 434 664 4 219 040 239 6 473474902 5
Nacional 0 0 292 305 239 9 292305239 3
SUA 194 606 619 3 106 528 553 3 301135172 3
Unién 319 877279 6 231 657 707 7 551534986 6
Total 5695029 311 100 3432284372 100 9127313684 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRF (CNP, agosto 2009)

En forma grafica se puede observar la distribucion en la figura 15.

X

Figura 15. Cantidad de financiamientos segiin organizacion beneficiaria del PRP 1998-2002
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRF (CNP, agosto, 2009)

® Asociacion
= Coop

= SUA
uCAC

® Camara

® Federacion
Union
Consorcio
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Aunque las asociaciones y cooperativas agricolas concentraron mayor cantidad de
financiamientos, se determind que algunas asociaciones y cooperativas solicitaron varias
veces financiamiento, lo cual mostrd indicios de priorizacidn para algunas empresas como

se muestra en la siguiente tabla.

Tabla 30
Distribucion absoluta de los provectos v financiaetientos segin tipo de organizacion. 1998-2002

Cantidad de
financiamientos

Total general Cantidad de proyectos

Asociacion 29 3
Cooperativa 18 3
SUA 8 0
CAC 5 0
Camara 5 |
Fedcracion ] |
Unidn 2 b
Consorcio | I
Total 73 11

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenicntes de la base de datos de los proyectos
del PRI (CNP, agosto 2009)

7.2.5. Beneficiarios

Los beneliciarios del programa como establece la ley deben ser grupos de pegueiios y
medianos productores. cuyas agrupaciones constituyen las asociaciones de productores.
cooperativas agricolas. consorcios agricolas entre otros. Ll impacto fue grande. la cobertura
del programa fue del 51% de la poblacion de pequeios y medianos productores del pais.
scetin ¢l MAG en su memoria anual 1998 indicod que habia aproximadamente 78 mil
pequeiios v medianos productores oreanizados en los tipos de organizaciones-cliente del

PRI,
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Como se aprecia en el Cuadro anterior los productores de los cultivos de palma,
palmito. la actividad de riego. cabuya. platano. arroz y pifa eran los que reciben mds

recursos per cdpita con respecto al resto de cultivos.

7.2.6. Situacion de la cartera

El Estado de la cartera es un parametro para analizar la gestion operativa y financiera
en el uso de los recursos, se tomaron estadisticas de la tesoreria del CNP obtenidos en
informes sobre el manejo y control de los préstamos. segin las colocaciones y desembolsos
por parte del Fiduciario BNCR.

Algunos de los financiamientos no eran evaluables, por cuanto fueron ejecutados por
¢l mismo CNP como ente administrador del Programa, por ejemplo, se realizaron estudios
de factibilidad. que no tuvieron ¢xito y algunos se encucntran en cobro judicial. No
obstante. algunos pardmetros de ese periodo pueden evidenciar los resultados del programa.

Segin informacion brindada por el area de Tesoreria, sobre la situacion de morosidad
y estado actual de los proyectos financiados, se determina que la condicién contractual con

el crédito asumido segiin la tabla 34,

Tabla 34
Distribucion absoluta y relativa de financiamientos del PRP con su tipo de fondo segin condicion
creditivia 1998-2002

Condicion %  Reembolsable ¢ % Morcemholsable ¢ % Total ¢ %
Activo 31 29 214547342422 38 1 428175677.05 42 357364910127 39
Finiguitada S0 46 1236713 18025 23 795 639 890,84 23 20323T3OTLLI0 22
Liguidado & T 276223 10420 4 140928 364,10 4 417151 468.30 3
Procesn

. 15 14 1871 60K 6ot 40 33 8B40 124 28460 25 1712752940000 30
Judicial
Proceso R O 4 4 165 Q10 Q38 40 300022 3G 155,60 7 391 407 094 00 4

Fotal general FOR 100 5693 029 30047 100 3432 284 372220 100 9127313 683.67 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los provectos del PREP
FUNP. agosto, 2009)
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I:n la tabla anterior muestra que los proyectos activos corresponden una cantidad de
31 que representan un 39% del total de fondos otorgados. Se encuentran en periodo de
gracia y otros han solicitado ampliaciones para prorrogar el pago. Una cantidad de 50 de los
proyectos financiados han sido finiquitados que representan un 22% del total de fondos
otorgados.

Esta cantidad de 81 proyectos representa un 75% de los proyectos. cuya
recuperabilidad fue favorable al programa: no obstante, corresponde al 61% de los fondos
otorgados. Los fondos que estin en riesgo representan el restante 39%, los cuales
corresponden un 18% a la agricultura. 11% a la comercializacion y 9% a la agroindustria y
1% a la ganaderia,

Ademis, s¢ muestra que un 13% de los recursos fueron entregados a los proyectos
que se han [iniquitado. de los cuales la mitad no han sido adecuadamente saldados. A pesar
de que la mayoria estin activos, la tendencia puede ser similar en vista que existen 21
provectos en estado de alerta porque representan un alto riesgo institucional. A esos
proyectos se destind Ia suma de ¢3 755 763 349,00 de los €9 5356 483 726.00 financiados a
los proyectos activos. Esto representa el 40% de esos recursos (ver Apéndice H).

Por otro lado. la mayoria del resto de los proyectos activos estin en periodo de gracia
absoluta (no pagan intereses ni principal), situacion que deja interrogantes sobre su futura
recuperacion.,

Con ¢l andlisis de la cartera se determind que la eficiencia financiera y operativa de la
institucion no fue ¢l mas adecuado. encontrindose como resultado porcentajes bajos que
indican la lalta de capacidad operativa y el mal uso de su infracstructura financiera.

l.a diversidad de financiamientos trajo consigo un incremento en la morosidad.
siendo como las principales causas del deterioro financiero que mareéd ¢l derrotero del
programa. la condicion crediticia fue ¢l detonante para la intervencion de la CGR ¥ los
escimdalos periodisticos suscitados al principio del periodo siguiente. Posteriormente esta

situacion estimuld gue se incrementaran los controles como el seguimiento.
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En forma grafica puede observarse la distribucion en figura 16

| Asociacidn

mCoop

u SUA

® Bancomunal

n CAC

= Federacidn
Unian

Figura 16, Cantidad de financiamientos segin organizacion beneficiaria del PRP 2002-2006
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

La concentracién de las asociaciones y cooperativas agricolas en la cantidad de
financiamientos, se determind que solo dos asociaciones solicitaron dos veces
financiamiento, lo cual muestra nuevamente un indicio de priorizacion para algunas

empresas.

7.3.5. Beneficiarios

Los beneficiarios del programa como establece la ley deben ser grupos de pequefios y
medianos productores, cuyas agrupaciones constituyen las asociaciones de productores,
cooperativas agricolas, consorcios agricolas, entre otros. El impacto fue muy pequefio,
utilizando el mismo criterio del periodo anterior, la cobertura del programa fue del 3,5% de
la poblacion de pequefios y medianos productores del pais, la distribucion por regiones se

muestra en la tabla 41, la cual se oriento a todo el pais.



