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«Llegaron a Cafárnaúm, y una vez en casa. les 

preguntaba: «¿De qué discutíais por el camino?» Ellos 

callaron, pues por el camino habían discutido entre sí 

quién era el mayor. Entonces se sentó, llamó a los 

Doce, y les dijo: «Si uno quiere ser el primero, sea el 

último de todos y el servidor de todos. » 

1Vlateo 9:35 
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Resumen 

1:::1 Programa de Reconversión Productiva del sector agropecuario costarricense asignado al 

Consejo Nacional de Producción, nace en 1998 como una iniciativa de apoyo para la inserción 

en el mercado de organizaciones de pequeños y medianos productores agropecuarios de forma. 

que estas sean competitivas y sostenibles. Dicho apoyo se realizó mediante el financiamiento de 

proyectos productivos y su respectiva asistencia técnica en condiciones más favorables que la 

banca tradicional. 

El programa se financió mediante recursos del Fondo de Asignaciones Familiares desde 

1998 hasta 2008; posteriormente. su permanencia sería indefinida mediante el retorno y nuevas 

colocaciones de recursos. Sin embargo. en el 2008, se decidió clausurar el programa y enviar los 

recursos sobrantes al Programa de Banca de Desarrollo. 

Este cierre del programa se originó en un encadenamiento de factores que derivaron en 

resultados distintos a los esperados originalmente, según los fines de la ley. Estos factores 

producto de vacíos sustantivos en la configuración de la política, inicialmente se constituyeron 

como importantes déficits de implementación, los cuales provocaron denuncias por 

cuestionamicntos a la gestión. Una vez solventados mediante diferentes interpretaciones en la 

concepción de reconversión productiva y en los mecanismos para la conducción del programa, se 

le dio una reoricntación al mismo. 

Esta carencia de un diseño inicial apropiado a los designios de la ley llevó a una 

configuración de política pública que favoreció los intereses de algunos grupos. lo cual lejos de 

ser una implementación eficiente de la política, cultivó la concentración de financiamientos en 

algunos grupos particulares y constituyó una red clientelar en el sector agropecuario. 

En esta tesis mantuvo como hipótesis que los déficits de implementación en el disefio del 

programa de Reconvers ión Productiva fueron la causa inicial del cierre. dado que los ajustes en 

la implementación orientaron el programa hacia objetivos diferentes a los planeados. 

LI resultado final mostró una coi11:atenación de eventos originados en la !hita de discfio. 

cuyos ajustes provocaron un clientelismo. donde los actores principales se alienaron para 

favorecer a las clientelas tradicionales del sector agropecuario. muchos de los cuales no 

cumplieron con los objetivos de reconversión del programa. El programa se cerró en el afio 2008 

por muchos de esos cucstionamientos. 
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Abstract 

The Programa de Reconversión Productiva of the Costa Rican agricultural sector assigned 

to the Consejo Nacional de Producción, had been born in 1998 as an initiative of support on the 

inclusion in the market of small and rnedium agricultural producers of competitive and 

sustainable organizations. This support was carried out through the financing of productive 

projects and thcir respective technical assistance under more favourablc financial conditions than 

traditional banking. 

The program was funded by resources from thc Fondo de Asignaciones Familiares from 

1998 until 2008: subsequently, his tenure would be indetinitc based on the return and new 

placcmcnts of resources. However. in 2008, it was decided to shut down thc program and scnd 

the surplus resources to development banking program. 

Thc closing of the prograrn derived in a concatenation of factors that ca u sed thc program to 

obtain diflcrent results than expected originally per the purposes of thc Law. Thesc factors 

caused by substantive voids in the policy contiguration, constituted initially impor1ant dcficits of 

implcmentation which provoked impeachrnents that questioncd thc managcment. Once solvcd 

by di fferent interprctations in the conception of productive transformation and mcchanisms for 

the conduct of thc prograrn they gave this reorientation to the same. 

This lack of an initial program dcsign appropriate to the design of thc law. led to a 

co11figuration of public policy that favored the interests of sorne groups. which far from being an 

efficicnt implementation of policy, cultivated the concentration of funding on sorne interest 

groups and constituted a network clientele in the agricultural sector. 

In this thesis it was hypothesized that i111plerne11tatio11 dcticits in thc dcsign of the 

Programa de Reconversión Productiva werc thc in itial cause o f the c losurc. sin ce the adj ustmcnts 

in thc i111plcmcntatio11 oricnted thc progrmn toward dilfrrcnt objcctives than thosc planned. 

Thc final rcsult showcd a concatcnation or events originatcd in thc lack of cksign. 

\\ lwsc adjustmcnts provokcd clicntclism. whcrc thc main actors \\·ere alicnatcd lo fovor Lhc 

traditinnal clicnts of thc agricultura! sector. many llf which did nol cumplid thc prngram ·s 

convcrsion objcctivcs. Thc program was clos1:d in 2008 duc to 111a11y ll l. tlwsc qucstiunings. 
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Introducción 

El Programa de Reconversión Productiva (PRP) del Sector Agropecuario 

Costarricense se creó mediante la Ley No. 7 742. del 11 de diciembre de 1997. con la cual 

estableció al Consejo Nacional de Producción (CNP) como el órgano responsable de su 

ejecución. El 23 de abril de 2008 por decisión gubernamental, el PRP cerró sus 

operaciones. 

El PRP fue diseíiado para que los pequeños productores agropecuarios agrupados en 

organizaciones de productores, con importantes debilidades de gestión o escasas 

posibilidades de tener éxito en el mercado. pudieran mejorar sus estructuras productivas y 

sus estrategias comerciales para competir. 

El apoyo a las organizaciones de productores agropecuarios busca la transformación 

integral de sus empresas mediante la implementación de ciertas medidas sustentadas en 

varios criterios o principios que más adelante se detallarán. 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 

escúndalos hasta el día de su cierre. estos interrogantes dibujan los supuestos o hipótesis del 

cierre del programa. los cuales se circunscriben a los denominados déficits de la 

implementación. aspectos que no se planificaron oportunamente. pero cuando se 

planificaron no cumplieron con los principios previstos en el programa. lo cual marcó un 

destino distinto a lo previsto en los objetivos del PRP. 

Por lo tanto. el problema surge de la interrogante sobre las causas que dieron origen 

al cierre del Programa de Reconversión Productiva (PRP). Estas causas fi.1eron las que 

generaron malestar en algunos sectores de la opinión públi ca como se señaló anteriormente. 

Dado que es un tema de interés público. sugiere un análisis de la gcstiún del i>RP corno 

pul ítica plibl ica. donde conlleva a una desagregación de 1 us factores involucrados en el PR P 

como posibles c\plicacioncs a la.s desviaciones de los objetivos planteados. 
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Esos factores que influyeron en la gestión del ··PRP deben circunscribirse a un 

período, el cual lo comprenden los años 1998 - 2008, periodo de inicio y fin del programa. 

Este periodo corresponde a la gestión de los Gobiernos del Part ido Unidad Social Cristiana 

(Rodríguez Echeverría, 1998-2002 y Pacheco de la Espriella, 2002-2006) y la primera 

mitad del Gobierno del Dr. Óscar Arias Sánchez (2006 - 201 O). 

El problema es importante, dado que el cierre de programas agrícolas como el PRP, 

que buscan mejorar ta competitividad de los negocios agropecuarios de los pequeños y 

medianos productores, continúan siendo intentos fallidos. Po r una parte, se espera de estos 

programas generen un impacto social y por otra, su evaluación se circunscribe a los 

veredictos de la óptica de los criterios neo liberales de los gobiernos de turno. Ambos 

objetivos en muchas ocasiones resultan incompatibles. 

La pretensión racionalista de los gobiernos de turno ha sido impulsar el agro como un 

negocio igual que los demás, S in entrar en un cuestionamiento de la importanci a de la 

rentabilidad, las propuestas de competitividad han estado sesgadas porque las condiciones 

culturales, tecnológicas, sociales, económicas del sector rural exigen un trato diferenciado a 

las actividades agropecuarias para hacerlas competitivas. Por lo que resulta enriquecedor en 

la investigación de fenómenos agropecuarios realizar un análisis que incorpore elementos 

institucionales como la participación de actores sociales y políticos. en lugar de centrar solo 

el análisis en aspectos exclusivos de gestión administrativa. que, generalmente, dan una 

visión parcial del problema. 

Desde la óptica académica. en las políticas públicas es importante identificar un caso 

que cumplió todo su ciclo como lo fue e l PRP. Pocas veces se puede tener la oportunidad 

de observar un cic lo completo de políticas públicas desde su inicio lwsta su fin . porque 

pueden descuhrirse todas las re lac iones causales existentes. genera lmente las políticas 

públicas se replantean. Esa valoración integral puede dar aportes sustantivos e 

institu cio nales. de forma más amplia para futuros fenómenos con problemas similares. 

Adicionalmente. existen pocos estudios instituc iona les en e l agrocostarricense que 

contem plen análisis de la implementación re lac ionado con sus etapas precedentes. lo cua l 

impulsa un nuevo frente de investigación. 



Por cual. surge la principal interrogante: 

¿Cuáles fueron las causas y las desviaciones en el proceso de las políticas públicas 

del PRP, desde el planteamiento de objetivos hasta su implementación, que dieron como 

resultado el cierre del programa'? 

Por lo tanto, a la luz <l e la política y principal interrogante surgen los siguientes 

cuest ionam ientos derivados: 

• ¿Se presentó un nive l de consistencia sustancial entre las distintas etapas del 

proceso de esta política pública'? 

• ¿De qué forma el entorno afectó la orientación de las decisiones de los ~jec utores 

de la política'? 

• ¿Qué características presentó la actuación de la red de actores para que se cerrara 

el PRP'? 

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

maní tiesta como la hipótesis sobre el cierre del PRP, a saber: 

El Programa de Reconversión Productiva se cerró, porque los déficits de 

implementación del diseño institucional y de contenido sustantivo producto de las 

debilidades en la formulación del mi smo. requirieron de un aj uste de diseño que 

orientó al Programa hacia una actuación diferente de los objetivos iniciales. 

Por lo tanto. el objetivo general se determina la siguiente forma: 

Analizar los facton:s del proceso de políticas püblicas que incidieron en el cierre <le! 

Programa de Reconversión Productiva. a partir de los productos y articulación entre 

sus etapas durante el período 1998-2008. 
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Por su parte, Jos objetivos específicos que desagregan el anterior objetivo son los 

siguientes: 

• Determinar la consistencia entre los objetivos del Programa de Reconversión 

Productiva y la etapa de programación como herencia para la implementación. 

• Valorar los efectos del entorno en la etapa de implementación. 

• Determinar los productos de la etapa de implementación y su efecto en los 

resultados. 

• Clasificar los resultados de la etapa de implementación seglln el marco 

normativo impuesto en el programa. 

• Explicar los productos de la fase de implementación a partir de la interrelación de 

los actores involucrados en la política de reconversión productiva. 

La tesis está estructurada en nueve capítulos, por medio de los cuales se desarrolla el 

planteamiento del problema de la investigación, visualizado a partir de un flujo causal de 

decisiones que van desde el diseño hasta los resultados del programa. 

En el primer capitulo, se recoge el estado de conocimiento del proceso de las políticas 

públicas y sus diferentes connotaciones para el análisis del PRP. Principalmente se centra 

en los principales enfoques que ofrecen un abordaje a esta unidad de análisis . Estos 

enfoques se tornan en el marco de referencia mediante la síntesis de los mismos en un 

modelo que los integra. Identificado el modelo se construyen las variables que ofrecen una 

interpretación causal del fenómeno. En este capítulo también se aborda la estrategia 

metodológica de análisis y las instrumentalizaciones de las variables. 

En el segundo capítulo de este trabajo se exponen los antecedentes. los o~jetivos y las 

principales preocupaciones que dieron origen al PRP. Este marco de referencia permite 

determinar los fines del programa. Asimismo. se visualiza el contexto que lo originó. el 

cual evidencia una bili.m:ación de la política agropecuaria. en la que se impulsó por un lado 

a los aventajados y. por otro lado. a los rezagados en el mercado. clientes meta del PRP. 

En el tercer capítulo. se presenta el plan de actuación político-administrativo (PP;\) 

donde se establecen las principales orientaciones para el diser'ío del programa. El PPA e.s 

un producto de la fase de programación de las po líticas públicas. la cual inlluye 
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posteriormente en la fase de implementación. En esta configuración inicial se presentaron 

debilidades producto de la carencia de importantes orientaciones sustantivas y operativas, 

lo que dejó una amplia discrecionalidad para las futuras decis iones del programa. Esas 

debilidades se denominan déficits de implementación; las cuales. son los resultados de las 

desviaciones entre el fin esperado y el tipo de política que resultó. Por ejemplo, es común 

en el agrocostarricense, que muchas de las políticas se diseñan como distributivas de 

recursos; sin embargo, terminan concentrando recursos en unos pocos. 

En el cuarto capítulo se analiza el arreglo político-administrativo (APA). el cual es 

derivado del PPA. Este es el segundo producto de la fose de formulación. 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 el quinto capítulo, las variables de situación describen las condiciones del entorno 

que dieron impulso a los cauces del programa durante los diferentes periodos. Ese etecto se 

evidencia en las cantidades de financiamientos otorgados, cuando hubo mucho apoyo se 

incrementaron y en momentos de cuestionamientos se redujeron. 

En el sexto capítulo se visualiza el recorrido que tuvo el programa para llenar los 

vacíos de los déficits de implementación. Esos vacíos se completaron con los denominados 

mecanismos para el 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. fueron orientando los 

mismos hacia condiciones crediticias diferentes a los fines perseguidos por el PRP. Estos 

mecanismos o regulacione s (planes de actuación) son productos de la fase de 

implementación junto con los resultados (actos de irnple1rn:ntm:ión) que se analizan en el 

s0timo capítulo. 

En el sétimo capítulo se le exponen los n:sultadt1s del l'RI' como se indicó 

anteriormente. Desde el punto de vista prúctic.:o. la cartera crediticia resultante eran los 

resultados del PRP. según los criterios de priori/.ación: la cual llevó al PRI' hacia sectores 

específicos que marcaron la configuración de una red clicntclar. Ln consecuencia. los 
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resultados muestran que fueron producto de un proceso paulatino, que se gestó de 

conformidad con los mecanismos para el manejo del programa mencionados anteriom1ente. 

El octavo capítulo ofrece una perspectiva causal de la operación del PRP, a partir de 

la configuración de la estructura de la red de actores. La red como interrelación de los 

actores se presenta como la explicación causal de la concatenación de los eventos señalados 

en los capítulos anteriores, siendo ésta el elemento causal que marcó el curso del PRP. 

Por lo tanto, la presente propuesta de investigación está constituida por diferentes 

niveles de análisis, desde los elementos macroinstitucionales hasta los microinstitucionales 

en el proceso del programa de reconversión productiva que se desarrolla por medio de los 

productos y las articulaciones de sus etapas. La política se explica a pa11ir del resultado de 

la interacción 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 investigación, en el marco de una estrategia metodológica del estudio de casos, 

busca explicar los factores que determinaron el curso de la política de reconversión 

productiva del sector agropecuario costarricense, con el análisis de los elementos 

institucionales y político-administrativos. El periodo de análisis comprende los años de 

1998 hasta e l 2008, que representó el periodo de vigencia total del programa hasta su cierre. 

Ese análisis del curso de la PRP. busca explicar los motivos del cierre del programa por 

medio de la instrumentalización de variables en el ámbito de la disciplina de las políticas 

públicas. 
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Capítulo 1: Modelo de abordaje teórico-metodológico 

1.1. Marco teórico-conceptual 

En el marco teórico se presentaron los conceptos y modelos que explican el objeto de 

estudio de esta investigación. La estructura del mismo parte de tres apartados, 

interrelacionados que responden a diferentes interrogantes del estudio: 

• El primer apartado define el concepto de política pública utilizado en este estudio. 

También. se determinó la tipología de política pública que se esperaría para el caso 

particular del PRP. Esa tipología se complementó con un enfoque de 

implementación de políticas públicas. Ambos conceptos tipología e 

implementación constituyeron los puntos de partida para determinar si existen 

desviaciones y déficits de implementación. En otras palabras, se buscó verificar si 

hubo consistencia sustancial y operativa entre las etapas de la PRP. con lo cual 

pudo responderse a la hipótesis 

• Una vez identificadas las desviaciones y los déficits de implementación, se 

analizaron los ajustes (marco institucional o regulatorio) que se llevaron a cabo, a 

paitir de los enfoques neoinstitucionalistas utilizados. Esos enfoques se 

complementaron con teorías para detallar algunos aspectos. Entre las teorías que 

reforLaron el análisis están la teoría del discurso y la teoría de los costos de 

transacción. 

• Para identificar las variables involucradas en el PRP, se utilizó un enfoque para 

análisis del proceso de políticas públicas. Este enfoque permitió identificar las 

variables en una relación de causa y efecto durante las diferentes etapas y periodos 

del PRP. Este anális is detalló una secuencia y la posterior explicación de los 

resultados del PRP. Complementariamente. se utilizaron teorías sobre actores. 

marco institucional. recursos. estrategias y redes . 
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1.1.1. Visión analítica de política pli hlica para el PRP 

/./././. Defi11iciá11 de política pública 

Las políticas públicas son uno de los principales productos del sistema político. que 

representan las principales acciones para resolver problemas públicos. Señala Alcántara 

( 1995) sobre las políticas públicas .. . como determinados.fh!ios del régimen político lwcio la 

sociedad (p.45). 

Esas visiones de las políticas públicas como acción del Estado pueden ampliarse en 

su comprensión con los conceptos que define Easton sobre los productos del sistema 

político. Él señala que el sistema político (Easton. 1965. p. 90) opera en una relación 

según el modelo insumo/producto. siendo los insumos los generadores de tensión y los 

productos los encargados de dar respuesta. En otras palabras. los actores sociales 

transmiten sus demandas (inputs ). las cuales ali mentan las decisiones ( output) de las 

autoridades políticas. Esta definición se refuerza y amplia con la siguiente definición: 

una política pública es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder 

público y de legitimidad gubernamental ( . . . ) se presenta como un programa de acción 

gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geográfico( ... ) y el estudio de 

las políticas públicas no es otra cosa que el estudio de la acción de las autoridades püblicas 

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

Esta posición concuerda con el criterio de producto del sistema político de Easton, 

donde las políticas pllbl icas van a ser respuestas a las pe11urbaciones que al régimen de 

poder se le presente, donde los programas de acción en un sector de la sociedad se 

constituyen en los outputs de las autoridades políticas. 

No obstante. en este trabajo se busca una definición 111ús amplia que contemple 

elementos relacionales en el accionar político. Para el presente estudio se parte de la 

siguiente definición porque involucra elementos relacionales como son los conceptos de 

acton:s. instituciones y recursos. 

Una serie de decisiones o de acciones. intencionalmente coherentes. to111<1das por diferentes 

actores. públicos y. a veces. no plihlicos -cuyos recursos. nexos institucionales e intereses 
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varían- para resolver de manera puntual un problema políticamente definido como colectivo. 

Este conjunto 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 (grupos-objetivos), en el interés de los grupos sociales que 

padecen los efectos negativos del problema en cuestión (beneficiarios finales) (Subirats, 

KnoepfeL Larrue y Varone, 2008, p.38). 

Esta definición de tipo operacional contempla todos los elementos tanto causas 

(actores. recursos y reglas institucionales) como efectos (planes y actos formales) de la 

política pública. En resumen, puede apreciarse una visión de conjunto de todos los 

elementos que forman pa11e de un proceso de toma de decisiones como las políticas 

pliblicas. 

1.1.1.2. Tipología de políticus públicas 

Las políticas públicas como acción del Estado se expresan en una amplia gama de 

circunstancias, las cuales son muy diferentes unas de otras. Más allá del aspecto temático, 

las políticas públicas pueden ser clasificadas a pa11ir de características comunes, lo que 

resulta importante conocerlas porque marcan un punto de partida para su evaluación y 

análisis en términos de estructuración y desempeño dado que los productos generados 

pueden ser diferentes a los esperados. 

A las clasificaciones de políticas públicas se les llama tipología, las cuales son (1tiles 

para los investigadores, dado que les permite determinar si las decisiones por pa11e de los 

actores involucrados sobre los elementos sustantivos y operativos de una política pública 

son las esperadas. 

Por otra parte. cuando se clasifican políticas públicas deben considerarse los grupos y 

actores involucrados porque definen el interés real de su accionar. Como bien lo señala 

Thcodore Lowi ( 197"2). cada tipo de políticu genera una arena de poder' donde se 

especifican las características de su estructura. es decir el origen de las élites involucradas. 

el prnceso político ~ las relaciones o formas de mediación. scgün los intereses 

in vo 1 ucrados. Por lo tan to. cada poi íti ca genera su propia arena poi ítiea, con sus respectivos 

1 Según l .o\\ i es la nu:túli>ra que utiliza para dcsig1wr la sc<lc Lkl jucgu ¡mlílicu (arena parla111cntari<1. arena hun>crútica. 
arcn;i intrapanidista). l·:s el modo en que se gestiona el rnnllicto. 
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actores. con su propia dinámica de acción, donde. en algunos casos, una política pública 

puede estar inmersa en condiciones conflictivas y otros casos en condiciones de consenso. 

Existen muchas tipologías de políticas públicas; sin embargo, se requiere definir cuál 

(es) podría (n) categorizar una política en particular como lo fue el PRP. para así identificar 

un punto de arranque que sirva como parámetro de medición del desempeño en las 

diferentes etapas de una política pública. Esa caracterización también evaluaría los niveles 

de conflicto o consenso entre los actores como explicación del derrotero de una política 

pública. 

Para tal efecto. deben identificarse criterios que tenga una importancia relevante en la 

ejecución de la política. En esta investigación, para construir la tipología correspondiente 

al PRP. se definieron tres criterios cercanos a los fines esperados y garantes del desempefio 

final. los cuales son: ol~jetivos, tipo de beneficiarios y los costos asociados. El primer 

criterio se relaciona con la capacidad del PRP de reconvertir actividades agrícolas. lo cual 

fue un imperativo fundamental para el éxito del programa. El segundo criterio se vincula a 

la cobertura requerida según la población meta, principalmente aquella en condiciones de 

pobreza en el sector rural costarricense. El último criterio se considera importante dado 

que el 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 transacción, relevantes en la toma de decisiones según 

señala Coasc ( 1996). Estos tres criterios constituyeron la tipología particular del PRP. la 

cual se reforzará a partir de los insumos teóricos sobre el tema. 

Con respecto al criterio ''objetivos " se cuenta con el modelo de Lowi ( 1972 ). su 

enfoque realiza una clasificación en cuatro tipos de políticas pliblicas a partir de los 

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

• Distributivas: son las que asignan privilegios. poderes o recursos a un grupo de 

actores . Generalmente. son de tipo democrúticas porque los beneficios se otorgan 

a to<los los miembros de un sector de la población. 

• Reguladoras: Impone regulaciones a un sector de Ja población. 

• Redistributivas : Traslada recursos de un sector de la población a otro. 
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• Constitutivas: Se definen regulaciones para la distribución de poderes en la 

sociedad y generan procedimientos para la adopción de decisiones. 

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

James Wilson (1973), Esta tipología clasifica las políticas públicas en cuatro, a saber: 

• Políticas mayoritarias: Estas políticas se asemejan a las distributivas de Lowi, 

señala que los beneficios y costos están distribuidos equitativamente entre los 

grupos de interés, lo cual desestimula luchas alrededor del tema. 

• Políticas clientelares. Estas políticas ocurren cuando los beneficios están 

concentrados en unos pocos y los costes entre muchos. Esos que reciben los 

beneficios están organizados para realizar presión. 

• Políticas emprendedoras. Estas son contrarias a las políticas clientelares, los 

beneficios se otorgan a muchos y los costos Jos sufragan pocos como es el caso de 

algunos impuestos. La lucha contra este tipo de políticas va a corresponder a los 

afectados según señala el autor. 

• Grupos de interés. En este caso, los beneficios como los costos están concentrados 

en un grupo. Aunque sufragan sus costos, las condiciones institucionales 

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

Con respecto, al criterio de costo se cuenta con la tipología expuesta por lngram 

(mencionado en Roth, 2002, p.129). la cual se presenta en la Tabla 1. En esta tipología se 

utilizan los costos de transacción: Costos de negociación y costos de información . Este 

tema será abordado posteriormente en el acápite 2.5 F111es eiernlores. Los costos de 

negociación o contratación son los esfüerzos para establecer un acuerdo entre las partes y 

obtener respaldo. Los costos de in formación son los conocimientos requeridos para saber 

las consecuencias de las soluciones posibles o la validez de la acción propuesta. lngram 

(mencionado en Roth 2002. p.128). 



Tabla l 
Tipología de políticas según costos 

Costos de negociación bajos 

Costos de Tipo 1 Objetivos claros 
infonnación bajos procedimiento flexible 

Costos de Tipo 2 Objetivos claros 
información altos procedimiento preciso 

Fuente: Tomada de lngram (mencionado por Roth. 2002, p. 129) 

Costos de negociación altos 

Tipo 3 Objetivos abiertos 
procedimiento flexible 

Tipo 4 Objetivos abiertos 
procedimiento preciso 
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Como puede apreciarse las tipologías expuestas no son exhaustivas ni excluyentes. 

porque una sola tipología no puede describir la totalidad de la realidad observada. Por otra 

pm1e. una m isrna poi ítica puede contener elementos que respondan a más de una categoría 

de la misma tipología. Por ejemplo. una política puede tener elementos sustantivos y 

procedimentales a la misma vez, o puede intentar la distribución, la redistribución y la 

regulación de recurso de forma paralela. Por lo tanto, esta investigación hace uso 

complementario de las tipologías expuestas por las limitaciones presentadas. 

Es importante sei'ialar que definir una tipología para identificar el punto de arranque 

no es suficiente. Aunque las tipologías son litiles para analizar la etapa de formulación de 

las políticas públicas; una vez formuladas, se esperan que sean ejecutadas de forma 

consecuente durante la fase siguiente del proceso de políticas públicas, llamada fose de 

implementación. Por lo tanto. para determinar la consistencia entre los objetivos iniciales 

del programa (formulación) y el resto de las etapas (implementación), debe identificarse 

previamente una tipología como se indicó anteriormente y un enfoque de implementación 

que sea consecuente. los cuales deben ser complementarios. Una vez identificados ambos. 

scrún el punto de arranque teórico para ser contrastados contra la realidad. 

Para identificar un enfoque de implementación consecuente se utilizaron los 

n:sultados de la labia 1. donde se exponen cuatro tipos de escenarios originados en la 

combinacit'in de dos tipos de costos y dos tipos de objetivos. Esos cuatro tipos de 

escenarios tienen asociados un enfoque de implementación requerido como se muestra en la 

Tabla 2. los cuales permitieron complementar la tipología esperada y así valorar el 

dcsempci'lo del PRP. 



Tabla 2 
lmple111e11tació11 y evaluación según tipo de política 

Tipo de 
escenario 

Tipo 1 

Tipo 2 

Tipo 3 

Tipo 4 

Enfoque de implementación 

Top - down clásico 

Bollom - up 

Experimentos y 
reformulaciones 

Negociaciones 

Criterio de evaluación 

Realización de objetivos 

Creatividad y liderazgo 

Aprendizaje 

Acuerdos y respaldos 

fuente: Tomado de l 11gra111 (mencionado por Roth, 2002. p.1 30) 
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Por lo tanto. la integración de las tres tipologías (Lowi. Wilson e Ingram). sumadas a 

uno de los enfoques de implementación antes señalados permitió ofrecer un modelo 

integrador que complementó y fortaleció el análisis. reduciendo así las limitaciones que 

cada herramienta pai1icular tiene. 

El modelo integrador resultante se desarrolló en el apai1ado 2.5. el cual permitió 

determinar si et PRP cumplió con los objetivos, siendo este modelo como el punto de 

arranque para ta medición de las desviaciones. 

1././.3. Conceptos en la implementació11 de politirn.\· públicas 

Et primer concepto para definir es ta implementación misma. cual es ta etapa de 

ejecución del proceso de políticas públicas. 

Es la .fúse de ww ¡)()lítica ¡níhlica duro11/e la czwl se genera11 ocios y efectos a ¡)(Ir/ir de 1111 

11wrco 1111rnwtivo efe i111e11cio11es, de textos y discursos. Po11er e11 práctica. eiec11tur. dirigir. 

(f({111inistror: 1w fit!tu11 ¡wluhros para ide11tificar lo yue u ¡wi111era l'isla. />urecc e1·ide11h: u 

cada 1111n ( ivleny & Thoening. 1992. p.158). 

Cunw puede apreciarse. la etapa de implementación es cuando se llevan a cabu las 

acciones para cumplir con los designios del formulador inicial de la política pública. Para 

cumplir con esos designios se ocupa un e_iecutor. el cual resulta ser la burocracia estatal. 

Sin embargl1. se presenta una disyuntiva con el actuar de este actor de la impk:mentaciún. si 
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su accionar es una acción refleja o automática de las decisiones de los políticos. 

presentando una posición neutra y técnica ante la toma de decisiones como sugiere la teoría 

burocrática de Max Weber ( 1977) o, de lo contrario. Ja burocracia influye en Ja toma de 

decisiones del proceso de políticas públicas. 

La práctica ha mostrado que la burocracia tiene un papel importante en la toma de 

decisiones durante la implementación: sin embargo. no se descarta que en algunos 

momentos la burocracia asuma su papel al pie de la letra. Por lo tanto, se presentan cuatro 

enfoques de implementación que explican el accionar burocrático. los enfoques son 

mutuamente excluyentes porque tienen un énfasis en la disyuntiva antes presentada; sin 

embargo. pueden ser instrumentos de análisis según las circunstancias particulares de la 

política en estudio. A continuación. se detallan los enfoques antes señalados: 

• Top d011111 (modelo de arriba hacia abajo) 

Este es el típico modelo ve1tical, porque se presenta una distancia de poder entre los 

distintos actores. Puede presumir de racionalista, porque los objetivos son muy claros y 

pueden ser fácilmente conseguidos. Las acciones del Estado deben enfocarse a lograr 

cumplir los objetivos de una forma impositiva. Es muy fücil lograr una coherencia entre 

los objetivos de Ja política pública y el accionar del Estado. porque se dispone de 

suficientes recursos como financieros, información. personal de calidad. entre otros. Otro 

aspecto importante es Ja ausencia de con tlictos y la estabi 1 id ad del contexto. por lo que 

resulta fácil garant izar el éxito. La administración responde de forma refleja a la jerarquía 

que establece el poder político (Mcny y Thoening. 1992. pp. 160-161 ). 

• Bo11011 - up (modelo de abajo hacia arriba) 

Contrario al anterior. el modelo 8011011 up no garantiza que las decisiones sean un 

rcfkjo unidreccional de las decisiom:s de la j erarquía. cuya coherencia dependerá de los 

niveles de consenso. Las decisiones en el proceso de i111pk:111cntación como en el resto de 

las fases estün influenciadas no s{ilo por los designios políticL)S iniciales. sino también por 

los comportamientos de actores sociales. cuya actuación pllblica es activa en los procesos 

públicos de toma de decisiones. 
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El modelo Bollon - up responde mejor a Ja complejidad del Estado actual. en virtud 

de la actuación de Jos diferentes actores políticos en los asuntos públicos y su incidencia en 

los resultados. Por otra parte, esa actuación pública es protagonizada de forma organizada y 

con determinados patrones de comportamiento (Roth, 2002, p. 126). 

El modelo Bollon-up ha ido tomando fuerza en los modelos de gestión pública. dada 

la incidencia que tuvieron algunos actores privados en la política pública. Al respecto. el 

enfoque de Subirats el al. (2008) señala que la unidad de la actuación püblica no es un 

órgano concreto sino una red de actores de carácter 111 u lti forme. Esos actores, algunos con 

capacidad de decisión, patticipan en importantes negociaciones sobre los recursos públicos 

y las reglas institucionales para resolver problemas públicos, según sus motivaciones, que 

pueden ser muy distintas entre unos y otros. 

• Experimentos y reform u laciones 

En el enfoque de experimentos y reformulaciones se reconoce. porque existe un bajo 

nivel de negociación y un alto nivel costos de información. Este enfoque establece que 

existen füciles acuerdos entre las partes. dado que los objetivos son claros; no obstante, es 

presenta un reconocimiento por parte de la administración de la complejidad técnica de 

obtener información. la cual está sujeta a plazos cortos de respuesta. Es necesario un 

proceso continuo de los procesos decisorios en torno a las políticas públicas (Roth. 2002. 

p. 131 ). 

• Negociaciones 

Fn el enf(Hllle de negociaciones los costos de negociación e información son altos. 

refleja una situación donde resulta <lifkil ponerse de acuerdo por lo impreciso de los 

objetivos. También. se le suman los cortos plazos para obtener información compleja. Se 

requien:n amplios consensos entre los actores involucrados (Roth. 2002. p. 131 ). 