.::::F:;};;L-m abselure de heneficiorios por sexo segiin region del PRI 2002- 21106
Region - Hombres Mujeres Directos  Indirectos Total
Central 1 335 1l 1446 6120 7566
Chorotega 447 140 587 4 153 4 740
Huetar Atlantica 308 3l 139 I 618 1 957
Huetar Morte 42 17 59 1 709 | 768
Pacifico Central 04 3 97 396 493
Brunca 122 17 139 352 491
Nacional 0 0 0 0
Totales 2348 319 2667 14 348 17015

Fuente: Elaboracion pl-'npignmir_d:ins_: stadisticas provenientes de la base de datos de los
proyecios del PRI (NP, agosto, 2009)

Como se puede apreciar la cantidad de beneficiarios por region fue muy similar. sin
embargo. la region Central ¥ la region Chorotega tuvieron la mayor cantidad de
beneficiarios. Nuevamente. esta realidad fue contradictoria con la region que mas recursos
recibe gue fue la Huetar Atldntica.

Desde ¢l punto de vista de los cultivos se puede apreciar cuales sectores ha sido

mayormente beneliciados como se muestra en la tabla 42.



Tabla 42
Distribncicn absoluta de beneficiarios del PRP por sexao y cultive 2002-2{006

Cultivo Hombres _MWLT&ES ~Indirectos  Total
Hortalizas 907 91 998 4292 529
Café 152 133 485 2048 2533
Arroz 75 6 81 2000 2 081
Piiia 42 17 59 1 709 1 768
Raices y Tubéreulos 235 27 262 1310 1 572
Ganaderia 251 11 262 1039 i 301
Ganaderia lLeche 152 7 159 672 83t
Aguacale 15 5 120 480 600
Platano 109 17 126 300 426
Palma 73 4 77 308 385
Acuacultura 20 1 21 105 126
Apicultura 17 0 17 85 102

Totales 2 348 319 2 667 14348 17015

Fuente: Elaboracidn propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los
proyectos del PRP (CNP, agosto. 2009)

Contrario al periodo anterior, se redujo notablemente la cantidad de actividades
financiadas. en ¢l periodo anterior se financiaron 22, sin embargo. en este sc linanciaron 12

actividades. Se evidencia una mayor concentracion en algunos sectores. cuyos benelicios se

apreciardn mejor en tabla 43.




































307

Tabla 50
Distribucion absoluta y relativa de los financiamientos del PRP por fondo segin tipo de
organizacion 2006-2008

mgazﬁci an Reembolsable ¢ %% No reembolsable ¢ %o Total ¢ %
Asociacion 2 124441 8350 54 1 363 539 728 27 3 488 28] 578 39
Macional 0 ] 2 73] 666 146 55 2731 666 146 3l
Cooperativa 1 660 539 900 42 547 142 369 11 2207 682 269 25
Unidn 42 987 971 1 215541 575 4 258 529 546 3
CAC 76 000 000 2 87 631 710 2 163 631 710 2
SUA 1% 439 014 0 31 288 864 1 49 727 878 l
Total 3922 408 736 100 4977110392 100 # 899519128 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

En forma grafica se puede observar la distribucion en la figura 17

\‘ B Asociacién
= Coop
=« CAC
2 5SUA

s Union

Figura 17. Cantidad de financiamientos segin tipo de organizacion del PRP 2006-2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosio, 2009)

La concentracién de las asociaciones y cooperativas agricolas en la cantidad de
financiamientos, se determind que solo una cooperativa repitié los proyectos cada vez eran
mas complejos no se requerian realizar varias solicitudes, lo cual muestra nuevamente un

indicio de priorizacion para algunas empresas.
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Como puede apreciarse los primeros cuatro afios casi se aprobd el 70% de los
financiamientos, posteriormente la tasa de crecimiento resulta muy baja. En la figura 18 se

muestra €l comportamiento decreciente de los créditos aprobados.

Financiamientos aprobados
a5
a0
25
20
15
10

5

0
1996 19598 2000 2002 2004 2006 2008 2010

Figura 18. Comportamiento de los financiamientos del PRP 1998-2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

En la figura 19 se aprecia la tasa de crecimiento, al inicio tiene una pendiente de 45

grados y posteriormente baja a una pendiente de 15 grados.

Acumulado de financiamientos
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Figura I9: Comportamiento acurmulado de los financiamientos del PRP 1998-2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CMP, agosto, 2009)
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a tener prioridad los financiamientos grandes, tendencia que favoreci6 la concentracién de
Trecursos en pocos proyectos.

El comportamiento de los montos promedio de los financiamientos se utilizé para
valorar la tendencia de los montos solicitados en los créditos, el cual se puede apreciar en la

figura 20.

6.000.000.000,00
5.000.000.000,00
4.000.000.000,00

3.000.000.000,00

2.000.000.000,00

1.000.000.000,00 /\/ 2
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w—Serigs1 ——Seriesd
Figura 20. Comportamiento de los montos promedio nominales y reales de los financiamientos del PRP
1998-2008

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

Se muestra que los financiamientos cada vez tienden a ser mayores, efecto de una
mayor concentracién en pocos proyectos. Para determinar la relacion existente entre la
cantidad de proyectos y el valor promedio de los financiamientos se calculd una correlacién
entre ambos criterios, de lo cual se obtuvo una correlacién de -0,67, lo que significa una
relacion inversa entre cantidad de financiamientos y tamafio de los mismos. Este resultado
evidencia que la tendencia mostrada se acerca a -1, lo que valida la hipotesis propuesta de
que los ajustes estimularon una orientacion distinta a la original, en este caso la
concentracion en grandes proyectos. Podria sefialarse como obvio que si no hay demanda

se tratarian de colocar recursos en proyectos mds grandes; sin embargo, esa légica no puede
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operar dado que los proyectos eran plantcamientos a necesidades productivas con un plan
de inversion previo y no responde a oportunidades monetarias de momento.

En resumen. en ¢l programa se financiaron ¢28 841 157 123.6] de los cuales 53 de
los créditos  fueron reembolsables v 47 no  reembolsubles. Se  aprobaron 160
financiamientos entre 108 proyectos. En la tabla 57 se muestra la relacion entre los distintos

pericdos.

Tabla 57
Distribucion relativa de los financicmientos del PRP por fonde [ 998-2008

Periodo ¥ Recmbolsables ¢ Mo recmbolsables ¢ Total
1998 -2002 67.5 40 22 31
2002-2006 20 39 34 37
2006-2008 12.5 28 1n 30

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los provectos del
PRP (CNP. agosto, 2000)

En ¢l primer cuatrienio se aprobaron 108 financiamientos los cuales representan el
67.5% del total, estos financiamientos obtuvieron el 31% de todos fondos asignados, en cse
periodo la relacion de fondos reembolsables y no reembolsables fue de 40 y 22% del 1otal
del periodo. siendo el periodo que mostrd un mayor dinamismo  y una  mayor
diversificacion que los posteriores. Los periodos restantes recibieron una mayor cantidad de
recursos: sin embargo, se financiaron soliciludes de crédito con montos mis altos. Lin el
caso de los Tondos no reembolsables podria pensarse que los proyectos de los periodos del
2002 al 2008 lucron beneliciados mayormente que los del primer cuatrienio: sin embargo.
lo gue acontecio lue un incremento en proyectos nacionales. que tuvieran un efecto
indirecto en las organizaciones: no obstante, el destino de los recursos no entraba en las
arcas de las organizaciones ni existio una medicion del impacto de esos proyectos.,

Se evidencian financiamicntos a proyvectos o solicitudes con mavor concentracion de
recursos  del programa. 1o cuales  lueron mayvormente  favorecidos con  londos  no
reembolsaliles.

Reiterando lo sefalado anteriormente un incremento en los wamiles v mayor
ricurosidad 1éenica exigida en las iniciativas productivas favorecio la concentracion de

algunos proyecios,
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Tabla 58

Distribucion absoluta de los financiamientos en el PRP, provecios y vrganizaciones
segun actividad 1998-2008

Actividades Financiamientos Proyectos Organizaciones
Comercializacion 2 27 21
Agricultura 41 22 21
Agroindustria 34 19 19
Ganaderia 13 11 11
Riego/drenaje 13 13 13
Capacitacion I 9 1
Acuicultura -Pesca 5 b 4
Apicultura 2 2 2

Total 161 108 92

Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los
proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009)

Desde el punto de vista de cantidad de recursos asignados, la situacion es muy
diferente, el financiamiento de todo el periodo tuvo una orientacion hacia el sector primario
de la economia agropecuaria con una participacion de un 62% de los recursos recibidos

como se aprecia en la figura 21.

= Agroppecuario
= Agroindustria
= Comercializacion

= Actividaes de apoyo

Figura 21, Distribucidn relativa de los financiamientos segin agrocadena en el PRI 1998-2008
Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)
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con ¢3 666 936 269,95 y la comercializacién con un 12 del total financiado con ¢3 384 672
763,34. No obstante, la comercializacién no ha sido una actividad netamente promovida
por los productores debido a que ¢1 175 871 042 de los recursos del programa fueron
desarrollados por proyectos nacionales cuando la oficina comercial en MIAMI y algunos
estudios para fortalecer la comercializacion.

Por lo tanto, el monto correcto motivado por necesidades propias de los productores
corresponderia a ¢2 208 801 721,36 lo cual representa un 8% de los recursos totales del
programa. En la figura 20 se puede apreciar la distribucién de los financiamientos por

actividad asignados en el programa.

Apicultura
Acuicultura/Pesca
Capacitacion
Riego/drenaje
Flanificacion ¥ Mercadeo
Comercializacion
Ganaderia

Agroindustria

Agricultura

T T

0,00 0,10 0,20 0,30 0,40 0,50 0.60

Figura 22. Distribucién relativa de los financiamientos segin actividad del PRP 1998-2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

Observando el comportamiento de los financiamientos a través de los tres periodos se
pueden observar en la figura 23 donde se marca una diferencia notable entre la agricultura y

el resto de actividades.



323

7.000.000.000,00

6.000.000.000,00

5.000.000.000,00

4.000.000.000,00

3.000.000.000,00

2.000.000.000,00

1.000.000.0:00,00

-
e
-
1] 1 2 3 4
—#— Acuicullura/Pesca —#— Agriculura —&— Agroindustria
—8— Apiculiura —&— Capacitacion —a&— Comercializacion
—&— Ganaderia —&— Planificacion —&— Riego/drenaje

......... Lineal (Agricultura)

Figura 23. Comportamiento de los financiamientos segin actividad del PRP en los tres periodos del 1998-
2008

Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

Como puede apreciarse en el grafico anterior, la agricultura siempre mostrd una
diferencia sustancial con respecto al resto de las actividades, el primer cuatrienio casi
triplicé al inmediato seguidor, en el segundo cuatrienio cuadruplicd. Aungque, en el tercer
cuatrienio, todas las actividades se redujeron, el financiamiento hacia la agricultura
continuaba siendo el mayor destino de recursos.

Otra actividad de produccién primaria fue la ganaderia que mostré un crecimiento
paulatino durante el periodo. Un grupo de proyectos que tuvo un importante repunte fueron
los proyectos desarrollados por el mismo CNP, lo cual deja de lado una importante fuente
de recursos para los sectores productivos. En la figura 24 puede apreciarse una distribucién

mas detallada por tipo de cultivo.
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Agroindustria
Fruticultura

Pesca

Tabaco

Cabuyeros

Cafe

Plamito

Frijol

Ganaderia Leche
Ganaderia
Hortalizas

Platang - I— ‘

- 2.000.000.000.00 4.000.000.000,00 6.000.000.000,00 |

i
|

I

Figura 24. Distribucion relativa de los financiamientos segiin cultivo del PRP 1998-2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRFP (CNP, agosto, 2009)

Es importante sefialar que la participacion de estas actividades de mayor valor

agregado en la agrocadena ha estado reducida como varios factores:

* En un inicio los pocos requisitos para los financiamientos no visualizaron el nivel
de riesgo, lo que posteriormente representé un grupo de proyectos no exilosos para
el programa.

e El riesgo de invertir en bienes de capital para la agroindustria, cuyo costo fue muy
clevado.

¢ El desconocimiento en este tipo de actividades por parte de los productores

¢ La necesidad de fortalecimiento de los eslabones primarios y organizacional de la
agrocadena para lograr pasar a las siguicntes ctapas

e Fracaso de algunos proyectos emblematicos de tipo agroindustrial y comercial que

sc dieron en el periodo 2002 - 2006.
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Chorotega
Pacifico Central
Huetar Nore
Brunca
Macional

Central

Huetar Allantica

2.000.000.000,00  4.000.000.000,00 6.000.000.000,00  8.000.000.000,00

= REEMBOLSABLE mNO REEMBOLSABLE

Figura 25, Distribucion absoluta y relativa de los financiamientos por fondo y region del PRP 1998-2008
Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosio, 2009)

Un grupo de proyectos que no dejan de ser importantes en ¢l programa eran aquellos
promovidos desde las oficinas centrales del CNP, este tipo de proyectos fueron financiados
con fondos no reembolsables. No obstante, debe aclararse cuales de esos proyectos
corresponden efectivamente para beneficio directo e indirecto para los grupos de
productores. En el Cuadro 36 aparece ¢l monto de ¢ 5 386 651 755,47 para proyectos
nacionales; sin cmbargo, a ese monto se le deben restar ¢827 027 635,23 que
corresponden a dos financiamientos de dos proyectos que eran de cobertura nacional
solicitados por dos organizaciones de productores, los cuales benefician directamente a sus
productores de base y ellos mismos se responsabilizan por esos recursos.

Una vez aclarado este aspecto, de este tipo de proyectos se¢ financiaron 16 mediante
un total de 22 financiamientos, Lo relevante del asunto fue que se invirtieron la suma de ¢4
559 624 120,27 lo que corresponde a un 16 de los fondos totales del programa.

El financiamiento de proyectos por iniciativa institucional ha tenido tantas dudas
como lo fue la interpretacion del concepto de reconversion productiva. Las inquictudes
iniciaron desde el 6 de octubre de 1999 con la Propuesta para financiamiento Programa de
investigacion y transferencia de tecnologia agropecuaria (MAG-CIA-UCR), la cual generd
una consulta de la Gerencia General a la Direccion de Asuntos juridicos en cuanto a la

procedencia o no de financiamiento con recursos del PRP.