Otro concepto importante en el tema de la implementación de políticas públicas es el 

<léficit de imple111cntaci(111. l.os úélicits <le implementación son elementos pcndil:ntes en el 

d i.scilo dt: una política. cuando estas deficiencias se presentan man i liestan resultados 

(0111¡>111 y 011/comes) dilcrentcs a los esperados co1110 se señala en la siguiente referencia: 
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La investigación que se ha venido en denominar como «clásica» en el ámbito de la 

implementación ha partido del llamado «déficit de implementación». Un déficit que 

aparecería al comparar, por un lado, los productos y los efectos reales de una política pública 

(outputs e impactos u outcomes) y, por el otro, los elementos sustantivos previstos en los 

Programas de actuación Político-Administrativos. Desde esta perspectiva, el interés de los 

investigadores se acercaría al de los actores político-administrativos (sobre todo, a nivel 

federal/central), para quienes tales déficit son la expresión de disfunciones en la 

implementación y no un cuestionamiento de los instrumentos de intervención y de los 

objetivos que. en la mayoría de los casos, ellos mismos han formulado durante el proceso de 

programación de la política pública (PPA). y que por tanto, dan por supuesto que estaban 

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

Los déficits de implementación se presentan por múltiples factores. que van desde los 

procesos de planificaciones hasta las acciones generadas por los grupos objetivo y el 

contexto. Las desviaci ones producto de los déficits de implementación representan brechas 

entre el deber y el ser de la política. Cuando se presentan estas desviaciones se tratan de 

so lventar los déficits mediante aj ustes. Estos ajustes eran regulaciones normativas que 

permiten operar y darle contenido sustantivo a la política pi'.1blica. 

Al considerar el concepto de déficit de implementación como parte del análisis de 

esta investigación, no se parte del supuesto clásico de que la implementación es un efecto 

reflejo automático de los objetivos originales de la política pública como lo remarcarían los 

racionalistas: sin embargo. los procesos de actuación pi'.1blica deben estar orientados dentro 

de los contenidos públicos (objetivos) de la política en cuestión. siempre y cuando e l 

objetivo no haya cambiado. Nuevamente. enmarcarse dentro los objetivos no significa 

reflejo automático porque existen importantes decisiones como las prioridades que pueden 

ser promovidas por la administración. aunque no sean del interés de las autoridades 

políticas. pero se encauzan dentro de la lógica esperada de una política pública. 

Por lo tanto. en el proceso de análisis. los déficits de i111ple111e11tación son útiles en la 

medida de que permitan contrastar aspectos que impidieran que el objeti vD de la política 

pública no se pudiera realizar. Este tema fue abordado en los acápites 2.5. 6.2. 7. l y 7.5.8. 
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1.1.2. El institucionalismo en las políticas públicas 

Cuando se presentan déficits de implementación en las políticas públicas, estos deben 

ser corregidos durante el transcurso de la implementación . Para etectos de esta 

investigación los ajustes que se le aplican a la política pública se consideran parte del 

marco normativo o institucional. Para la comprensión de ese marco normativo se requiere 

de un modelo explicativo, para lo cual se opta por el análisis institucional. 

El análisis institucional o estudio de las instituciones ha permitido desarrollar un 

marco teórico para el análisis pol ítico en fenómenos insti tucionales que no requieren 

abarcar toda la realidad política. sino que se concentran en casos particulares. 

Aunque se estudie solo el marco institucional de un caso pat1icular. este puede 

explicarse como parte de los dite rentes niveles normativos del entorno. Los niveles del 

macroentorno y sectorial están compuestos por variables no controlables como pueden ser 

las leyes conexas hasta los ni veles del microentorno donde operan las variables 

controlables como la conducta de los actores involucrados en el juego de poder de la 

política pública. 

Por lo tanto, en el análisis institucional se parte de las instituciones para explicar 

fenómenos políticos, siendo las instituc iones como aquellos mecanismos sociales que 

ordenan y regulan el comportamiento de los individuos involucrados. Al respecto, North 

( 1990, p.13) sefiala: 

.. . las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o más formalmente los 

constret'iimientos u obligaciones creados por los seres humanos que le dan forma a la 

interacción humana; en consecuencia estas estructuran los alicientes en el intercambio 

humano. ya sea político. social o económico. El cambio institucional deli nca la forma en que 

la sociedad evoluciona en el tiempo y es. a la vez. la clave para entender el cambio histórico. 

Inicialmente. el análisis in stitucional estuvo d irigido bajo el marco conceptual del 

institucionali smo clásico. el cual parte de supuestos de abordaje mu y rígidos. los cuales 

resultaban estrictamente formalistas que se caracteriza por varios preceptos (Guy. 2003. 

pp.10-26): 
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• Legalismo. papel central de la ley en la acción gubernamental. 

• Estructuralismo. donde la estructura del marco institucional determina el 

comportamiento de los actores. 

• 1-lolista. las políticas podían ser comparadas de forma histórica, donde los hechos 

similares del pasado ejercían la misma influencia sobre ellas. 

• Historicismo por su fundamentación histórica. 

• Análisis normativo donde se integran valor y hechos para interpretar y perfeccionar 

el gobierno. 

Ese marco teórico fue mejorado con algunos en foques posteriores. los cuales 

cuestionaron ese determinismo. donde se consideraba que las instituciones influían en la 

conducta individual de forma unidireccional: sin embargo. la acción 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 algún interés 

particular. 

Por lo tanto. estos nuevos enfoques van a plantear una nueva visión analítica para este 

tipo particular de fenómenos políticos que son las instituciones, donde parten del supuesto 

básico de la influencia 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 políticas públicas 

como es la interacción de los actores. 

Estos m1cvos enfoques son denominados neoinstitucionalistas, los cuales permiten 

cnsandrnr el rnmpo de anúlisis de los fenómenos políticos y económicos. donde unos 

enfoques manejan supuestos h:Ciricos distintos. Es tu ampliación del horizonte teórico 

plantea una interesante interrogante. si los el ist in tos en foques podrían ser uti 1 izados de 

forma integral y complementaria para analizar el marco institucional de algún caso en 

¡x111icular como el PRP. 

Esa posibilidad de integración es posible dado que los distintos en!'óques 

neoinstitucionalistas solo analizan una vertiente del comportamiento del objeto de estudio. 
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lo cual resultará viable la integración de los enfoques que se utilizarán en esta 

investigación. Por otra parte, aspectos distintos como las normas, los recursos 

institucionales disponibles, los intereses de los actores y su futura interacción, la realidad 

del tipo de explotación agropecuaria de los pequeños y medianos productores, las 

manifestaciones del entorno político costarricense sobre el tema y otros más requieren ser 

incorporados. Por lo tanto, se requieren distintos arsenales teóricos para abordar una 

realidad tan extensa y profunda que solo con la integración de diferentes enfoques podría 

garantizar una explicación de una operación. 

Para analizar el PRP desde una visión ampliada se utilizar{m los siguientes cuatro 

enfoques neoinstitucionalistas : racional , sociológico, histórico y centrado en actores. Cada 

enfoque se especializa en un sector de la realidad del PRP, el racional en el nivel del 

microentorno, el histórico en el nivel sectorial, el sociológico en el nivel del macroentorno 

y el centrado en actores profundiza en los aspectos relacionales de la toma de decisiones . 

Además. cada enfoque se refuerza y complementa con algunas teorías que le permiten 

operativizar la realidad observada. 

1.1.2./. Neoinstitucimwli!mw de la e/eccián racimwl 

Esta primera corriente neoinstitucional incorpora la teoría de la elección racional en 

el análisis institucional, surge como respuesta a las teorías conductistas donde la acción 

individual de los actores involucrados en la política pública es la génesis de los procesos 

sociales. 

La teoría de la elección racional parte de que los individuos toman decisiones a partir 

de la selecció n de los resultados esperados, es decir las decisiones son coherentes con los 

fines buscados. Todas las acciones son motivadas por el interés personal. con la condición 

de maxim izar los medios para llegar a esos resultados. En estas decisiones se tiene 

ccrtidum bre de los resultados esperados e in formación de 1 entorno. 

Sin embargo. los actores no siempre tienen certidumbre para predecir los resultados 

esperados ni infrmnación completa del entorno. lo cual impide una acción totalmente 

racional. Por lo tanto. en muchas ocasiones. los actores en su relac ión con los demás 

requieren reg las (instituciones) para poder flex ibilizar sus deci sio nes. gara11ti1.ar una mayor 

certidumbre y evitar el oportunismo Je algunos actores más aventajados. Bajo este 
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supuesto, el institucionalismo incorpora el racionalismo en su análisis 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 institución y. por lo tanto. están dispuestos a sacrificar 

cierta amplitud de acción con miras a recibir tales beneficios. Entre los beneficios más 

importantes figura una mayor predictibilidad de la conducta por parte de los otros individuos 

cuando todos están constreñidos por su afiliación institucional (Guy Peters. 2003. p.77). 

Para este enfoque. las instituciones serían un marco de acción para los actores 

involucrados en un proceso de políticas pC1blicas. en la que la racionalidad de los mismos 

está limitada por las capacidades cognoscitivas sobre su entorno. 

Las instituciones son instrumentos necesarios para que los actores puedan interactuar 

con otros. de lo contrario no se podría porque los compo11amientos serían impredecibles. 

Por otra parte, ningCm actor por más racional que sea, podría definir preferencias si no 

cuenta con un marco institucional que indique el proceso para la formación de preferencias. 

Por ejemplo. un invitado no puede disfrutar de una tiesta sino sabe el motivo de esta, el 

cual le permitiría escoger el traje más 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 decisiones. No obstante. es importante recalcar. que en este 

enfoque. las instituciones tienen un papel meramente instrumental. principalmente en el 

plano económico North ( 1993. p.31 ). Aunque las instituciones son cxógenas y rcgulatorias 

al proceso de formación de las preferencias individuales y parecieran contrarias a los 

intereses de los actores que juegan un papel importante en la agregación de valor para los 

resultados de las decisiones tomadas. Los actores involucrados se someten a las reglas. 

porque obtienen ventajas que no tendrían si no existieran. Por ejemplo. para un productor 

agropecuario es mús fücil vender sus productos mediante un acuerdo con algún 

intermediario. que salir cada vez que cosecha a vender sus productos. porque le sale 111ús 

caro_ dado que podría tener un costo mayor si se materializrn1 los riesgos de vender sin 

conocer las condiciones del mercado. 
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Este enfoque es importante para esta investigación, porque permite determinar los 

actores y los roles que asumen según sus necesidades e intereses, los cuales pueden 

plasmar en los resultados. En esa búsqueda de soluciones, los actores definen sus 

preferencias y el desarrollo de estrategias mediante el uso de sus recursos cuando 

interactúan entre ellos. Este aspecto se desarrolla en el capítulo IV. 

Como complemento a la importancia de este enfoque, deben señalarse los aspectos 

técnicos de las instituciones, que los actores evalúan para involucrarse en ciertos ámbitos 

institucionales. Cuando un grupo de individuos interactúan para obtener algún 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 transformación, porque muchas veces 

no son relevantes. sino los costos que son necesarios para el intercambio de bienes. los 

cuales se les llama "costos de transacción". Un ejemplo de un costo de transacción. es 

cuando se compran autos en una feria , aunque pueden resultar más costosos que comprar a 

un o te rente particular, el costo de la información para conseguir ese oferente puede resultar 

mayor que el mismo costo del vehículo, lo que encarecería el costo total. 

Los costos de transacción junto con los costos de transformación forman parte de los 

costos de producción, los cuales fueron descubiertos por Rónald Coase ( 1996). Señala 

Coase que hay situaciones en que es eficiente utilizar medios alternativos de coordinación, 

aunque sean recursos improductivos como la contratación de un gerente, para la asignación 

de recursos. En el caso agropecuario, el PRP podrá maximizar los beneficios de los 

productores. porque facilita la obtención de recursos crediticios con menores req uisitos que 

el sistema bancario nacional. 

Los costos de transacción se dividen en costos de información, costos de contratación 

y costos de coordinación. En muchas situaciones, las instituciones sufragan a lgunos de 

estos costos. Al respecto. sciiala North ( 1993): 

Se necesitan recursos para definir y proteger derechos de propiedad y para hacer cumplir los 

convenios. l.as i nst itucioncs junto con la ternología empicada determinan esos costos de 

negociación. Se necesitan recursos para transformar factores de la producción de tierra. 

trabajo y capital y conseguir producción de bienes y servicios y esa transformación es una 

función 110 nada mús ele la tecnología empleada. si no de las instituciones. Por consiguiente_ 

las inst ituciones desempeiian un papel clave en los costos ele producción (p. 85). 
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Los costos de transacción son aquellos para llevar a cabo el intercambio de un bien o 

servicio o para vigilar el cumplimiento de un contrato. Para el PRP pueden considerarse 

corno costos de transacción los costos de formalización cuando se solicita un 

financiamiento, la información de mercados que suministra el CNP. la formulación de 

estudios de factibilidad o los trámites de acceso para el financiamiento. Este tema se 

abordó en los acápitcs 6.2, 7.2.6. 7.3.7, 7.5.8 y en el capítulo 8. 

Un factor que se seiialó anteriormente, que favorece la institucionalización de la 

interacción humana es la reducción del oportunismo (Williamson. 1985); sin embargo. este 

factor no puede ser eliminado por completo; por lo tanto, debe ser considerado en el 

análisis de toma de decisiones. Para tal efecto, se considera el costo de oportunidad como 

la valoración técnica de ese factor. El costo de oportunidad se define como aquel bien al 

que un agente económico renuncia al elegir otro . 

. . . la elección entre diversas opciones siempre conlleva un costo de oportunidad 

constituido por aquello a lo que se renuncia en aras de lo elegido. Por ejemplo, si una 

familia decide renunciar a sus salidas al cine para comprar un televisor, el costo de 

oportunidad de la televisión vendrá dado por las salidas del cine sacrificadas para 

obtenerla. 

En resumen. puede decirse que en un contexto económico siempre es necesario elegir 

entre opciones diversas y que cada elección implica siempre un costo de oportunidad 

constituido por aquello a lo que se renuncia (Saborío. 1986. p.16). 

Este tema se abordó en el adpite 8.1. donde los productores sopesaron varias 

alternativas de financiamiento diferentes al PRP. 

1.1.2.2. Ner1i 11.,·1ituci,mali.'11u1 sr1c ir1/rígico 

1 a segunda corriente es el neoinstituionalismo sociolligicu. la cual aparece a 

mediados de los ochentas. dos de sus principales exponentes son l\tlarch y Olsen ( 1989). 

cuyo cnlóque es una alternativa al reduccionismo expuesto en el institucionalisrno racional. 

Lste enfoque busca incorporar aspectos contextuales como los valores para explicar las 
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acciones individuales de los actores. En este enfoque, se incorporan las organizaciones 

como un tipo de instituciones para la explicación de las políticas públicas, las cuales pasan 

a jugar un papel de actores en el entorno de la toma de decisiones. A ese respecto, Scott 

(mencionado por Peter. 1999) expone una reflexión sobre la funcionalidad del marco 

in stit uc ion a l. 

Scott identifica tres maneras diferentes de reflexionar sobre las raíces de las organizaciones: 

cognitivas. normativas y reguladoras. Su análisis se constituye sobre las diferencias entre 

estas tres versiones de las instituciones en sociología y sus diversas implicaciones para la 

manera en que las instituciones funcionan y deben ser entendidas (p. 160). 

Scott incluye el ámbito cognitivo en el análisis institucional. Este ámbito 

corresponde al efecto que tienen los símbolos y el sistema de significados para los actores. 

Este ámbito explicativo es muy importante, porque lo diferencia del neoinstitucionalismo 

histórico, aunque este acepta la raíz histórica de las instituciones, considera que se pueden 

redefinir constantemente. El neoinstitucionalismo sociológico parte del carácter simbólico 

que sustenta el sentido de la acción social. Por lo tanto, en este enfoque la regularidad y 

por lo tanto, lo instituido no sería derivado de la naturaleza, de leyes inexorables sobre el 

destino. sino más bien del sistema simbólico que marcan el sentido a las decisiones de los 

procesos de interacción humana, este tema se abordó en el acápite 6.1.1. 

Lo primero que instituye una sociedad es su sistema simbólico, o sea, el conjunto de 

significados. valores y motivaciones que hacen humana la vida. y que carecen de a11alogo11 

objetivo alguno de ninguna real id ad extrasocial y metaliistórica. El lo no quiere deei r. 

obviamente, que los actos reales que individuos y grupos r-c<1lizan para sobrevivir sean solo 

simbólicos. Técnica. trabajo. consumo. se:-;o. reproducción. guerra y demás son los clernentos 

concretos y ol~jetivos ya través de los cuales se materializa la vida de los individuos y la 

existencia de la sociedad. llero ninguno de ellos sería posible sin una red de significados y 

valores. de reglas y motivaciones que en el plano simbólico delincn su alcance y su sentido. 

sus reglas y sus límites (Ciararnelli. 2009. p. 65). 
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01ro aspecto importante que incorpora el neoinstitucionalismo sociológico al análisis 

institucional es el tema organizacional. Las organizaciones se consideran como actores 

dentro del juego político y el marco institucional es el campo de juego. 

El caso del sector agropecuario se ha caracterizado por la interacción directa o 

indirectamente entre asociaciones de productores y las instituciones públicas del sector 

agropecuario, cuyo marco institucional ha definido roles para efectos asistenciales a los 

prodm:tores agrícolas. En ese sentido, este enfoque es esencial para comprender las reglas 

que se han generado por el efecto de las relaciones entre el Estado y el mercado 

agropecuario, las cuales responden a una base socioeconómica de los involucrados y a un 

sistema de representación simbólica y política que utiliza la sociedad sobre el papel del 

sector agrícola costarricense. 

Por lo tanto, la consideración principal de este enfoque es valorar la estructura social 

y los valores de la cultura agropecuaria que han configurado las prioridades del marco 

institucional, que afecta la colectividad social y principalmente las decisiones de los actores 

políticos involucrados en la implementación del PRP. 

Dado que este enfoque busca asociar el mundo de los significados a la acción 

política, se tomó como apoyo conceptual la teoría del discurso, la cual está en consonancia 

con el enfoque ncoinstitucionalista por la visión relacional en la interpretación de los 

fenómenos. La teoría del discurso interpreta los significados a partir de la interacción de la 

práctica y la realidad. Esta visión discrepa de la interpretación que realiza el marxismo 

cuando estabkce una división entre las representaciones mentales y las actividades 

prácticas cuando interpreta el concepto de ideología, siendo la ideología un reflejo de la 

práctica social. Y. también. discrepa de la visión platónica del mundo de las ideas y del 

mundo de la realidad. porque los signilicados no son estúticos. La teoría del discurso parte 

que los signi llcadus son construidos de fórma relacional es decir interactiva entre las 

personas : de forma histórica. porque se construye en el tiempo. Al respecto. David 

11 owarth (mene ionado en Marsch y Stod:cr. l 99:'i) expone lo sigu icnte: 

.todos lus ul~jet,is y prúcticas son discursivos. Dicho de otro modo. para que las cosas y 

act i vi dilClcs tengan sign i licado ele ben formar parte de discursos concretos. Esto no q uicre 

decir que sea discursivo o lingüístico. sino que. simplemente. las cosas para ser inteligibles 

deben existí r dentro de un marco de signi llcados más amplio (p. 129 ). 
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Los significados van a depender del contexto y las circunstancias en que se 

desarrollen las prácticas sociales, eso determina lo inteligible de la realidad y no una 

abstracción pura y llana de un actor particular. Esta teoría resulta importante en el PRP, 

porque las acepciom:s sobre algunos conceptos como el de reconversión pueden generar 

diterentcs acciones no esperadas en el juego político, lo cual podría dar al traste con los 

objetivos perseguidos en el programa. Esto se debe a que cada actor puede incorporar 

elementos de sus propias realidades a los significados de una realidad en particular. 

En vi1tud de lo anterior, 1-lowarth (mencionado en Marsch y Stocker. 1995) indica que 

los discursos desde el punto de vista político son históricos y contingentes. lo cual prevé la 

formación de diferencias en los mismos como se señaló anteriormente. Des<le el contenido 

histórico. las diferencias surgen porque los discursos son susceptibles de cambio y 

transformación: desde la contingencia, se presentan diferencias, porque la identidad de los 

discursos cstú constituida por factores externos. 

Laclau y Moutle resuelven este problema atirmando la primacía de las prúcticas políticas en 

la configuración de las identidades. Tal y como veremos en profundad los discursos 

adquieren su identidad mediante el tazado de fronteras políticas y la construcción de 

antagonismo entre amigos y enemigos (p. 130). 

Esa diferencia entre los discursos debido al origen histórico o a la contingencia puede 

gestar antagonismos expresados en conflictos, resistencia a la hegemonía o falta ue 

asimilación comprensiva de algunos conceptos por la posici<in subjetiva de cada uno de los 

actores. 

Dados los antagonismos suscitados. es irn portante rescatar el concepto de h egcmon ía 

discursiva para rererirse al discurso dominante en Ull sistema polítirn. Para efectos 

sectoriales en el agro. el discurso hegemónico puede ser considcra<lo como aquellos 

criterios ,11icialcs sobre las características que debe considerar la reconversión productiva. 

esos criterios son los respaldados por la ley y por la intencionalidad del ll'gisla<lor. 
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1.1.2.3. N eoi 11stit11cio11a lista histórico 

La tercera corriente enfatiza que las ideas que dieron ongen a las instituciones. 

marcan el devenir de las mismas. Esta corriente postula una visión que enfatiza en el 

pasado de las instituciones y su efecto sobre las acciones de los individuos. donde las 

instituciones velan porq uc se cumpla con los post u lados que dieron principio a una poi ítica 

pública (Guy Pctcrs. 2003. p.99). Ese reencuentro con el pasado se denomina reproducción 

histórica. la cual consiste en la capacidad de reproducción de las condiciones objetivas de la 

época en que fue formulada la política. Este historicismo surge del pensamiento filosófico 

de Wilhem Dilthey. con su concepto de conciencia histórica. donde se expresa esa ley 

interna de la evolución de la sociedad. cuyo conocimiento interiorizado puede resumirse en 

la sigu ientc descripción: La c11/111ra es. onles lJlle nada. un lej ido de nexos finales. Cado 

uno de ellos. lenguaje. derecho. mito y religiosidad ¡><1esío. filo.w?fla. posee una legalidod 

interno que co11dicio110 su estr11c:t11ra y esta deter111ína su desarrollo (Dilthey. 1949. p. XV). 

La historia es el punto de partida. el derrotero de la acción social. reitera Dilthey 

sobre el tema. el concepto de sedimentación utilizado por la sociología emergió de esta 

visión como se aprecia en la siguiente referencia: 

A esto se miade que la sociedad actual vive. por decirlo así. sobre las capas y escombros del 

pasado: el trab<~io cultural decantado en el lengu•üc y en la superstición. en la costumbre y en 

el derecho. como. por otra parte. en cambios materiales que exceden a los testimonios, 

contienen unu tradición que protege de modo inestimable estos testimonios. - Pero también 

en su conservación ha intervenido la acción de la coyuntura histórica (Dilthey. 1949. p. 33). 

Esa hen:ncia dd historicismo ha sido retornada por este enfoque. considerando el 

legado del pasado como criterio de análisis. r:n ese retorno al pasado enc<üa la tt.:oría del 

palh de¡1emle11ce o traye¡;toria d1:pemlicntc. este concepto ornsiste en las decisiones que se 

lomaron en el inicio de una política que condicionaron el proceso y los resultados finales. 

Fn la fi.lrmulaci<ln de las plllílicas públicas se dt.:line 1:sa rnta de inicio. lo cual condicionará 

al rcsto de las actuacioncs a un retorno constante hacia el pasado (l'ierson. 2000). 

En el caso del PRP. parte del punto de partido 1:stú11 los fundamentos pl<isma<los en la 

ley 7 742. La ley determina tiue d objetivo principal es la transformación integral de las 
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actividades productivas. Esa transformación corresponde a las siguientes premisas 

(principios): mocler11i=oc.:ión, verlicalización, inserción en el mer<:ado. competitividad y 

é1?f'asis en los pequeiios y medianos productores (artículo l, Reglamento a la Ley Orgánica 

del Consejo Nacional de Producción. 1998). Estos principios van a ser el sustento de Jo 

que debe ser el PRP. 

Por lo tanto. los movimientos del contexto y del entramado de relaciones de poder en 

el sector agropecuario deberán girar en tomo a esos fundamentos o ideas que dieron origen 

al programa. AJ respecto, Skocpol (mencionado por Guy Peters. 1999) señala que ... La 

idea húsica - y aparentemente sim¡>le - es que las decisiones políticas que se tomen al 

fiJrmar una insliludán o al inicia,. fu ctcliviclcul tendrían una il?fluem:ia prolongada y 

de.flnicla sohre la políti<:a e/ominan/e (p. 99). 

A pesar de las limitaciones en temas de cambio social producto de ese 

condicionamiento. el neoinstitucionalismo histórico es importante. porque la política es un 

proceso social. la cual permite conccptualizar la coyuntura crítica del fonómeno. por a la 

comparación con el pasado y toda la secuencia de ese proceso (Guy Pcters. 2003. p. I 06). Es 

importante señalar que esa reincidencia hacia el pasado es producto de algunos factores 

como los altos costos de realizar un cambio hacia otro destino o los efectos del aprendizaje 

de las ideas principales. entre otros aspectos. 

Este enfoque analiza la acción política desde el punto de partida de los postulados o 

principios que rigen la ley (la idea búsica). los cuales deberán ser las bases para determinar 

los comportamientos "correctos" (Guy Pcters. 2003, p.116). La normal iva que expone esta 

jerarquía de valores determinados por el marco institucional será el punto de prn1ida para 

explicar el desenlace del programa. El abord<üe de este tema se expuso en los capítulos 11. 

y VI. 

1. 1.2.4. /11.\·til 11cim1t1/i.\'lllO c:e11lrtu/o e11 adore.\ 

1.1 enfoque institucionalista centrado en actores de Fritz Scharpf ( 1997) nfrece un 

importante aporte a esta investigm:ión. tiene la virtud de acercar la visión racionalista a los 

dcmüs en foques inst itm:ional ismos. Para real izar esa aproximación teórica. Sdiarpf. 

recorre un camino intermedio entre la teoría neoclásica y los demás institudonalismos. para 

lo cua l se basa en tres supuestos: 
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• La acción de los actores en las políticas públicas tiene un propósito intencionado 

en sus objetivos e intereses, con la diferencia de la visión neoclásica, de que las 

preferencias de los actores están influidas por el marco institucional. (Scharpt: 

1997, pp. 36-39). Esto significa que las preferencias son las que se construyen 

dentro del marco institucional y estas orientan las decisiones y no los intereses 

originales. 

• Las instituciones son el conjunto de reglas que estructuran los cursos de acción de 

los actores. porque son la principal fuente de información. la libe11ad de elección 

se circunscribe a ese marco de acción. 

• Las instituciones pueden permanecer más allá de las circunstancias que motivaron 

su surgimiento. dado que son difíciles de reformar o abolir por lo que puede 

generar contextos ineficientes. (Scharpt: 1997. p. 41 ). Este criterio refuerza la 

posición de los otros enfoques, donde consideran que IHs instituciones prevalecen 

más allá de los intereses originales. 

Estos tres supuestos del modelo de Scharpf incorporan dos variables adicionales a los 

procesos de decisión en los sistemas institucionalistas. 

El primero lo denomina constelación de actores. Scharpf ( 1997) no solo considera 

los actores y sus preferencias e intereses. sino que los relaciona con los otros actores 

mediante las posibles estrategias de acción que utilizarían. Por lo tanto. la acción de los 

actores no sería predeterminad a sino, estaría sujeta a las condiciones que el entorno 

presente. por lo tanto. los actores adecuarían sus preferencias e intereses. Este abordaje del 

accionar de los actores se aprecia en el capítulo VIII. 

El segundo elemento adicional que incorpora son los modos de interacción. los cuales 

son las formas en que unos actores se conducen con respecto a los demús actores. Estos 

modos de interacción están condicionados por el marco institucional (Scharpt: 1997. pp. 

44-46). los cuales son como opciones procedimentales que existen. por ejemplo. en el PRP 

no es lo mismo solicitar un créditn para producción primaria que para un proyecto de riego. 

las consideraciones procedimentales son distintas. Fn la ligura 1 se aprecia el modelo 

expuesto. 
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En la figura 1 se aprecia la interacción de los actores (constelaciones). motivada por 

sus intereses. los cuales van a desarrollar estrategias dentro del condicionamiento (modos 

de interacción) que presenta el marco institucional (arreglo institucional) y el entorno: por 

lo tanto. este enfoque expone como los factores de un nivel superior definen los e ursos de 

acción que moldean las preferencias de los actores. 

1.1.2.5. /111egracÍ<Í11 tle e1~f'oq11e.\· 

Como puede apreciarse cada uno de los enfoques neoinstitucionali.stas ofrecen una 

visión 1mrcial de todo el panorama institucional: sin embargo. todos juntos expondrían un 

visión müs amplia e integral. porqm: considerarían las distintas aristas del fenómeno por 

estudiar. No obstante. surge la inquietud de si es posible integrar dilcrentes enfoques 

neoinstitucionalcs. a pesar de que pn:scntan importantes diferencias en lo que .se rdiere a 

importantes dcliniciones como: el término institución. cambio institucional. la relación de 

las insti tuciones con las pre!Crencias de los actores. entre otras. Guy Peter ( 1999) scí1ala 
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que sí es posible porque. ,. 

El punto fundamental que unifica a todos estos enfoques y sus diversos componentes 

es simplemente que consideran a las instituciones el elemento central de la vida 

política. En estas teorías, las instituciones son la variable que explica la mayor parte 

de la vida política. y son también los factores que requieren explicación (p. 218). 

Por lo tanto. las instituciones son un instrumento importante para explicar las 

decisiones políticas. También, las instituciones son suficientes para explicar los !"actores 

que la involucran. siendo este concepto el eje central del análisis. 

Recalca Guy Pctcr ( 1999) como aspecto importante por considerar, es el énfasis que 

presentan los investigadores neoinstitucionalista cuando hacen sus análisis en políticas 

públicas. t:I indica que ·· . . . estos grupos aparentemente disímiles de investigadores 

hablaban de cuestiones comunes desde diferentes ángulos y perspectivas intelectuales"" (p. 

219). 

Eso aspectos comunes a los que se refieren los investigadores neoinstituc ional istas 

son los relacionados con la intluencia que tienen las instituciones en la vida política; por lo 

tanto. ellos no se preocupan de definiciones u otros aspectos conceptuales. aunque tengan 

diferentes puntos de vista. 

Por otra parte. el anúlisis de un fenómeno como el PRP resulta complejo dada la 

heterogeneidad de elementos que lo componen. los cuales no pueden ser abordados por un 

solo enfoque. 1.a retlexión filosófica de la ciencia exige que esta sea vista desde una 

perspectiva de totalidad (Serrano. 1988. p.180). y no desde una posición fragmentada como 

sería utilizar un solo enfoque neoinstitucionalista. 

Pero. se presenta u na interrogante importante. la forma en q uc pueden integrarse los 

ent\x¡ues neninstitucionalistas. l.a integración de los cuatro enfoques antes presentados. se 

puede plasmar a par! ir de las sigu icntes consideraciones: 

I . Permite catcgo1·iz<1r las reglas institucionales en tres dimrnsiones del emornn: 

micro. utilizandu el ncoinstitucionalismo económico se explica la interrelación 

entre los actores: cun el institucionalismo histórico se valoran las reglas 
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institucionales, organizacionales y legales que originaron el curso del programa, 

las cuales permitirán evaluar desviaciones; y macro, mediante el 

neoinstitucionalismo sociológico se vincularían las reglas más generales y más 

amplias de la sociedad, las que dan sentido a la acción de los actores. Por otra 

parte, este enfoque da una connotación de actores a las organizaciones. El 

institucionalismo basado en actores permite vincular los niveles micro, meso y 

macro, mediante la explicación del accionar de los actores. En la figura 2 se 

observa la integra los enfoques neoinstitucionalistas utilizados en el análisis del 

PRP. 

Histórico: 

Corrobora 
objetivos 

Sociológico: 
Valora problemas de 

interpretación. 
Definición de actores 

organizacionales 

.... ( 

j 

°' 
lnstitucionalismo 

basado en actores 
Explica cursos de 

acción de los 
actores 

¿ 

Elección racional: 
Define las 

motivaciones de 
los actores 

1 
1 

-......~~~~~~~·/ 

Figura 2. Modelo para el análisis de la implementación del PRP 
Fuente: Elaboración propia a partir de los conceptos de los neoinstitucionalismos 
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2. Por otra parte. los diferentes enfoques permitirán una clasificación de las distintas 

reglas que afectan la conducta de los actores desde los diferentes procesos de 

actuación. Por ejemplo, la siguiente clasificación puede ser una tipología donde 

los actores tienen diferentes niveles de paiticipación (Subirats et al., 2008): 

a. las que fijan el acceso a los recursos 

b. las que delimitan competencias 

c. las que fijan conductas. 