Tabla &1

Cantidad de provectos nacionales del PRP por monto 1 998-2008

IFecha
04708/ 1999
2312/ 1999

14/05/2003
28052003

S0M03/2005
§O/08/ 2005

1 /051999

2309/ 1999

127012000

05/07/2000

21052001

28032001
21/04/2004
26/01/2003

Proyecto

Capaeitacién "creando exportadores.”

con HCA - CANADA

Oficina de comercio internacional,
sede Miami'=

Estudio Mercado de Palmito en
Estados Unidos y México.

IMCAE. Capacitacidn sobre
reconversion productiva.

Metodologia pam seguimicnio v
eviluacion de proyectos de
reconversion productiva

Capacitacion "ecreando exportadores,

Seetor agricoln”™ con Procomer
Seminario - capacitacidn sobre la

actividad papera Nacional

UMED. eapacitacion en proyectos
productivos'*

Monto ¢

6.490.000.00

145 136.61 1,00

17991 43095

72.893.205.00

12.950.000.00

2R8.000.00

1.000.000,00

128.5390.560 00

Total

L
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'* Este proyecto fue iniciado en el afo 1859, tenia como intencidn proteger los intereses de los productores

comercializadores que ingresan productos en el puerto de MIAMI. Las principales funciones fueron:
Inspeccion de contenedores en el condado de DADE, Florida
Inspeccidn embarques aégrens

Inveshgacion de crédilo posibles a los clienles
Cobrar comisiones a los clienles conseguidos por la oficina de 3 a 5%.
Brindar servicios legales (Cobros de facturas, aplicacion de ley y olros)
Reahzar sondeos de mercados a los productos de pequefios y medianos productores
Promocionar los productos en USA

~ b wMN =

Este proyecto respondid @ una serie de capacitaciones para estudiantes, principaimente para produclores

¥ sus hijos que oplargn por titulaciones en Técnicos Unwersitano en Gestion Agromndustrial

Estas

capacitaciones forman parte de un Canvenio (Convenio CNP/UNED) imiciado en el ano 2001 compuesto por
Ese mismo programa fue ampliado a 8 modulos en posienores renovaciones realizadas
mediante el inciso b, del acuerdo 35 722 de la sesion 2511 del 25 de enero de 2004 y el incise 7 A del
acuerdo 35 761 de fa sesion 2 418 del 26 de mayo de 2004,

seis madulos
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organizaciones de productores. Este desacierto expone una debilidad para el sector

agropecuario en el uso de un importante porcentaje de los recursos del programa.

7.5.4. Grupos financiados

Con respecto a los grupos financiados de este periodo mostraron una distribucion
concentrada en las asociaciones de productores y las cooperativas agricolas.. Aunque cs
razonable por el tipo de cliente meta del programa, se observa una mayor concentracion en
las asociaciones, esto porque las priorizaciones hacia ciertas actividades favorecen

entidades con este tipo de figuras juridicas como se observa en tabla 62.

Tabla 62
Distribucion absoluta v relativa de Tos financiamientos del PRP por fonde segin organizacicn
T 998-2008

Tipo de
OrEaniaeion Reembolsable ¢ %  MNorcembolsable ¢ % Tatal aprobado ¢ %%
beneficiaria

Asociacion 6.625.057.642 44 3.925.281.214 29 1(h550,338.856 37
Cooperativa 5.594.800.700 37 2.646.023.19] 19 8.240.823.891 29
Mactonal 0 4.558.584.120 33 4.558.584.120 16
Cilmara 1.233.459 481 B 632478519 5 1.865.938.000 ]
Union 586.155.250 4 T48.547.084 5 1.334.702.334 3
caC 516238142 3 343540 800 3 250.778.942 3
Federacion

Productores 338.091.147 2 305462180 P 643.553.327 3
SUA 24204311 2 206,048 8210 2 450343132 2
Cunsoreio 64,995 825 ] 264 848,007 2 329,844 522 I
Bansommnal 7.250.000 0 7.250.000 1
Tl 15203002 497 100n 13,638 064,626 106 2RR4L157.124 100

Fuente: Elnboracion propia a pantir de fas estadisticas proveniontes de la base de datos de los provectos del
PR CMP. agosto, 2009)



















Tabla 67

Relacion entre los montos por beneficiario segiin las distimtas actividades del PRP 1998-2008

#ﬁ’

&
&

&

uﬁg?-*#
s L LSS

i

!

Agncultra . z,yJ z,aﬁl 16,7 12.55] n,wl HHJJ
Ganaderia 1 109 z.u‘ 6,13 ELJ 12 22,
Riego 1 1 5,54 ?,61[ 1, 2,45
Agroindusina i 281 !MI 5 81 102,03
Apicultura 1 1,3J 208 362
Armcullura 1 |..‘J 26,81
Comercialzacitn

1 1757
Capacitacion :

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas provenientes de I base de datos
de los proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009)
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Es importante sefialar la causa de que se favorezca al primer eslabon de la cadena.

esto se debe a que. el campesinado generalmente estd organizado a partir de la produccion

primaria. Ademads. eran antiguos trabajadores agricolas que recientemente han adquirido

tierras, cuyo desarrollo empresarial no estd como parte de las prioridades de su nivel de

subsistencia. En este criterio. predomina ¢l clientelismo burocritico.

¢  Cuarto criterio

Se presenta el cuarto andlisis para determinar beneficiarios mas lavorecidos por el

programa. para ello se requiere realizar una valoracion de los montos por beneficiario v los

cultivos en los cuales se presentaron los provectos. In la tabla 68 pucde apreciarse esa

relacidn.
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como ejemplo se puede mencionar el siguiente caso. que termind con una intervencion del

CNP:

El Consejo Nacional de Produccion (CNP) intervino un proyecto platanero en la zona sur del
pais para tratar de salvarlo pues afronta praves problemas financieros.

Ese plan se aprobd ¢l 17 de diciembre del 2003, en la administracion anterior.

La crisis del proyeeto tiene en riesgo una inversion de ¢2 417 millones, entregada por el
Programa de Reconversion Productiva. que maneja el CNP y se financia con fondos pablicos.
(Barguero, 2007).

Posteriormente. se muestran que estos proyectos no cumplian con los requisitos y atn se les dio

financiamiento:

Camulo de errores. El proyecto llegd a una situacion de gravedad: sin capital de trabajo. sin
lograr las metas de siembra, sin dar atencidn agrondimica a la plantacion y sin el volumen y la
calidad adecuados de producto. dijo el gerente general del CNP. Franklin Juirez Morales.
Agrepd que él y el jefe de programas nacionales del Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG). José Miguel Carrillo. hicieron una inspeccion de campo.

“Lo que se vio en ¢l campo en cuanto a produccidn, recibo de la fruta en la empacadora,
clasificacion. lavado y empaque serviria de escuela para ensefiar todo lo que no  debe

hacerse™, dijo Juirez".(Barquero, 2007).