La evaluación de los niveles de participación de los actores contribuye a 

determinar los individuos y grupos que afectan directamente las decisiones de la 

política. Al principio. el análisis produce una larga lista de actores, que son 

afectados e influenciados por los resultados de una política pública. Sin embargo, 

las situaciones determinantes permiten identificar los actores esenciales que 

muestran una participación significativa en las acciones de toma de decisión e 

influencian en los resultados finales. 

3. Por último. los diferentes enfoques neoinstitucionales utiliz ados de forma 

complementaria permiten concatenar el desarrollo del PRP. A través de la vida del 

programa se suscitaron muchos eventos, los cuales estuvieron afectados por 

diferentes niveles del entorno y sus marcos normativos. Esta afirmación sustenta 

que el PRP no puede ser explicado de liJrma completa por ninguno de los enfoques 

individualmente. porque responde a !o señalado por Ostrom ( 1990) que la 

estructura de la institución decisoria es la que determina donde se sitúa d interés 

individual y donde se sitüa et interés colectivo. Siendo esa estructura muy amplia 

y de distintos niveles como se sc11aló anteriormente. 
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En resu1111.:11. en la Tabla 3 se presentan la vinculación de los enfoques con la 

investigación. 

Tabla 3 
Aspectos relacionodos entre los distintos e1?fóq11es neoinstit11cionalistas 

Enfoque neoinstitucional 

Histórico 

Sociológico 

Racional 

Centrado en actores 

Aspectos relacionados 

Con los objetivos que fundamentaron el PRP. 
Modernización, verticalización. inserción en el mercado. 
competitividad y énfasis en los pequerios y medianos 
productores. 

Con la base argumentativa del PRP 
Conceptos de: Reconversión. Gradual idad. Seguridad 
alimentaria. pequeño y mediano productor. Fondos 
reembolsables y no reembolsables. agrocadena entre 
otros. 
En la definición de actores 
Establece actores colectivos en el proceso de toma de 
decisiones. 

Con los criterios para identificar incentivos y sanciones 
en el fina nciamiento de grupos de productores 

Costo de transacción: Costos de información. 
contratación y coordinación 
- Costo de oportunidad: Ventaja futura para un actor. 

Explicación de la interacción entre los actores ) las 
in stituciones. 
Constelación de actores. sus 
condicionamientos estratégicos 
institucional. 

interacciones ) sus 
seg(111 el nw reo 

Fuente: J:lahl>raciún propia a partir de los aspectos relevantes de los ncoi11stitucionalis1nos 

l:stas corrkntes planteadas de forma integral podrían valorar el dcscmpcí1o del PRP a 

partir de las di ll:n:ntes dimensiones institucionales en la que cada una se especiali1.<1. que 

v;rn desde la distribución <l e poder hasta los dífrrcntcs intereses ) preferencias de los 

actores ínvolucradth . 
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1.1.3. Modelo de análisis de las políticas 

Para analizar el PRP se propone un modelo de relación causal cuyas variables 

relacionadas son las siguientes: 

• Variables explicativas: Estas representan la constelación de actores condicionada 

por los recursos disponible y constreñido por el marco institucional desde el nivel 

macro. sectorial hasta el micro. 

• Variables dependientes: Estas son los resultados de la política. El alcance y 

contenido tanto sustantivo en el cumplimiento de objetivos como institucional en 

la configuración operativa de los diferentes productos de las políticas públicas. 

/./.3./. Variables explicativa.\· 

Como se indicó anteriormente, estas variables representan la constelación de actores; 

lo cual implica que los actores políticos utilicen reglas institucionales y recursos para influir 

en los resultados de las políticas públicas. Algunos de los detalles de las variables 

explicativas se mencionan a continuación: 

1.1.3.1.1. Actores 

Para analizar el concepto de actor involucrado en las poi íticas públicas se requiere 

definir. determinar su relación con respecto a los demús y los demás aspectos que lo 

caracterizan como su posición, vínculos particulares que pueden suscitarse corno el 

clientelismo y sus estrategias. 

a) Dclinición de actores 

Ln el úml1ito de las políticas púl1licas se entiende por actun:s a todos aquellos 

participantes en alguna de sus fases. los cuales cunstruyen un vínculo permanente para el 

intercambio de recursos. Lse vínculo permanente es lo que se denomina instituci<m: por lo 

tanto. los actores son aquellos que participan en un úrnbito de un problema p(1blico. cstún 

vinculados e intercambian recursos (Zurbriggcn. 200ó). 
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Como se analizará posteriormente, hay actores según el origen de sus intereses, si son 

públicos representan al Estado y son privados generalmente actúan por intereses propios. 

También los hay individuales como colectivos, los individuales corresponden a personas 

tlsicas y los colectivos corresponden a personas jurídicas correspondiendo esta categoría a 

las organizaciones. El institucionalismo sociológico considera las organizaciones como 

instituciones; sin embargo, su accionar dentro de las políticas públicas (mediante algún 

representante), las trata como un actor dentro del proceso de toma de decisiones. Por lo 

tanto. para efectos de las políticas públicas este tipo de actores son sujetos políticos dado 

que st1 arena de acción está en ese ámbito. E11 sentido estrictamente téc11ico. sujetos 

poi í ticos son los así llamados actores de la poi ít ica. es decir principal mente los partidos 

políticos. pero también los sindicatos, las asociaciones y los ~r11pos que desarrollan 11110 

actividad política co11ti1111ada (Cerroni, 1992, p.97). 

Otro aspecto importante de los actores, es que se desenvuelven dentro de un margen 

de libertad, a pesar de los condicionamientos institucionales, los actores siempre 

dispondrán de un margen de libertad . 

. . . ningún ámbito, ya sea social o político, está perfectamente estructurado, controlado o 

regulado. De hecbo, los actores individuales o colectivos explotan conscientemente "zonas de 

incertidumbre" inherentes al funcionamiento interno de las organizaciones político 

administrativas. a las reglas formales y a las normas sociales, para promover sus propios 

valores, ideas e intereses. Aunado a este espacio de libertad, los actores disponen también de 

recursos que les permiten elaborar estrategias y tácticas. (Knoepfel, Larrue, Yarone y 

Hinojosa. 2007. p. 13). 

En resumen. en el ümbito de las políticas públicas. los actores pueden ser colectivos o 

individuales. los cuales disponen de un margen Je libertad en la toma de decisiones. 

b) Mundo organiza1.:ional 

El 111u1Hlo organizacional es el espacio social al cual pertenecen los actores. este 

concepto se plasma en una matriz. la cual es importante para mapcar o identificar los 

actores involucrados en la política de estudio (Churnsidc. 2000). Para el caso del sector 

agropecuario. los actores que comprenden el mundo organizacional son solo 
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organizaciones públicas y privadas porque así lo estipula el marco institucional. Por el 

lado público. la actuación debe ser colectiva y por el lado privado, los servicios solo se 

pueden brindar a organizaciones de pequeños y medianos productores como lo establece la 

ley 7 742. Por otra parte. es impo11ante señalar que el análisis organizacional se refuerza 

con algunos enfoques de la teoría organizacional que tratan el tema del mundo 

organizac ionaL estos elementos refuerzan la posición que presenta el neoinstitucinalismo 

sociológico en su interpretación de los actores organizacionales en el proceso de las 

políticas públicas. 

Para identificar las organizaciones involucradas en ese espacio político se utiliza la 

herramienta denominada espacio conceptual que se posteriormente se abordad analizará en 

el acúpite 4.1.2.4. 

Para la construcción de un espacio social se deben definir los atributos o 

características de los objetos soc iales. en este caso los requeridos para las organiz<H.:iones 

del sector agropecuario. La definición de atributos o características se originan en criterios 

taxonómicos como algunos teóricos c lasi fican a las organizaciones. La cantidad de 

criterios va a depender de l investigador, es usual que criterios de diferentes autores se 

combinen dado que la realidad siempre supera los modelos teóricos. lo que haría rnús 

enriquecedor t:I modelo. 

Los espacios sociales según lo señalado anteriormente resultan más complejos de 

confeccionar que los espacios natura les. porque sus unidades de estudio son constructos, 

Minsky ( 1986) los define como "conceptos de conceptos". el cual representaría el universo 

de las organizaciones. corno se supone que operan y actúan en el mundo real. 

Para representar grúficamcnte un espacio social. se requiere construir una matriz 

como se inuicó anteriormente. cuyos encabezados tanto en las fil as como en las columnas 

corresponde a un atributo. la interacción de esos atributos corresponde a la ubicación 

espacial de un l1bjeto socia l. en este caso de un tipo de organización. La matriz puede tener 

.. n .. fila.~ > '"n-· columnas de acuerdn a la cantidad de atributos seña lados que un 

i ll\ est igmh ir considere ( Churns idc. 2000). 

;\ntes de Clinstruir un espacio organizacional. Richard 1 lall ( 1996) señala que debe 

considerarse el universo de las organizac iones que están en l:l rnundo real. Posteri ormente. 

debe desarrollarse una taxnno111 ía de dimensiones que permita clasificar ese espacio. U 
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espacio organizacional de Richard Hall es universal, el cual permite desarrollar un marco 

conceptual, que caracteriza de forma completa a todas las organizaciones. 

Dado que cada autor define algunos atributos organizacionales se debe determinar 

cuál es el énfasis de cada uno, para poder definir las dimensiones adecuadas para el espacio 

organizacional. En esa búsqueda del énfasis es importante definir el término organización 

y los aportes que podrían aportar diferentes autores en la construcción del mundo 

organizacional del sector agropecuario costarricense. Una definición adecuada permite 

considerar los objetos sociales que pueden integrar ese universo. 

Una primera aproximación. la presenta Max Weber (mencionado por Hall, 1996. 

p.30), la cual marca una diferencia entre los grupos corporativos (burocracia) y otras 

formas de organización social. En los grupos corporativos los individuos actúan a través de 

la organización que tienen límites o fronteras y no simplemente por contactos aleatorios, 

diferente a otras entidades, como la familia. Por lo tanto. las organizaciones trascienden la 

vida de sus miembros porque tienen metas y objetivos propios. 

Barnad (mencionado por Hall, 1996), por su parte. seiiala que la organización es un 

sistema de actividades o fuerzas conscientemente coordinadas de dos o rrnis persona (p.29). 

Desde el punto de vista teleológico, Etzioni (mencionado por 1-lal 1, 1996) plantea que 

las organi:::aciones son unidades sociales o agrupamientos h11mo11os co11str11idos y 

reconstruidos de forma deliberada para buscar metas e.\pecfficas (p.30). Para este autor. 

las metas se consideran como codificaciones que tienen existencia y comportamiento 

independiente del comportamiento de sus miembros. aunque Simón no cree que las metas 

deban considerarse aparte de sus actores por su visión nominalista. Por su parte. Scott 

(mencionado por Hall, 1996) indica que los orga11i:::acio11es son colectividades que se han 

establecido para lo c011.\·ec11ci<ín de objetivos relativamente e.\pec[ficos a partir de una hase 

más o menos co11ti111w (p.3 1 ). 

Un aspecto importante que mencionó Scott (111c11cio11ado por llall. l 9Wi) fue la idea 

de fronteras organizacionales ) esta se ha converti<lo en uno de los componentes mús 

i 111 portantc de su dcfin ici ón de organizaciones ( op. cit.. p. 32 ). Considerando todos los 

aportes antes seiialados Richard l lall ( 1996) desarrolla la suya: 
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Una organización es una colectividad con una frontera relativamente identificable, un 

orden normativo. niveles de autoridad. sistema de comunicaciones, sistemas de 

coordinación de membrecías: esta colectividad existe de manera continua en un 

ambiente y se involucra en actividades que se relacionan por Jo general con un 

conjunto de metas: las actividades tienen resultados para los miembros de Ja 

organización. la organización misma y la sociedad (p.33). 

En resumen. se puede apreciar que una organización es un grupo de personas 

relacionadas en un sistema para desarrollar actividades de forma legal y racional que 

cumplan con unas metas claras. los cuales tienen una diferencia con el entorno. 

Una vez de fin idas las organizaciones, se deben considerar Jos anterion:s atributos 

para poder identilicar cuales pueden incluirse dentro del espacio organizacional. 

Posteriormente. se procede a realizar una taxonomía mediante Ja definición de atributos. 

Para definir este importante colectivo en el quehacer político. necesariamente se debe 

referir a los aportes de Max Weber sobre la burocracia y la autoridad porque da importantes 

insumos para su categorización. En sus estudios, Weber ( 1967) enfatiza en aspectos de su 

funcionalidad como es el tipo de autoridad. Contrario a otro tipo de entidades sociales. las 

organizaciones parten de una autoridad sustentada en la legalidad y la racionalidad: es 

decir. los medios deben asociarse a los fines perseguidos. 

Siendo esta la clásica dctiniciün de burocracia. cuyo accionar y nivel de autoridad. se 

justifica en la razón. debido a que los subordinados aceptan órdenes de sus superiores. 

porque responden a un conjunto de preceptos o normas que consideran legítimos y 

racionales. Por lo tanto. ese poder de mando corresponde a criterios técnicos. meritorios y 

adminístrntivos scgün Weber ( 1967) lo cual esas tres categorías relacionadas con poder 

podrían ser un aporte para dclinir atributos organizacionales. 

Aunque la c:xpcrienc ia moderna ha desvirtuado esos postulados. los principios 

nrganizacionalcs de la burocracia promovidos por Weber ( 1967) han delineado los 

atributos d1: la moderna 1.:struLtura lkl Estado en términos d1: legalidad. clkicncia ) 

lcgitim idad 

Por otra parte. Druckcr ( 2007 ). 1.:stud ia las organizaciones a partir de los cambios en 

los valores básicos de la sociedad. la historia y la civilización . Siendo el principal recurso 
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para esos cambios se encuentra el conocimiento especializado. que integra plenamente las 

tareas organizacionales. Producto de ese cambio, las principales preocupaciones giran en 

torno a la estabilidad. las necesidades de autonomía de las organizaciones. los intereses de 

la sociedad en los bienes comunes. la creciente demanda de la responsabilidad social y la 

necesidad del trabajo e n equipo por parte de las organizac iones. Todo esto producto de las 

nuevas tendencias gerenciales. 

J\ diferencia de la familia, la comunidad y la sociedad en general. las organizaciones 

son entidades desestabilizadoras de la misma sociedad dado que organizan la innovación y 

buscan el cambio motivado principalmente por la alta competencia. La innovación que 

tradicionalmente estuvo orientada a la ciencia y la tecnología, hoy en día el aprendizaje 

organizacional forma parte esa tarea. siendo el cambio parte de las labores gerenciales 

(Drucker. 2007). 

En el planteamiento de Drucker (2007) pueden extraerse atributos para ese espacio 

organizacional como son la estabilidad (interna), la innovación. el nivel de conocimiento. el 

tipo de enfoques gerenciales relacionados con el entorno actual de cambios. 

J\mitai Etzioni ( 199 I. p.350) plantea dentro de su espacio organizacional algunos 

atributos relacionados con elementos internos que pueden aportar a esta investigación. J\ 

partir del término de cumplimiento. define tres tipos de poder (coercitivo. remunerativo y 

normativo) y a partir del término objetivos define tres tipos de participación (al ienada, 

ca lculada y moral). Con el espacio conceptual el autor construye los atributos tipos de 

poder y tipos de participación. 

Chayanov ( 1985) por su parte. presenta una teoría para las explotaciones campesinas. 

lo cual resulta interesante rescatar para el diseño de categorías en espacios sociales 

agropecuarios. La teoría de Chayanov fue elaborada para analizar las condiciones de las 

explotaciones campesinas de las familias rusas: no obstante. seiialó que podría usarse en 

otros países principalmente en los de poca densidad de población. 

Lntre los aspectos a considerar. Chayanov ( 1985) indicó la dimensión y la estructura 

de la l"amilia. el cuidado de la tierra. el clima. el acceso a los mercados y la posibilidad de 

encontrar trabéüos cornplcrnentarios en la estaci ón de inactividad. Le resultaba rrnís l~kil 

construir modelos puros de explotación famili ar. sin trabajo asalariado. 
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Ampliando su construcción de modelos desarrolló una clasificación para los sistemas 

económicos o productivos, en su artículo de 1924 sobre " la teoría de los sistemas 

económicos no capitalistas'·, Chayanov ( 1985) enumera seis tipos principales de 

economías: el capitalismo, el esclavismo. el comunismo. economía familiar. economía 

servil y economía feudal. La familia era dividida en economía natmal de subsistencia y en 

una economía de consumo que vendía su producción en el mercado. 

Su trabajo científico permite una contribución al comportamiento económico 

campesino, tanto en el interior como fuera de Rusia. Podría considerarse para el estudio las 

categorías del tipo de explotación campesina resultan de uti 1 id ad para el estudio. 

Por último. Hall ( 1996) formula un conjunto de categorías como importante esfuerzo 

taxonómico, el cual propone las variables de tamaño. las de carúcter público. sistema de 

poder, grado de poder. mercado o dominio del ambiente ; no obstante, señala que las 

tipologías son contribuciones pero la cienci({ de 1(/ orga11i::.m:iá11 permanecerá 

revolcándose en el fango de 1111 pantano cient(fico hosta c¡ue se alcance 1111 progreso 

sign(firntiw> ... (p.40) Sobre al pantano que manifiesta el autor. se refiere a que todavía no 

hay una tipología organizacional que permita una clasificación general , el esfuerzo 

empírico continuará privando en la construcción de espacios organizacionales. 

Partiendo de los aportes antes seiialados, se constituirún en importantes insumos para 

modelar una taxonomía del espacio organizacional de este estudio. La utilidad de este 

modelo radica en que se pueden determinar de forma relacional las organizaciones que 

participan en un determinado espacio social y así identificar los actores involucrados en el 

PRP. Las organizaciones por si solas no nos dicen nada. pero ubicadas de forma relacional 

en un mapa se les puede identificar. comparar los énfasis y sus intereses. 

Este modelo se complementa con los estu<lios de redes. porque le permiten mapear 

los actores (organizaciones) involucrados. U uso de este modelo de análisis para el 

presente estudio es importante por dos razones: 

• Tiene por ol~jcto social a las PrganizaciPncs. las cuales son consideradas como 

actores. !\unque las mganizacioncs tienen representantes. estos reali1.an sus 

ucciones en runc ió n de esas organ in1c iones a las que representan. 

• De la visualización ) caracterización de las organ11.ac1011es en ese espacio 
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permitirá extraer los actores que si están directamente relacionados con la red 

de políticas públicas. 

Para construir el espacio social se utilizaron algunas categorías de corte empírico 

alimentados por algunas categorías que expusieron los autores antes mencionados, los 

cuales resultan más acertadas a la realidad histórica del sector, dado que son parte de la 

identidad y de la prúctica institucional del sector. Las categorías son las siguientes según el 

ámbito (A) definido: 

A 1: Marco normativo general de las figuras jurídicas de los actores que componen el sector 

agropecuario. público y privado. 

A2: Objetivo primario de la organización reproducción simple, excedentaria y servicios 

AJ: Tipo de sector agropecuario y otros 

A4: Producción tradicional y no tradicional dedicado primordialmente al servicio del 

sector agropecuario. 

A5: Posición cadena de valor producción primario, agroindustria, comercialización y 

servicios. 

A6: Tamaño de la empresa: Para el sector privado se utilizó como referencia una 

categorización realizada por el Departamento de Gestión Empresarial del CNP. la cual 

consisten en las siguientes categorías: 

• Prcbásico: Son grnpos de personas que tienen intención de asociarse. no poseen 

objetivos ni metas claras y no presentan evidencias sobre las transacciones que 

realizan. 

• Búsico: Es una organización legalmente constituida que evidencia una relación 

entre la organización ) los asociados. Los objcti vos ) metas planteados 

responden a intenciones de cono plazo. Si tienen evidencia de las transacciones 

real izadas. 

•' Intermedio : Comprende todo lo seiialado en el búsico. pero incorporar objetivos 

y metas a largo plazo. Cuenta con un sistema de registro y control de 

operaciones. 
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• Avanzado: Comprende todo lo señalado en el intermedio. Adicionalmente. 

cuenta con un plan estratégico debidamente implementado. 

No obstante. aunque esas categorías existen y han tenido funcionalidad en el sector 

burocrático. se requiere una categoría común para los dos tipos de empresas pllblicas y 

privadas. La más común y versátil la comprenden las categorías de pequeño. mediano y 

grande. Para el sector privado. la categorización corresponde a la siguiente: 

• 

El prebásico y básico se consideraron como pcqueiias empresas 

El intermedio como mediano 

El avanzado como grande 

En el caso de las instituciones públicas se consideró como tamaño según la cantidad 

de empicados disponibles, esto define el nivel de operaciones que desarrolla. Esta 

categorización resulta muy similar al sector privado. a saber. la siguiente: 

• 

• 

• 

Menor a 30 empleados se considera pequeña 

De 3 1 a 100 se considera mediana 

De 1O1 a más se considera grande 

Como se in<licó anteriormente, esta categorización corresponde al espacio socia l 

definido en el acápite 4.1.2.4. 

c) Tipos de actores 

Ln la implementación de las políticas públicas se desarrolla un proceso de 

interacción de actores. los cuales cumplen un papel importante en d proceso decisorio y en 

los resultados linalcs. Entre los actores involucrados cstún los representantes del sector 

privado agropecuario y los miembros de las autoridad es gubernamentales. 
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i) Actores privados 

Para el análisis del presente estudio los actores privados se consideran los grupos 

objetivos que son la causa del problema y los beneficiarios finales de la política que son los 

grupos afectados por el problema (Subirat et al .. 2008). Sin embargo, esta categorización 

es muy simple para lo que ha sido la historia de los movimientos campesinos en Costa 

Rica. Por lo tanto, se debe considerar alguna clasificación adicional que permita visualizar 

diferencias entre los grupos privados. Muchos de esos actores tuvieron mucha incidencia 

durante varios años para la puesta en agenda de leyes que favorecieran la reconversión 

productiva. por lo tanto. este tipo de actores podrían mantenerse en la fase de 

implementación. 

Una clasificación 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 identificación» (los directamente a!Cctados por el problema e involucrados 

en la cuestión); «grupos de atención» (los grupos que, por muchas razones, se 

interesan específicamente en el problema). «público atento» (sectores de población 

que les interesa estar informados de los sucesos políticos y suelen estar atentos a los 

asuntos de su comunidad). «público en general» (la población menos interesada e 

informada, pero que presta atención al problema cuando es notorio y se formula 

emocionalmente) (p. 22). 

Como puede apreciarse existen muchos grupos de representat.:ión. pero los que tienen 

mayor importancia. sefialan los autores Meny y Thoening ( 1992). son los grupos de 

identificación que se caracterizaban por el grado de movilización que les motiva la solución 

del problema. Esta categoría es ímpo11ante para el anúlisís en el sector agropecuario debido 

a la prúctica del pasado en movilizar fuerzas para realizar cambios en las polítil:as públicas. 

Esta t.:ategoría puede equipararse a la acept.:iún de empresarios políticos que corresponde a 

algunas corporaciones agrícolas que el Poder Ejecutivo ha apoyado (Corporación l lortít.:ola. 

cúmaras. uniones. entre otras). 

Arias ( 1971 ). con una acepe ión un poco 111 ús especí li ca. sefiala que los grupos que 

tratan de incidir en la política pública son los grupos de presión. los define como m1 
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co1?i1111to determinado de individuos realiza gestiones antes los poderes públicos, con miras 

o lograr decisionesfovombles sobre asuntos que le son de particular importancia (p. 18). 

Además. señala que 1111 grupo de presión tiene como programo la adopción y ejecución de 

uno cierta política (p. 28). 

Por lo tanto. los grupos de presión no son cualquier actor, su objetivo fundamental 

versa sobre una cierta política o un cierto tema. Los grupos de presión tienen un interés 

específico y. por lo tanto, son bastante cohesivos. Key ( 1975) señala que buscan un nivel 

de control sobre el Estado y, para ello. tienen dos funciones específicas: Los grupos de 

presi<Í11 tie11e11 co1110.fi111ció11 represe11tar. seg1111dofabricor opinión (p. 219). 

Ante la realidad de los grupos de presión, se les debe identificar como actores de 

representación política que in fluyen en la gestión del Programa de Reconversión 

Productiva. La cantidad de los grupos de presión según Key ( 1975). depende de la 

complejidad de la estructura económica que se esté analizando y la característica en común que 

tenga sus miembros representados. 

La participación del agro en la economía costarricense está marcada por una alta 

heterogeneidad estructural. Sin embargo, el grado de cohesión y de representación de esos 

grupos no depende de la actividad per se, sino más bien, del grado de desarrollo que tengan 

esos sectores en la dinámica de la económica nacional y la capacidad de movilización de 

las fuerzas sociales que [as sustentan; es decir. la capacidad de representar como dice 

V.O.Key. Por lo tanto. un grupo de presión, corno se indicó, se caracteriza por la capacidad 

de movilizar y de fabricar opinión. 

Es importante aclarar que los grupos de presión no se mueven al L111ísono. sino más 

bien . cada cual ejerce sus demandas dado que los intereses son muy diversos. 

Estos g.rupos influyen en la toma de decisiones mediante bloqueos de carreteras o 

manifestaciones pC1blicas entre otros tipos de movilizaciones. Este tipo de actos de presión 

les permite involucrarse en la participación de proyectos de ley. que son propuestos por sus 

representantes ante algunos kgisladores. Estas iniciativas son valoradas y presentadas en la 

palestra legislativa para su ulterior aprobación . Por lo tanto. como se puede apreciar. el 

método utilizado para influir en este caso es la amen aza: según la c[asificaciún de Kcy 

( 1975). porque hm1 cle.rnrmllodo e11 el cierre de corre/eros, 1111 medio político JJm·o ejercer 

s11 i1?flue11cio (p. 237). como se indicó anteri ormente . 
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Es importante tener claro que la amenaza como método de presión tiene electos sobre 

los legisladores dado que tiene como elemento legitimador el desarrollo social y la 

solidaridad para los grupos más vulnerables, en este caso los agropecuarios: condición 

importante en la ideología del interés general. la cual forma parte del esquema ideológico 

de l Estado moderno. Es importante recordar, que la noción del interés general. cumple una 

triple función: de legitimación de las decisiones. de normalización de los comportamientos 

y de uni ticación de las reglas de derecho (Rangeon. 1996, p. 200). 

Uti 1 izando una semejanza con el método de pers uasión de l ,indblom ( 1991 ). este sin 

duda es el mejor método utilizado por los campesinos para controlar el juego del poder 

porque el legislador debe valorar esas propuestas o verse perjudicado dada la importancia 

estratégica del movimiento. 

Es resumen es importante señalar que los grupos claves para el análisis del PRP se 

deben circunscribir en tres tipos: 

• Grupos objetivo como actores y voceros legítimos del campesinado que 

tuvieron gran participación e incidencia en las etapas iniciales del programa 

(formulación). lo cuales se caracterizan por tener la capacidad de movilizar 

sectores para luchar por los intereses del sector. 

• Grupos objetivo, que tienen una participac ión activa en las etapas de 

implementación del PRP, estos grupos tienen participación política y 

representativa. principalmente en Junta Directiva. 

• Grupos beneficiarios. los c ua les son los grupos de productores. 

Estos aspectos se abordan en el acápite 4 . 1.2 . 

ii ) i\ctores públicos 

1:n este estud io se consideran actores pt1blicos a las instituciones públicas. empresas 

públicas o dependencias de esas organizaciones involucradas en el PRP. Estas entidades 

son representadas por funcionarios públicos. las c uales forman parte de la administración 

pt1blica o burocracia estatal. A pesar de la concepción de algunas posiciunes idl:ulligicas 

dondi: consideran a la burocracia como instrumento rellejo2 dl: los intereses de lps grupos o 

l ' I mar, is mo ' sus dcriYacion..:s calili.:an al Lstadn y su hur(l(:racia como supcr..:slrnL'lllra. la cua l rqm.:s..:111 a a lo, 
li:nti rn..:1111' jurid ii.:os. pulí1ii.:os e iJcolúg.irns lJllL' justilii.::111 la cstrui.:tura. qu e ..:s la has..: prntllll:ti\ a " ..:rnnúmica di.: la 
s11cicd;1d. 1-:n otras palabras las ideas sl\ 11 n.:llcjo dc Ja manera de cúmo se organiza hr socicdad par;r producir hi<'ncs. 
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clases domimmtes, la realidad ha demostrado que la burocracia continúa, 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 consideración: 

, , .la dependencia de lo supraestructural hacia lo estructural es siempre relativa. Los 

componentes e instancias de la superestructura en general, lo político y el Estado en 

particular, una vez constituidos, tienden a adquirir autonomía relativa, lógica específica, 

movimiento propio y papel motriz respecto de la infraestructura socioeconórnica. sobre 

pueden ejercer una acción igualmente determinante y condicionante" (Kaplan, 1984, p. 58). 

Esa relativa autonomía también es expresada por Cervantes y Corrales ( 1993), al 

seiialar que la administración ¡níblica es el cm?/u1110 de conducws lumwnos. que 

determinan cómo se distribuye y ejerce la autoridad política en 11110 sociedad (p. 21 ). 

Además, la administración pública como sistema de relaciones sociales que ejecutan la 

política pública emitida por el Gobierno, desarrolla su labor mediante técnicas y 

herramientas de la teoría administrativa y considera el derecho público como marco propio 

de su actuación, las cuales no siempre coinciden con los intereses dominantes. 

En virtud de lo antes señalado, el Estado deberá conciliar y regular la correlación de 

fuerzas que eme~jan en las 1 uchas que 111 uestren grupos antagónicos. Para efectos del 

mercado, el Estado se constituye un mediador entre los participantes y garante del orden 

ante la presión de grupos adversos a las decisiones públicas. La labor del Estado según 

Kaplan ( 1984) tiene la siguiente condición: 

Expresan sus caracteres y dinamismos y sus tendencias de desarrollo. pero pueden actuar en 

un sentido de refuerzo o modificación. de aceleración o de bloqueo. y modelar así la forma 

de la sociedad y el curso de la evolución histórica. Lo superestructura] concientiza. organiza 

y moviliza. ideológica y políticamente. a los grupos y. por medio ck ello. influye en todo lo 

que ocurre al nivel de las fuerzas productivas. de las relaciones sociales. de los conflictos de 

clases. Lo esencial del movimiento histórico se desarrolla en la superestructura y en la 

instancia política. que en cierto sentido convierten a la infraestructura en su ol'.ieto y en su 

i 11stru111ento de acción (p. 58 ). 



47 

Por otro lado. es necesario vincular a las instituciones públicas en la fase de 

implementación, por las responsabilidades que en esta etapa conlleva, en cuanto al papel de 

la burocracia, sefíala Subirats ( 1996) es importante, porque puede haber también 

mod[ficociones imporlontes en las prioridades y responsabilidades de las organizaciones y 

agencias que deben protagOJú::ar o colaborar en la implementación de esos progromas (p. 

14 7). Posteriormente señala: 

El preguntarse sobre la eficacia de una determinada política implica en buena parte 

preguntarse sobre la implementación de la misma. Es decir preguntarse sobre el nivel de 

racionalidad de su organización interna, sobre el grado de predictihilidad de la actuación del 

personal, implicado. sobre las pautas de dirección seguidas y la claridad en los niveles de 

responsabilidad, sobre el nivel de respuesta o de reacción que la aplicación de la política 

genera en la misma organización, o sobre la adecuación de los recursos destinados a esta 

política con los objetivos planteados (op.cit., p. 140). 