Por otra parte. al interior de las instituciones ¢l compromiso fue alto debido a los

esfuerzos que realizan los funcionarios en la formulacion de esas iniciativas. Al respecto,

Sepsa (2002) sefala lo siguiente:

La escasa capacidad de las organizaciones para preparar perliles o estudios de prefactibilidad
o lactibilidad de provectos ha conducida a que sean los mismos luncionarios de apoyo
regional del CNP los gque preparen los provectos v los engan gque avalar en el dmbito
reeional. todo esto conduce a dos posibles simaciones: que el Tuncionario del CNP se sienta
tan identificado con el mismo gue inconscientemente sea menos exigente en ¢l cumplimicnto
de ciertos parametros o requisitos. o por otro lado que si o rechaza la organizacion.
argumente gque ellos mismo lo formularon mal. Durante el aliimoe ano se ha girado una

direciriz para que ¢l funcionario del CNP no participe en la claboracion del documento de
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proyecto; sin embargo, esto soluciona una parte del problema, pero no la baja capacidad de
formular proyectos en las organizaciones (p. 111),

Por lo tanto, en este criterio confluyeron tanto el clientelismo politico como el burocratico.
En términos generales la seleccion de organizaciones para el financiamiento tuvo un
importante proceso de priorizacion, el cual favoreciéo a unas iniciativas sobre otras. Los

criterios que privaron en esa seleccion fueron los sefialados en la figura 26.

Organizaciones productores prioritariamente
masculinos

Organizaciones orientadas a la produccion primaria
(agricultura y ganaderia)

Organizaciones de regiones con fuerte

representacion politica (Atlantica Central y Brunca)

Actividades estimuladas en las pricridades de Junta
Directiva del CNP

Organizaciones con alta inflluencia politica y
burocratica

Figura 26. Criterios de priorizacién que estimularon el clientelismo politico y burocritico en el PRP 1998-
2008

Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

Los criterios de priorizacién expuestos, muestran una caracterizacidn descendente
desde aspectos generales hasta especificos. Lo més relevante fue la priorizacion por zonas
geogrificas y actividades agricolas definidas en los directrices y acuerdos de la Junta
Directiva, lo que muestra una clara intencionalidad de favorecer a algunos grupos de

productores.



7.5.6. Situacion de la cartera
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El resultado crediticio del todo periodo del programa se expone cn la tabla 69 donde

se observa la condicion contractual y morosidad de los financiamientos olorgados.

Tabla 69

Distribrcion absoluta y relaviva de fos financiamientos en el PRP por fondo segim condicion

crediticia | 998 - 2008

Condicion

Cartiera % Reembolsable ¢ % Mo Reembolsable ¢
Aclivo 73 45 10 764 429 261,76 100 11 128 246 30103
Proceso Judicial 13 L] | 871 608 66400 O £41 129 28400
Fimiguitade 51 3 123871318025 0 B2 63304
Proceso R C 7 4 | 054 11828686 O 632 323 842,97
Liguidado 9 & 63N 0 154 328 364,10
Total 161 1 1520309249747 | 13 638 064 626,14

{LLY]

Total Aprobado ¢

Yo

11 892 675 THLTH

hir b i kR RR ELE U
2008 TR R13.70
1 M6 442 129,83

430 531 46830

I8 B0 15T 12360

i

Fuente: Elaboracion pmpiii a partir de las estadisticas p'mveﬁiénte-s de la base de datos de los II-HD}'I.'-I'.'-IOS del

PRP (CMNP. agosto, 2009)

Iin el periodo

1998 - 2002 la cartera presentd problemas de morosidad ¥y

liquidaciones que no favorecieron al programa. Muchos de esos créditos corresponden al 21

de los linanciamientos, cuya causa se asocia generalmente con los pocos requisitos. Esta

situacion de morosidad fue ¢l pecado original del programa pecado original del programa.

por el cual tuvo tantos cuestionamientos.

Cuando termind ¢l programa. el 71 por ciento de los créditos se encontraban activos.

en principio los resultados de la cartera podrian haber sido  positivos porque a

recuperabilidad de la inversion puede ser alta, pero esta situacion lue ficticia por las

siguientes razones:
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e Muchos créditos contaban con condiciones muy favorables que les permitié
sobrevivir por muchos afios. Tenian periodos de gracias largos y otras condiciones
favorables.

e Muchos proyectos se les habia aplicado varias readecuaciones, las cuales no se
registraban como un tipo de morosidad.

e Muchos de los créditos trasladados al SBD, actualmente estin presentando

problemas de pago.

En la figura 27 puede apreciarse la diferencia entre las condiciones crediticias de los

financiamientos otorgados en el programa.

Liquidado

Proceso R C

B MNO REEMBOLSABLE

Proceso Judicial

Finiquitado - ® REEMBOLSABLE

Activo

5000.000.000,00  10:000.000.000,00 3 5.000.000.000,00 20,000 00000000 15.000.000.000,00

Figura 27. Condicién crediticia de los financiamientos por fondo en el PRP. 1998 - 2008
Fuente: Elaboracién propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del
PRP (CNP, agosto, 2009)

Como se indico anteriormente, queda pendiente una valoracion final de los proyectos

activos para garantizar una clara calificacion crediticia de los mismos.


















351

Los niveles 3 y 4 responden a proyectos medianos con un solo financiamiento que
buscan mejorar alguna actividad de sus procesos productivos. Los costos de oportunidad
eran altos, porque financiarse con el PRP era mas costoso dados los atrasos, los cuales
hubieran impedido gestar alguna oportunidad de negocios.

Por lo tanto, esos resultados marcaron el escenario de actores objetivo que

interactuaron durante el proceso de implementacién del programa.

Recursos de influencia y garantias

Alto CLIENTELATRADICIONALDEL SA
Costos transaccion ' NIVEL 2 NIVEL 1 Costostransaccidn W
Costos de oportunidad Costos de oportunidad

Priondades
Bajo Allo agropecuanas

NIVEL 4 NIVEL 3
Costos transaccion ‘.‘ Costostransaccion
Costos de opartunidad t Costos de oportunidad ‘
Bajo

Figura 28. Escenario que orientd la seleccion de los financiamientos del PRP 1998-2008

Fuente: Elaboracidn propia 2 partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de
los proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009)
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Las estrategias de los actores tuvieron puntos en coincidencia, las cuales pueden
agruparse. la agrupacion determina los objetivos y retos estratégicos seflalados en la tabla

73.