En el análisis de la burocracia se encuentran algunas situaciones importantes sobre su 

funcionamiento. la cual presenta una unidad de acción en lugar de múltiples actores que 

actúan por cuenta propia, la burocracia debe valorarse desde la conceptualización de 

colectividad interorganizacional. Señala Luhmann ( 1998) en su teoría del sistema en 

general. que las colectividades interorganizaciones deben ser consideradas como sistemas 

de acción social. El sistema de acción es un conjunto de series de actos conductuales 

dirigidos hacia metas donde un sistema social es el conjunto de acciones interdependientes 

ejecutadas por varios participantes en interacción unos con otros. Cuando un sistema social 

es estable es cuando los participantes compaiten reglas y normas por un lapso determinado 

considerando sus derechos y obligaciones vis a vis con otros participantes (pp. 27-34). Por 

lo tanto. en este estudio. las instituciones pt'1blicas o sus dependencias serún contempladas 

como actores. Estos aspectos se abordan en el en el acápite 4.1. I 

d) Posicionamiento de tos actores 

Una vez definidos los tipos de actores. debe determinarse qué posición o ubicación 

tiene cada uno de ellos en el prnceso de interacción. Esta ubicación se representa mediante 
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la figura 3. Esta ubicación de los actores dentro de una política pública se denomina el 

triángulo de actores (Knoeptel et al., 2007, p.16). 
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Figurn 3. Triúngulo de actores de una política pública 
Fuente: Knocpfcl el al.. 2007, p. 14 
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En el triángulo se observan tres grupos de actores inmersos en el proceso, tanto 

públicos como privados. El vértice superior están los actores públicos encargados de toma 

de decisiones y de la implementación del PRP. en el vértice izquierdo se encuentran los 

actores privados que gestaron el problema o que impulsaron el problema pllblico. en el caso 

de PRP son los grupos de presión. organizaciones de productores y en el otro vértice los 

ben e tic iarios son directamente los afectados del problema plibl ico y son los que esperan 

que se les me_iorc la situación. 

e) Red de actores 

[.os actores interactúan rncd iante una estructura denom in a<la red. la e ual represen ta 

una visión dinú111ica del accionar de los actores. a partir de varias car:.icterísticas: 'ínculos 

n:lativamentc estables. intercambio de recursos y mutua dependencia corno se seiiala a 

continu<lción: 
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Las redes de políticas públicas como patrones más o menos estables de relaciones sociales 

entre actores interdependientes, que toman forma alrededor de los problemas y/o de los 

programas de políticas. Las redes de políticas públicas, forman el contexto en el que tiene 

lugar el proceso político. Representan un intento dentro de la ciencia política para analizar la 

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

Las redes se diferencian de las organizaciones en que los componentes que tienen 

vínculos son independientes. En las políticas públicas, generalmente los actores son tanto 

organizaciones públicas como privadas y el incremento de estas estructuras es producto de 

los efectos de las nuevas gestiones gubernamentales que permiten la participación 

ciudadana en la toma de decisiones de los asuntos públicos. al respecto se señala lo 

siguiente: 

Las redes de política pública están conformadas por actores intcrdependientes con intereses 

divergentes pero comunes sobre una agenda de políticas. Disponen de recursos para 

intercambiarlos (Rhodes, 1997) y en función de cómo los utilicen para establecer formas de 

cooperación y de otras estrategias tratanín de obtener una ganancia, ya sea económica, de 

valores, de bienestar o legitimidad. Si bien se asume que por su carácter público y como 

direccionador el actor central en estas redes es el gubernamental (Aguilar, 2007), los actores 

no gubernamentales (privados y soc iales) pueden desplegar sus recursos para hacer 

prevalecer sus objetivos e intereses y con ello dejar de lado. como lo advierten Bazúa & 

Valenti ( 1994. pp.51-52) la atención de necesidades. proyectos e intereses generales y la 

corresponsabilidad entre gobierno y la sociedad para apoyar estos propósitos (Autores 

mencionados en Cruz, Serrano y Zucumbo. 201 O. p.793). 

Antes de caracterizar las redes. debe señalarse que existen muchos tipos de redes: s in 

embargo. una de las c las ificaciones que ha tenido mayor aceptación es la expuesta por 

Marsh y Rhodes ( 1992) que señala que hay dos tipos i<lcales de redes políticas: la 

Comunidad Política y la Red Temática. 

l:n la primera hay un a lto consenso. pocos participantes. hay un balance de poder, 

porque todos los actores tienen importantes rec ursos que intercambiar. La otra red es lo 

contrario. porque se presentan escenario donde hay una rucrtc competenc ia y conllicto. Po r 

lo ta nto. las propiedades estructurales de las redes son : 
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• Número de participantes 

• Grado de cohesión que se mide por la cantidad de relaciones 

• Intensidad que se mide por la frecuencia en que interactúan dos actores. 

• Estabilidad o persistencia en el tiempo de las relaciones 

• Autonomía o grado de permeabilidad 

Estas características permitirán definir la amplitud y la complejidad de la red que 

permiten dctcrm inar aspectos como el nivel de iníl uencia, la central id ad, posición, entre 

otros. 

Dada la integración de servicios que existen en el sector público agropecuario. las 

redes políticas en ese sector se caracterizan por ser un tipo de red muy cercana a la 

comunidad política. con un número limitado de participantes, los intercambios de recursos 

giran en torno al conocimiento brindado en la asistencia técnica y recursos financieros, 

biológicos o materiales para la producción agrícola. Por su parte. los grupos agrícolas 

manifiestan a una ruerte organización 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 intermediación de intereses entre los distintos grupos de 

interés. Por lo general. el marco institucional agropecuario busca mantener servicios que 

garanticen una amplia cobe1tura. Este sector combina un alto grado de integración de los 

intereses de los productores en instituciones pllblicas, lo que les permite monopolizar y 

centralizar la acción del Estado. 

Exi.~te una derivación importante en las redes de comunidades políticas que es muy 

importante rcseiiar por su connotación negativa en el entorno costarricense. ese tipo 

especial de redes son las denominadas clientelares. Cuando se distribuyen recursos públicos 

en condiciones favorables. tradicionalmente se expone a que un grupo busque el acceso de 

esos recursos de forma privilegiada. 

U clientelisn10 es un instrumento político que sirve para los intereses particulares de 

algunos de los miembros de la red. Este tipo de redes se caracteriza porque existe un 

intercambio de recursos por parte de algunos 111 iem bros de la población objetivo 

(ben e fíe iarios) y las autoridades poi íticas vinculadas a la red . Esa relación de intercambio. 

puede ser legal o ilegal. segC1n lo que permita la normativa. 
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Un ejemplo de intercambio se presenta cuando en una política pública distributiva, un 

grupo de beneficiarios requieren de fondos públicos de difícil acceso. Por lo tanto, esos 

usuarios establecen un vínculo con la autoridad pública que controla esos recursos. los 

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

acceso a esos fondos. 

Por lo tanto, no debe dejarse de lado que bajo algunas condiciones, el clientelismo 

podría ser la antesala de la corrupción porque favorece a algunos actores sobre otros, dado 

que fomenta la exclusión y evita la competencia, ese trato desigual puede afectar los fines 

de una política pública (Corzo, 2002, p.13). 

Dentro de la visión institucíonalista, se presenta una definición de aspectos que 

configuración una red de tipo clíentelar: 

Las redes sociales pueden ser entendidas corno instituciones, ya que representan patrones 

estables o recurrentes de interacción e intercambio entre individuos. grupos u organizaciones 

(Ansell, 2006, 75). El análisis de las redes clientelares, desde una perspectiva institucional. 

permite abordar tanto la conducta individual como la colectiva tomando en consideración 

cómo la dinámica de interacciones afecta la distribución de poder y la construcción de 

intereses e identidades. Incluso, dentro de la tradición neoinstitucionalista, se ha empezado a 

desarrollar un enfoque, denominado network institutionalism. que busca analizar 

sistemáticamente las instituciones tomando en consideración la estructura reticular de las 

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

Schrotcr (2002) señala que el clientclismo es una categoría analítica para la 

investigación. porque se parte de relaciones informales, de relaciones diúdicas las cuales 

son asimétricas. porque uno de los participantes tiene mús poder que el otro. En virtud de 

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

• Patrón: coloca sus recursos e inlluye para favorecer a sus protegi<los. es decir. los 

clientes. El patrón discrimina la distribución de bienes públicos a favor de algunos 

grupos. 

• Intermediario: el que realiza la conexión entre el patrón y el cliente 

• Cliente: beneficiario que se favorece de forma privilegiada por parte del patrón 
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En el ámbito de las ciencias políticas. el clientelismo se ha clasificado en dos tipos: el 

tradicional y el político. El clientelísmo tradicional. se asocia con las sociedades 

tradicionales. donde tienen relevancia los famosos patronazgos y gamonales. siendo esta 

una relación más personalizada. Aunque existe hoy en día, el clientelismo aplicable a las 

sociedades democráticas es el clientelismo político. Corza (2002) señala que existen tres 

tipos de clientelismo político, según 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 partido que le va a proporcionar las prestaciones que desea 

recibir de la administración o del Estado en su conjunto. No sólo son favores que se 

intercambian por votos (Weingrod. 1968. pp. 377-400) sino que son recursos públicos que se 

distribuyen de forma acorde con un programa electoral determinado. 

En el clientelismo burocrático 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 clientelisrno de partido, el cliente da su apoyo a un líder, facción o corriente a cambio 

de obtener un beneficio en la distribución de los recursos y servicios públicos cuando esta 

facción, 1 íder o corriente alcance el poder (p.18). 

Para efectos del PRP. la categoría de análisis es el clientelismo burocrático dado que 

corresponde al tipo de relación esperada entre el Estado y la Sociedad civil. Por otra parte. 

en la etapa de implementación, las redes no escapan al dilema del tipo de red producto de 

situaciones cuando se distribuyen fondos públicos. de la cual se desprende la acción 

política. Por lo tanto. ese dilema estaría detrás de cualquier evaluación en la relación entre 

el Estado y la Sociedad Civil en las políticas públicas que busquen distribuir fondos 

públicos para determinar el cumplimiento de los objetivos perseguidos. 

Los modelos de relación entre Estado y Sociedad civil que se han relacionado con el anúlisis 

de redes. no han podido sustraerse del deb:1k Pluralismo - Corporativismo. entendiendo el 

primero como competente para conocer fenómenos de un g.1-.111 número de grupo~ ele interés. ) 

el segundo para marcos en el que el número de parfü:i pantes se restringe a un número 

limitado de participantes privilegiados. (Rull. 2002. p.7) 
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Con respecto a la gestión de redes se debe considerar que no existen líneas de mando 

como tradicionalmente se conoce, debe concebirse al gestor como un mediador entre los 

distintos actores como se señala a continuación: 

La perspectiva de la gestión de redes concibe al gestor como un mediador o un gestor de 

procesos y dista mucho de la perspectiva clásica, el enfoque tradicional intraorganizacional. 

que concibe al gestor como un controlador de sistema. Esta perspectiva asume objetivos 

claros y una clara autoridad Cmica a nivel organizativo, mientras que la gestión de redes 

asume definiciones cambiantes, empoderamiento v ia información y una estructura de 

autoridad fragmentada (Kickert, Klijn y Koopenjan, 1997; Agranoff y McGuire, 2001 ). 

donde un piloté~jc de arriba hacia abajo no es posible. ya que las redes suelen ser planas 

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

Aunque no existe autoridad centralizada en las redes, la gerenciación de una red está 

en función de su nivel de coordinación, para lo cual se presentan dos tipos de redes : 

Redes de coordinación mediada. En esta forma de coordinación son las normas legales las 

que establecen la forma de la red y el sistema de toma de decisiones al interior de la misma. 

Existen dos tipos: 

a) Redes de coordinación mediada en un sistema vertical: en que normas legales 

determinan que una agencia tendrú un mayor papel en términos jurídicos y de recursos. Se 

inicia por la norma legal y es impuesta a todos los miembros por un sistema jerárquico. La 

agencia que conduce al resto puede aprobar o rechazar actividades dentro de la red. 

b) Redes de coordinación mediada en un sistema horizontal: Esta red también es 

el resultado de normas legales. Sin embargo. los miembros son iguales ) ninguna 

organización tiene autoridad que pueda ser impuesta sobre las otras. Cuando hace su 

aparición una agencia conductora. el la se establece solo para focil itar la interacción entre 

los miembros. 

Redes de coordinación no mediada. Se forman por la necesidad de las partes interesadas en 

el trabajo conjunto para alcanzar c icnos objetivos comunes 1'.n este tipo no hay una 

legislación que sir\'a de rundamento a la red ni un centro coordinador de la actividad 

( SulbrandL Navarrcte y Picrgcntili. 2004. pp.8-12) . 
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Aunque la gerencia de la red no tiene las mismas potestades que si la administrara 

una organización por el poder limitado debe intentar manejar la red para garantizar una 

integración adecuada de los actores, promover los valores y objetivos previstos. Por lo 

tanto. señala Sulbrandt et al. (2004) que los gerentes deben resolver los siguientes 

problemas interorganizacionales: Intercambio de recursos, áreas de dominio por parte de las 

organizaciones involucradas, manejo de conflictos y la dependencia por los recursos 

requeridos por parte de algunos actores. 

Con respecto a los problemas antes señalados cada gerencia deberá tener una 

estrategia apropiada para el tipo de red, en la medida vertical deberú buscar la regulación y 

estandarización más apropiada para la política pública respectiva. En la medida horizontal 

debe tratar de estructurar la red y garantizar un juego de actores adecuado para los 

objetivos. En la coordinación no mediada se deberá establecer negociaciones para lograr 

un acuerdo en función de los objetivos. 

Para presentar una red de forma gráfica se utilizan algoritmos matemáticos para 

procesar vínculos entre variables. Uno de los sistemas de procesamiento es mediante 

mediciones de las relaciones entre los actores. lo cuales utilizan un sistema de diagramación 

que representan esas las relaciones, las cuales se denominan redes sociales. Wasscrman y 

Faust ( 1994) indican que para medir esos lazos relacionales se deben contabilizar los 

vínculos entre pares de actores, que es la unidad de análisis en las redes. Entre los vínculos 

están los personales. la transferencia de recursos. las asociaciones. las interacciones 

comportamentalcs. la movilidad geográfica o social. las conexiones tisicas y las relaciones 

formales u organ izacionales. 

Las mediciones de esas relaciones se utilizan representaciones matriciales y gratOs 

donde cada actor simboliza un nodo y la relación se representa como una flecha. Una vez 

diagramada la red. la interpretación se definirá a partir de criterios de centralidad. cercanía 

o in ll ucnda que tiene cada actor con respecto a los demús ( 1-lanneman. 2000). 

l'.n este estudio. la red de actores se va a construir a partir de los resultados <le las 

técnicas cualitativas que miden el jucgu estratégico de los actores dclinido en el marco 

metodológico. No libstante. se consideran algunos de los preceptos conceptuales de la 

teoría de redes antes mencionada. Este tema que se abordó en d capítulo Vlll. 
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t) Estrategias de actores 

Como se señaló anteriormente, esta es una variable importante para la integración de 

los enfoques neoinstitucionalistas según expuso Scharpf ( 1997). Las estrategias políticas 

son planes que tienen como propósito lograr los objetivos buscados en una interrelación 

política. Esos planes son cursos de acción para lo cual se asignarún recursos para 

cumplirlos. En el caso del PRP los actores públicos utilizarán los fondos públicos para 

lograr que las organizaciones solicitantes transformen su estructura productiva y los 

beneficiarios realizarán las inversiones correspondientes. No obstante, en las redes 

poi íticas el accionar estratégico es 1 lcvado a cabo por todos los participantes como lo señala 

Petcr Schroder (2004). 

No sólo los partidos. los políticos y los gobiernos necesitan estrategias políticas, sino también 

las organizaciones no gubernamentales (ONGs) que actúan en el campo político. Ya sea que 

se trate de sindicatos, grupos ecologistas. organizaciones de derechos humanos u otras. todas 

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

En términos generales, las estrategias poi íticas son enunciados que orientan el 

accionar de los actores políticos en la toma de decisiones; sin embargo. la esencia de las 

estrategias políticas es la discrecionalidad. La orientación en que se encauzarán los recursos 

de los actores se mantendrá en secreto dado que las relaciones son conflictivas, de lo 

contrario no podrá verse incrementada la pos ibi 1 idnd de cum pi ir los objetivos elegidos. Si 

un actor tiene un curso de acción que atente contra otro actor y este lo conoce, utilizaría los 

medios oportunos pnra evitm su cumplimiento. 

En el anéllisis de la implementación deberá buscarse esos intereses ''ocultos" para 

lograr una adecuada interpretación. Schrü<lcr (2004) refiriéndose a von Clauscwitz seiíala 

lo sigu icnte : 

Carl von Clausewitz planti.:a. ento1m .. ·s. que el objetivo de la estrategia no es la victoria. que 

es lo ostensible. sino la paz. que es lo oculto. Esta idea es de suma importancia para la 

planificación estratégica política: se trata. pues. de identificar lo que se oculta detrás del 

objetivo de la \'ictoria electoral o lo que en verdad se busca al sancionar una ley (p . 14 ). 
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A ese respecto. Bobbio ( 1987) insiste que el poder debería analizarse en su 

profundidad. Esto debido a que el autor señalaba que en el poder político existían dos 

planos: uno visible centrado en los rituales y símbolos 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 acción de 

los actores a partir de las coincidencias y divergencias, este tema que se abordará en el 

capitulo V 111. En este úm bito de análisis es importante utilizar las herramientas que expone 

la prospectiva que interpreta la acción política de los actores. Martínez (2004) señala los 

aspectos que comprende un análisis prospectivo. 

el anúlisis con visión prospectiva de los cursos de la acción política debe comportar dos 

aspectos fundamentale s: uno, que todo enfoque se apoya en un análisis del pasado y del 

presente: dos. que debe tomar en cuenta los proyectos del futuro de los actores e identificar 

las variables para mejorar los cursos de acción política (p.53). 