Tably 73
Ohbjetivas v retos estratdgicos de los actores en la implementacidn del PRP, 1998 - 2008

Tipo Reto estratégico Objetivo estratégico
| Transformar Proyectos intl.:;;‘,r_all:s que contemple agrocadena de
organizaciones pobres
£ oportunidad Agilidad en los trdmites
3 Garantias Garantias reales
4 Calidad en los Altos requisitos en materia de proyectos
provectos
3 Prioricar Priorizar en sectores tradicionales agricolas

Fuente: Elaboracién propia a partir de los hallazgos del estudio

Esos cinco objetivos estratégicos no eran comunes a todos los actores. para lo cual s¢
requiere valorar los niveles de conflicto que puedan generar algunos objetivos. Para medir
¢l posicionamiento de un actor con respecto a un objetivo. se sefiala con un | si esid a
favor. con un 0 si le ¢s indiferente y con -1 si esta contra. Esta valoracion se realiza para

determinar posteriormente si existen convergencias o divergencias entre los actores.
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Figura 29. Escenario estratégico de los actores segiin la relacién de influencia y dependencia
en el PRP 1998 - 2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio






ALIENAMIENTO
ESTRATEGICO EN
EL PRP
Junta Directiva
CNP
(Asigna recursos)
Gerencla AAP auﬂm
(Justificacidn tipo1 CGR
técnica que (Garantias, (Justificacién
garantiza el inversionesy legal)
proceso) apoyo politico)
o
Funcionarios
regionales
(Justificacldn técnica
de los proyectos)

Figura 30: Alineamiento estratégico de los actores en la implementacion del PRP
Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio
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Como se indico, el alineamiento mostrado generd un clientelismo burocritico, al

impulsaron los otros actores fueron las siguientes:

favorecer ese tipo de productores en detrimento de los demas grupos. Las condiciones que

e La Junta Directiva cumple la funcién de patrén, sus regulaciones se orientan a la

priorizacion

e La gerencia generd el exceso de requisitos, esos tramites y la guia de proyectos

que solo convendria a proyectos grandes. Para los proyectos pequefios los costos
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Junta

Organizaciones Directiva

M
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. @ .o
Region
O O

@ ® o

Organizaciones

GG
AAP
ASP

Organizaciones

Figura 31. Red interaccién de actores en el PRP.1998 - 2008
Fuente: Elaboracion propia a partir de los hallazgos del estudio

El clientelismo del PRP se desarrolld en los dos periodos, antes de los déficits de
implementacion y posterior a los mismos.

En el primer periodo, el clientelismo pasé desapercibido porque hubo diversificacién
de proyectos como se ha reiterado constantemente. Este tipo de clientelismo era de tipo
electoral o quizis tradicional donde no existe una estructura que opere para ello, conforme
los déficits fueron siendo solventados, el clientelismo pasé a ser burocritico, los ajustes
empezaron a definir prioridades contrarias los objetivos originales del PRP. Sefiala O.
Brenes (entrevista, 14 de junio del 2014) sobre el desarrollo del clientelismo en el PRP.
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Apcndice A. Ficha para listado de eventuales entrevistados

Boleta -weeeee-

LISTADO DE FUNCIONARIOS QUE PARTICIPARON EN EL PRP

Institucion

Informante

Periodo

Fecha

Oficina reglonal, Direccion Director, Agente Teléfono
agencia v oficina o jefe de
subregional subregitn
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Apéndice B. Primer cuestionario para recoleccion de datos de expertos

251 [ F: [ ———

ENCUESTA DE OPINION A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA
IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA DE RECONVERSION PRODUCTIVA

Entrevistado:

Puesto:

Institucion:

Fecha:

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementacion del programa de reconversion
productiva del scctor agropecuario costarricense. Me interesaria conocer sus opiniones
sobre la implementacion de ese programa llevada a cabo en los afios 1998 - 2008, le
agradeceria que me contestara las siguientes preguntas.

. ;Qu¢ significod reconversion productiva para usted?

2. Si wviera que evaluar ¢l programa de Reconversion Productiva, en una escala de 1 a 10
siendo | el nivel maximo de fracaso y 10 nivel maximo de éxito jqué puntuacion le
daria’

Fracaso | | ___| Exito

VI (N ) I NV ) (5 45

| 2 o4 A 6 T WKW In



389

3. Si marco | pasar a la pregunta 6. De lo contrario indigque en orden de importancia 3 aspectos
positivos de cada periodo (se pueden repetir) que considera usted que favorecieron que el programa

obtuvicra un nivel de éxito mayor de 1

requiere mas, agréguelos)

Actor 1.

a Periodo
1998 - 2002
Administracion
b. Dr, Miguel A,
T | Rodriguex
C. —
P ————— Periodo
7 2002 - 2006
= e T Admimistracion
b Dr. Abel
Pacheco
c
i Periodo
& 2006 - 2008
— | Administracion
]  Dr. Oscar Arnas
o

_;Eh:;r 2.

Actor 3.
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En orden de importancia sefiale qué contribuyeron esos actores en los aspectos que usted senala

(si requiere mis agréguclos)

Actor .

Actor 2.

Actor 3,

Si marco 10 terminé el cuestionario. De lo contrario indique en orden de importancia
3 aspectos de cada periodo (se pueden repetir) que considera usted que impidieron

que &| programa no obtuviera una calificacion de 10.

Periodo

1998 - 2002
Administracion
Dr. Miguel A.
Rodriguez

Periodo

2002 - 2006
Administracicn
Dr. Abel
Pacheco

Periodo

2006 - 2008
Administracion
Dr. Oscar Arias




3 Enorden de importancia qué actores obstaculizaron el desarrollo del programa segon lo
seflalado anteriormente.

Actor 1.

Actor 2.

391

Actor 3.

4 Enorden de importancia sefale en que aspecto contribuyé cada uno de esos actores en
obstaculizar ¢l desarrollo del programa, segin lo sefalado anteriormente.

Actor |,

Actor 2,

Actor 3,

Muchas gracias. por sus respuestas
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Apéndice C. Segundo cuestionario para recoleccion de datos de expertos

Boleta «seesemmmmenmnnaann.

ENCUESTA DE OPINION A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA IMPLEMENTACION
DEL PROGRAMA DE RECONVERSION PRODUCTIVA

Entrevistado:

Puesto:

Institucion:

Fecha:

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementacion del programa de reconversion
productiva del sector agropecuario costarricense. Me interesaria conocer sus opiniones
sobre la implementacion de ese programa llevada a cabo en los afios 1998 - 2008. le
agradeceria que me contestara las siguientes preguntas.

1. ;Cudles fueron los hechos mds relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos
durante el periodo 1998 - 20027

2 ;Qué tipo de proyectos se financiaron en el periodo 1998 - 20027 ; Considera usted que tenian
algunma razon especial para ser financiados?
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3 jCudles fueron las principales regulaciones que se impusicron durante el periodo 1998 - 20027
JCuiles fueron las motivaciones?

4. ;Cuiles fueron los hechos més relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos
durante ¢l periedo 2002 - 20067

5. ¢Qué tipo de proyectos se financiaron en el periodo 2002 - 2006? ;Considera usted que tenian
alguna razon especial para ser financiados?

6. ¢Cudles fucron las principales regulaciones que se impusieron durante el periodo 2002 - 20067
£Cudles fueron las motivaciones?
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7. ;Cudles fueron los hechos mds relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos
durante el periodo 2006 - 20087

8 ;Qué tipo de provectos se financiaron en el periodo 2006 - 20087 ;Considera usted que tenian
alguna razon especial para ser financiados?

9. ;Cuadles fueron las principales regulaciones que se impusieron durante el periodo 2006 - 20087
{Cudles fueron las motivaciones?

10. ;Por qué cree que se cerro el programa?
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11 jCumplié el PRP su misién? ;Los resultados fueron halagiiciios para el sector agropecuario?

Desea externar algim comentario adicional

Muchas gracias por sus respuestas
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Apéndice D. Tercer cuestionario para recoleccion de datos de expertos

[E75 [17: [ ————

ENCUESTA DE OPINION A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA
IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA DE RECONVERSION PRODUCTIVA

Entrevistado:

Puesto:

Institucion: =

Fecha:

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementacion del programa de reconversion
productiva del sector agropecuario costarricense. Me interesaria conocer sus opiniones
sobre la implementacion de ese programa llevada a cabo en los afios [998 - 2008, le
agradeceria que me contestara las siguientes preguntas.

I. Del siguiente listado de actores senale: ;Cudles fueron los principales retos estratégicos
para ejecutar el PRP que tuvieron durante ¢l periodo 1998 - 20087

[ Nombre | Actor | Objetivo estratégico
Actori
Actor ii

Actor n =




3
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2. De los objetivos estratégicos sefialados. exprese el nivel de importancia que tuvo ese reto

para cada actor en una escala de -1 a 1. donde -1 estdn en contra, 0 le es indiferente y | esta

a lavor.

' Obijetivo
estratégico

Actor i

Actor ii

Actorn

—

3. Valore la importancia de cada objetivo estratégico para un actor. Utilice una escala de -3 a

3. donde -3 es 1otalmente contrario v 3 totalmente a favor.

Las valoraciones son las siguientes:

Objetivo
} estratégico

Actor i

3 significa que el actor cumple la mision
2 significa que ¢l actor ticne éxito

| significa que el actor realiza una buena gestién
0 no tienc efecto cn el actor
Los valores negativos significan lo contrario a los positivos

Aclorii

Actorn
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4. Valore la influencia que tiene un actor sobre los demds y viceversa. Ulilice una escala de 3

a0,
Las valoraciones son las siguientes:

3 significa que el actor tiene alta influencia

2 significa gue ¢l actor tiene media influencia
I significa que el actor tiene baja influencia
0 no tiene efecto sobre el otro actor

Actor i Actor ii

Actari
Actor ii

e ——— e ——— s .

Actorn

Desea externar algiin comentario adicional

Muchas gracias por sus respuestas




Apéndice E. Relaciones entre regiones y actividades periodo 1998 - 2002

apiveieds ’ Huetar Pacifico
Actividad Nacional Central Brunca  Huetar Norte i Chorotega Total
Atldntica Central
& Monmto & Monto # Monte # Monto # Monto # Monto # Monto i Monto
Acuicultura/
Pesca b 300 i 11000000 [ Fopooen 1 4368 138 4 29 668 138
Agricullura | ksomm T jwsssan 2 0138675 3 TOI56824 B raxmssicm 3 366038981 M 4 743 345 708
Agroindustria 6 495236 6 Med30000 4 396402916 T ds4msaskz ] BRSAROS 1 14640046 25 | 543336 718
Apicultura 1 6800000 I 6 800 000
Capacitacion 3 15 10 435 1 350630 6 115 435 103
Comercializ, Tl ssdzisd20 o 3e2P6718 1 29475000 2 70039166 1 | 600000 I m2s2842 6 182790804 32 1 631272950
Cranaderia I 200404% 1 150000000 7 444 339 109 I 11600000 3 625969613
Planificacian, R TR ] | 12 930 000
Riego/ drenaje T tdwdndomn 2 NT3RO2R0 1 140 73072 0 418 515 452
Total 19 esews 3 ccwmaets 13 GTTRISO09 12 B2N42907 IE suemcarr 3 307647z STY43T969 s 9127313 684

66¢



Apéndice F. Relaciones entre regiones y actividades periodo 2002 - 2006

Huetar Pacifico

Atldntica Central Chorotega Total

Actividad Nacional Central Brunca Huetar Norte

Monto # Monto  # Monte # |Montoe # Monto # Monto # Monto # Monio

Acuiculiura Pesca I 23061 024 I 23061024
Agricullura ! GTO922 231 1 241752RE50 8 3458716012 | W033165 12 6 SET 200 258
Agroindusiria [ 13400000 2 1233303 3% I 5900000 4 1252803 389
Apicultura I 3900000 1 3900 000
Capacitacion J 91 346 360 3 91 546 560
Comercializacion  : 1036355257 ° 37793998 I 20000 000 6 1434295225
Ganaderia - uOT 106 BSG I 8220000 4 913 326355
Investigacion [ 406 710917 | 406710917
Riego drenaje | B0 30T Y18 I 19172163 2 99 480 081

. 2

lotal w1 53461273 B 20362764973 2 2430928850 ? 12333503390 R 3458716012 5 T4353187 45933165 33 10814324312

00%



Apéndice G. Relaciones entre regiones y actividades periodo 2006 — 2008

Huetar Huetar Pacifico

Actividad Nacional Central Brunca L Chorotega Total
Norte Atlantica Central

Monto # Monto # Monte # Monte # Monto =  Monto 7  Monto # Monto
Agricultura Q03 632013 to 1395 383 446 I 3EYRTI630 T 2RER WY 059
Agroindusiria 323312384 IosTao0755 1 30000000 55249859 1 w0213 184 § N0 796 162
Comercializacion 1 319104588 4 319104 388
Ganaderia 35334459 TOIA0T6L 103 1 452095M & 2039 305364
Mercadeo " T30 A 146 [ 2731 666 146
Ricgo/dren 45 727878 49 TITETE
Totales TTI GG 100 & 1949 141 454 3O13953R3H6 1 372000758 2 4I9ETI6I0 3 1 6Y6OI0WAD v 135422734 20 BEMSIVIY

10



Actividad

Agricultura
Apicultura
Acuacultura

Agroindustria

Comercializac.
Canaderia
Capacitacion
Planificacion
Riczol/drenaje

TOTAL

Apéndice H. Relaciones entre cartera y actividades periodo 1998 - 2002

Activo

-

Monto

032 178 102

709 347 954

5 9RT ET2

130 000 000

3T 133172

AT Gdw ol

Finigquitado

‘= Monto  #
11 1 010523 5320 |
| 6 800 000

i 10 368 138

y 48 812 520 3
15 412395 384 |
; 372688 324 11
Is 115 435 105
I 12 950 000
I 42 380 280

3 2032373071 8

Proceso de z
Liquidado Resolucion Pr“ji*‘d?ci‘:"m Total
Contractual
Monto 5 Monto = Monto # ~ Monto
26 458 000 3 1674 186085 24 4 743 345 708
| 6 800 000
| 19 300 000 4 29 668 138
257937179 | 92658676 4 434 580 588 25 1 543336718
29475000 3 609 635088 7 273779606 32 I 631 272 950
103 281 289 3 625969613
B 113 453 103
[ 12 950 000
1l 418 515432
417151468  + 721593764 14 2382546279 108 9127313 684
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Apéndice I. Relaciones entre cartera y actividades periodo 2002 — 2006

Proceso de Proceso

Aclividad Activo Finiquitado Liquidado Resolucion Cobro Total
Contractual Judicial
Monto # Monto # Monto #  Monlto # Monto #  Monto
Agricultura 10 3709515552 " 877 684 706 12 65872002583
Apicultura ] 3900 000 1 3 500 000.0
Acuacultura i 33061 024 | 23061 0240
Agroindusiria [ 796 133060 | 5900000 1 13 400000 1 437 350 330 4 1252 803 390.0
Comercializa 1427045 225 7250 000 14342952250
Ganaderia Qo0 214697 2 15112 159,00 G913 326 836,0
Capacitacion. 80 388 000 11 158 560 91 546 560,0
Investigacion 406 710917 406 710 917.0
Riego/dren. 9% 480 082 2 99 480 082.0
Total 22 9419 507 533 06 381 743 13400000 3 1315035036 o 10 814 324 312
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Apéndice J. La prioridad en el PRP segin influencia y prioridades

NIVEL
|

[

CULTIVO
Plitano
Palma
Platano
Ganado leche
Pifia
Hortalizas
Hortalizas
Raices y tubérculos
Irijol
Aguacate
Pifa
Ganado carne
Ganado leche
Frijol

Palmito

REGION
Brunca
Atlintico
Atlantico
Pacifico Central
Huetar Norte
Central
Central
Atlantico
MNacional
Central
Huetar Norte
Central
Pacifico Central
Brunca

Atl:i_n_ﬁcu

__ORGANIZACION
Surcoop R.L
Asopalma
Canapropla
Aplm leche monteverde
Coopesanjuan R.L
Asoproaaa
Apromeco
Apromu
Consorcio frijolero
Apaco
Apacona
Upap
Agaimpa
Upiav

TOTAL
3 754 382 750,26

31267416 116,99
I 646 500 000,00
I 170 181 582,00
1 168 173 815,00
934 176 658,52
903 652 013,00
877 684 705,83
824 702 635,20
783 458 941,81
530 009 006,00
524 637 802,00
510832 362,90
469016 702,00
449 226 627,00
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Apéndice J. (Cont.)

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACION ~ TOTAL
! Raices y tubérculos  Atlantico Foprorca 441 957 607,15
i Arroz Chorotega Coopebagatzi R.L 401 259 471,17
I Hortalizas Central CAC Grecia 390 658 946.85
2 Ganado leche Central Asoproa 375 576 895.00
| Ganado carne Central Coopejibaye R.L 360 236 749,60
2 Ganado leche Atlantico Suppas 341 047 829,70
| Palma B CIPA 340 651 519,00
I Hortalizas Central Corporacidn.horticola 329 844 522.00
2 Cale Central Coopeindia R.L 256 435 404,00
3 Ganado leche Central Coopeleche R.L 250 000 000.00
2 Insumos Central CAC Alvarado 229 717 800.00
) Ganado leche Huetar Norte ALUN 198 807 060,32
, Cabuya Ceniral Kok 192 432 193.00
2 Ganado leche Huetar Norte Acpse 150 000 000,00
? Tabaco Central Apratp 145 150 000,00
) Hortalizas Huetar Norte Sualufu 141 730 172,35
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Apéndice J. (Cont.)

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACION TOTAL
3 Cana Central Caprocafia 128 000 000,00
1 Ganado leche Atldntico Asoagripartica 107 049 851,00
I Hortalizas Chorotega Fecap 106 890 440,00
I Raices v tubérculos  Huetar Norte Campesinos 104 937 179,30
i Café Chorotega Coopeldos 96 113 164.00
2 Hortalizas Central CAC Palmares 94 634 562,00
. Hortalizas Central Apher 88 389 912,00
2 Palma Central Coopegamalotillo R.L 80 358 271,00
i Hortalizas Central Suafofu 80 307 918.44
3 Cafia Central Coopecaiiera 65 000 000.00
3 Hortalizas Central Suasaila 62 991 788,00
3 Arroz Pacifico Central  Cooparroz 55249 859,20
3 Raices v tubérculos  Huetar Norte Intercosta 50000 000.00
2 Hortalizas Central Suajenjal 49 727 878.00
3 Hortalizas Chorotega Cenprodeca 48 980 000,00
3 Gunado carne Choroteg o 45 209 570,00
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NIVEL

Apéndice J. (Cont.)

CULTIVO REGION ORGANIZACION
Bunano Brunca Fibasur
Platano Huetar Norte CAC - Sarapiqui
Hortalizas Central CAC Sanramén
Ganado carne Brunca Procercoop
Insumos Atlantico CAC Limon
Insumos Brunca CAC Pérez Zeledon
Cafia Huetar Norte Caprocaflasca
Acuicultura Pacifico Central ~ Ascapen
Cafi Central Coopepalmares R.L
Plitano Atlantico Asoparaiso
Hortalizas Huetar Norte Arproacozono
Ganado leche Brunca Acgus
Ganado leche Pacifico Central Suagu
Hortalizas Central Suaalvi
Calé Central Suasaju
Calé Central Suasalu

TOTAL

42 380 280,00
40 764 464,20
39028 169.00
38 400 000,00
35 500 000,00
29 475 000,00
26 458 000,00
23 061 024,00
22 893 416,00
22 647 478,00
20 139 166.00

20040 494,00
19 172 163.35
17 601 697.27

17 040 063.00
16 722 837.80
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Apéndice J. (Cont.)

NIVEL _CULTIVO REGION ~ ORGANIZACION TOTAL
3 Café Central Suasaro 16256 914.27
3 Hortalizas Central Suasadu 16 037 531,40
3 Hortalizas Central Canaproce 16 000 000,00
3 Fruticultura Atlantico Asopropa 15 896 863,53
3 Hortalizas Chorotega Ashosanmiguel 15 049 906,65
3 Ganado leche Chorotega Coopepenin R.L 14 640 046,00
4 Café Central Suapuca 12 754 168,32
4 Hortalizas Chorotega Ashosanblas |1 870 457,76
4 Ganado leche Chorotega Acgge 11 600 000,00
i Cald Pacifico Céntral Coopemontes de oro R.L. B B34 805,00
4 Ganado carne Pacifico Central ~ Coopepaq R.L § 220 000,00
4 Huortalizas Central Adapex - 8 000 000,00
4 Honalizas Central Coopagrimar R.L 7956 570,00
1 Ganado leche Central Asoplut 7452 383,20
“ Honalizas Central Badesa 7 250 000,00
4 Apicultura Central Apisantos 6 800 000,00
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NIVEL

4

Apéndice J. (Cont.)

CULTIVO
Hortalizas
Pesca
Fortalizas
Pesca
Apicultura
Ganado leche
Agroindustria
Raices v tubérculos
Hortalizas
Forestal
Haortalizas
Acuicultura

Palma

REGION
Brunca
Pacifico Central
Chorotega
Chorotega
Pacifico Central
Brunca
Atlintico
Huetar Norte
Central
Nacional
Central
Huetar Norte

Brunca

ORGANIZACION TOTAL
Apaisur . 6 430 000.00
Coopeinpesa R.L 5 000 000.00
Aphh-argendora 4812 675.00
Coonaprosal R.L 4 3068 [38.00
APPA 3 900 000,00
Apilac 3 000 000,00
Aso mujer cariari 3 000 000,00

Asomutre

Asolrojas

Junaforca
Coopellanogrande R.L
Tilacoop R.L

Coopeagropal R.L

Subtotal de proyectos financiados a organizaciones agropecuarias

Subtotal de proyectos destinados a proyecios nacionales

Manta total de provectos financiados

2934 360,00
2 850 000,00
2 325 000,00
2 200 000,00
1 000 000,00

350 650,00

24281 533 003,34

4559624 120,27

28 841 157 123,61
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