Es importante observar que para el autor las estrategias no son inmutables, al 

incorporar el elemento futuro. condiciona a incorporar la incertidumbre que muestra el 

futuro y la acción que se debe incorporar de los demás actores. 

La formulación de estrategias por parte de los actores presupone un análisis 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 formulación 

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

/ . 1.3. 1.2. Marco i11stit11cimwl 

Otra de las variables explicativas del proceso de políticas públic<1s es el marco 

institucional. el cual es el conjunto de reglas que orientan la actuación de los actores en un 

<1mbito de políticas públicas. esas reglas pueden ser formales como las leyes reglamentos e 

inli.rnnalcs como los códigos de conducta. los convencionalismos. normas de urbanidad 

entre utrns como scfiala No1th ( 1993) al decir que ... consis/C!n eJI norma., escritasfiwmales. 

así co1110 <!JI cúd1~t¿,os de c0Jl(/11cta ge11era/J11e11te no escritos l/lll' s11hyaceJ1 _r co111p/e111e111,111 a 

lm reglasfimnales . . ( p.14) 
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Debajo de las reglas subyace el poder coactivo de algún colectivo, lo que implica una 

sanción 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 el pe1:fil 

histórico socio! las instil11cio11es se presenlon en el mundo moderno como Terminus !vledius 

(Kant) gracias a lo ley o.rnme el carácter de una capacidad obliKaloria espec(fica proveída 

de sanciones (p.123). 

El papel de las instituciones, apa1te de garantizar la convivencia social, también 

tienen el papel de reducir la incertidumbre, esa reducción favorece el ahorro de costos de 

transacción para los actores involucrados. Para el sector agropecuario. las organizaciones 

de pequeños y 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 así influir en la reducción de los costos de transacción según 

los requerimientos de cada actividad productiva. 

Sin embargo, las instituciones no solo regulan el comportamiento en el ámbito de la 

racionalidad económica, sino también desempeñan un papel clave en el desarrollo 

económico y social, cuya regulación del comportamiento humano establece ámbitos más 

amplios como se señala a continuación: 

La institucionalidad está dominada por reglas preestablecidas en un determinado contexto 

social. político o económico. De acuerdo a ella se llevan a cabo interacciones entre las 

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

Uno de esos ámbitos es la agricultura. que se puede complementar con la siguiente 

definición. la cual perm itc asociarla con el tema de la reconversión product i v¡1. 13and in i 

( 1964) scifala el accionar económico como el siguiente: 

!.as acciones económicas de los agricultores no se desen\'l1elven en el vacío. sino 

en un úmbito histórico que viene carnctcrizado por determinadas insti1uciones 

humnnas que no podemos de ninguna manera ignorar. .. necesidad Je C()nsiderar en 

forma adecuada los fenómenos e instituciones de naturaleza jurídica. política. 

sociológica. en cuanto éstos constituyen las condiciones básicas sobre las cuales el 

agricultor construye la realidad económica. (p. 16) 
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Siendo el agro costarricense un marco distinto, se presenta una institucionalidad 

permeada por características del desarrollo rural costarricense. a la luz de la literatura 

anal izada sobre el sector agropecuario costarricense. se extraen las siguientes 

características: 

• El productor agropecuario opera a partir de formas asociativas como las 

organizaciones de productores o cooperativas agrícolas principalmente. 

• La escasez de información de mercado continúa estimulando el monocultivo como 

actividad económica de las regiones. 

• La intermediación comercial continúa siendo el agente económico que extrae la 

mayor cantidad de valor agregado de la agrocadena campesina. Esta situación 

dificulta la integración vertical porque los intermediarios controlan el mercado de 

productos agrícolas. 

• Las relaciones comerciales agrícolas no estún reguladas por contratos, la 

informalidad en este sector estimula los incumplimientos, lo cual hace poco 

atractivo el comercio por la falta de seguridad jurídica. 

• La explotación agraria familiar es la institución básica de la estructura agraria. 

Aunque la empresa familiar tiene niveles de productividad más bajos que las 

empresas capitalistas, sus costos de transformación son más bajos por el ahorro en 

la mano de obra y los costos de transacción son más bajos, porque se opera en un 

mercado in formal. 

• Existe una falta de planificación sectorial en la toma de decisiones por parte del 

sector agropecuario institucional costarricense {oficio 16462. informe DFOE-AM-

22/2002. 20 de diciembre del 2002. p. 11 ). Ese esquema de planificación 

promueve la duplicidad de funciones y una carencia del liderazgo institucional por 

pane del M/\G. Esa situación impide que no se den lns especializaciones a nivel 

regional pm productos agrícolas que generen ventajas comparativas o que se 

financien proyectos que compitan entre sí porque sus unidades productivas estún 

en un mismo territorio. generando en muchos c<1sos una sobreofe11a innecesaria y 

la reducción de excedentes que permitan la nrndurez de las iniciativas productivas. 
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(Estado de Ja Nación, 2012, p.19). Por lo tanto, el apoyo indiscriminado a grupos 

de productores por el mismo Estado, refleja una planificación de corto plazo 

• La eliminación 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 situación afecta los retornos por Ja rigurosidad 

institucional del cobro por parte de estos entes estimula la morosidad. 

• Se ofrecen servicios complementarios para el fomento agroproductivo por parte 

del Estado como son la capacitación, suministro de información y apoyo a la 

agroindustria. También se han incorporado a brindar estos servicios grupos no 

gubernamentales sin fines de lucro. 

Por lo tanto. se puede sefíalar que el marco institucional es el conjunto de reglas. se 

constituyen como un actor político dado que modelan la conducta de los actores. Está 

distribuido a lo largo de los diferentes niveles de la sociedad. Desde los niveles más 

pequeños de relación social como las negociaciones (micro) hasta los niveles más grandes 

de los agregados de la sociedad (macro) se encuentra el marco institucional. En las 

políticas p(1blicas, así como para el PRP, las instituciones estructuran las relaciones de 

poder entre los diforentes actores y grupos dando orden a la interacción política. 

1.1.3./.3. Recursos 

Los recursos como elementos de análisis surgen a mediados de los años setenta con la 

incorporación del enfoque de interdependencia en las organizaciones. La utilización de 

recursos como mecanismos para influir en las decisiones, les permite garantizar a algunos 

actores y grupos de interés una posición ventajosa en las conexiones y vínculos que puedan 

llevarse a cabo (Scharp[ 1978). 

La investigación que utiliza el modelo de interdependencia de recursos. busca ddinir 

los patrones de interacción entre los actores. organizaciones para controlar el flujo de los 

mismos. Ese control garantiza posiciones de autoridad o asimetría en las relaciones entre 

actores ( Cnvier. 199~ ). 

1.os recursos a controlar son m ll lti ples y variados. se presentan desde la in fo rmación 

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

control en la gestión. la estrategia de su utilización va a depender de la adecuada 

combinación de los mismos. 

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

lograr influir en el destino de una política pública; no obstante. la f(H1alcza de un recurso 

dependerá del tipo de política. Por ejemplo. en una política distributiva. el recurso 

económico es muy importante. 

Una clasificación (Subirats et al. 2008. pp. 71-94) que ahmda una cantidad 

importante de recursos es la siguiente: 

• Recursos jurídicos: Estos son mecanismos de lcgiti111ación que favorecen a 

unos actores y delimitan las actuaciones. Se puede ejemplificar con los niveles 

de autoridad emanados de las leyes. decretos, directrices. olicios. informes, 

entre otros. 

• Personales: Se refiere a los recursos humanos disponibles para diseno o para la 

implementación de actividades propias de una política. Generalmente. la 

fortaleza de estos recursos se sustenta en los con oc im ientos técnicos y sus 

destrezas operativas. 

• Económicos: son los recursos financieros que se utilizan para llevar a cabo los 

costos de la política. En el caso del PRP son los recursos adquiridos para 

financiar los proyectos. 

• Información: Son conocimientos técnicos sobre elementos indispensables de la 

política. Para el caso del PRP. el CNP dispone de información de mercados 

que favorece la colocación y la negociación de algunos productos. 

• Organización : Es la capacidad relaciona 1 q uc tengan los actores dentro de una 

red. ya sea utilizando las estructuras internas o las estructuras externas de la 

misma. 

,., Consenso: Este recurso i 111 pi ica cnn fianza. un actor q uc inspira con fianza cv ita 

conllicto con otros actores y permite llegar a acuerdos de una l(i rma müs 

expedita. 

• Tiempo: El actor que disponga del mayor ticmro posible. !ti constituye como 

un valiosü recurso. porque permite gestionar asuntos con mayor duración. 
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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, 

comunicación y hasta asuntos logísticos como sitios de reunión. 

11 Apoyo político: Representan apoyos desde los padrinazgos legislativos hasta 

los lobbies en los medios de comunicación. La escasez de estos apoyos lleva a 

evaluaciones frecuentes. cuestionamientos y hasta difamaciones. 

• Fuerza: El recurso clásico del Estado, la utilización legítima de la violencia. La 

utilización de este recurso resulta delicada porque puede disminuir o eliminar 

otros recursos como el consenso y el apoyo político. Este recurso es importante 

es algunas situaciones como apoyo en contra de manifestaciones o controles en 

los casos de seguridad vial. 

La clasificación 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 

capítulos IV y VIII. 

J. 1.3.2. Varit1hles 1/e sit11acM11 

Toda política pública está 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 entorno: sin embargo. conceptualmente se ha dividido en 

varios tipos seglln el tipo de especialidad relacional: político, económico, social. cultural. 

tecnológico entre otros. Para el PRP. los ámbitos del entorno que se cuenta con mnyor 

evidencia son el político y el económico. por ello son a los que se refiere esta investigación. 

Aunque la política se ve influenciada por el entorno. la misma puede generar efectos sobre 

el entorno como piensan Marsh y Sm ith (mencionado en Zurbriggen. 2000). 

Estos autores plnntean que si bien el estudio se centra en analizar las redes de interacción 

(network intcraction} entre actores públicos y privados en una arena de política o asunto. 

estas redes est:in inmersas en una estructura (net\\Ork structure) y en un contexto más amplio 

(structurnl contcxt) que las condicionan. Lo.s cambios a nivel internacional, los entramados 
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político-institucionales nacionales, las variables del proceso político (por ejemplo, políticas 

pasadas, estructuras y procesos administrativos existentes, la orientación ideológica de la 

mayoría de los gobernantes, etcétera) condicionan a la red. Por lo tanto, la conjunción de 

estos factores tiene efectos sobre los resultados de política pública, pero también la política 

pública tiene efectos sobre el entorno. (p.78). 

Las variables de situación son explicaciones últimas 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 abordará en el capítulo V. 

1.1.3.3. Integración de variables explicativas 

En resumen, a partir de los enfoques teóricos antes presentados, las variables 

explicativas contienen una serie de vínculos que permite definir un número de herramientas 

útiles ayudará a mejorar la eficiencia y efectividad de la estrategia metodológica de 

investigación. En la figura 4 se presenta un modelo procedimental que integra dichas 

variables. 

• Identificación de actores mediante el Mapeo Social 

• Clasificación de actores 

• Determinación del tipo de interacción entre los actores 

v .. i.ble, d• lit&>M:ión 
Niv~I dr r<"l•cionr\. 

''-'~llOf\!' 

Topo tfo 
red 

• Red chentelar 

Vin<uloi. 

.. 
Estrategias .. . • Conv .. ,s .. n< ... 

Dtver1<-nc•o1 

(Prospectiva) • lnflu"""~ 

Figura 4. Modelo de integración de las variables explicativas 
Fuente: Elaboración propia a partir de los conceptos del marco teórico 

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

integrar las variables explicativas. Desde la identificación y clasificación de actores hasta 
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construcción de la constelación de actores. cuyas referencias proporcionan información del proceso 

de toma de decisiones. 

/. 1.3.4. Vllriah/e.\· depe11die11tes 

En una política pública las variables dependientes son los resultados finales o 

productos del proceso. Los productos del proceso son seis. las cuales representan el ciclo 

de las políticas públicas. considerando todas las etapas del proceso (Subirats et al.. 2008). 

1•0. Etapa: lncluslón en la 
agenda 

f1o..Q.u_clo_j: definición política 
del problema público (DP) 

3'"· Etapa: Implementación 

Producto 4: planes dt> acción (PA) 
---~ucto 5: Actos de 

implementación (outputs) 

Fig11ra 5. Cido de las politkas pllblicas 
Fucnk: S11hirats e/ u/. 2007. p. 116 

2•· Etapa: Programación 

Proo<:tucto 2: programa 
político-administrativo (PPA) 

Producto 3: arreglo 
polflico-adminístrativo (APA) 
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Los productos (Subirats et al, 2008) son los siguientes: 

• La definición políti<.:a del problema público (DP) comprende la decisión de 

intervención políticamente el problema, la delimitación del problema público, las 

causas del problema y las formas de intervención para resolver el problema. (p.116) 

• El programa de actuación político-administrativo (PPA) incluye todas las decisiones 

legislativas o reglamentarias. tanto del gobierno y la administración central que 

orientan la implementación de la política pública. Esa orientación puede 

relacionarse con los niveles involucrado del Estado (centralizada o descentralizado) 

o con aspectos del contenido (sustantivo o institucional) (p. I 16) 

• El acuerdo político-administrativo (J\PA) fija las competencias, las 

responsabilidades y los principales recursos de los actores públicos para la 

implementación del programa político administrativo (p.116) 

• El APA büsicamente define la red, es decir la cantidad de actores, el tipo de actores, 

el modelo de gestión para In coordinación entre los actores, ya sea centralizado, 

descentralizado, el grado de politización si los actores son similares o no, el 

contexto y el grado de apertura. (p. 117) 

• Los planes de acción (PA) establecen las prioridades de implementación en el 

espacio geográfico y social, así como en el tiempo. (p. 117) 

• Los actos de implementación (outputs) incluyen todas las actividades y las 

decisiones administrativas de aplicación. incluso las eventuales decisiones de los 

tribunales administrativos. (p. 117) 

• Los enunciados evaluativos de los efectos de las políticas públicas pretenden 

evidenciar los (eventuales) cambios de comportamiento de los grupos-objetivo 

(impactos) y los efectos inducidos en los beneficiarios fin ales (outcomes) y pueden 

permitir valorar científica y/o políticamente la pertinencia. la eficacia y la eficiencia 

de la política pública (más o menos) aplicada. (p. 117) 

Este tema se aborda en lus l:apítulos del 11 hasta el VII. 
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1./.3.5. I11teracciá11 ellfre las "'1rit1h/es 

Como se seiialó anteriormente. se cuentan con dos tipos de variables: causales y 

dependientes. No obstante. se requiere un modelo que explique la relación entre las 

variables. para lo cual se presenta un modelo que cuenta con dos postulados para definir la 

relación y la explicación de los eventos acontecidos. A continuación. se expone el 

postulado 1 de Knoepfel el al. (2007): En primer lugar, se postula que los resultados sustanciales 

e instil11cio11ales de 11110 e/lipa de 11110 política púhlica (por ejemplo, la prograuuu:ián) tienen 1111a 

infl11e1U.:iu directa sohre el contenido de las etapas .rnhsig11ie11tes (por ejem¡Jlo. la ejecuciá11) 

(post11/udo J) (p.38). 

Este primer postulado señala que la actuación de la red de actores en la etapa anterior 

influye directamente en la siguiente etapa, es decir en el contenido sustantivo e institucional 

de cada producto. Este postulado refuerza la relación causal antes explicada. Los productos 

emanan por una cadena de relaciones causales entre la constelación de actores y sus 

productos. El segundo postulado expone lo siguiente: 

En segundo lugar. que los actores involucrados en una política pública pueden, en cada una 

de las etapas, servirse de las reglas institucionales en vigor y de los recursos que aún no se 

han explotado para tratar de influenciar el contenido de la etapa en cuestión (postulado 2). A 

través de esto van a intentar ajustar. modificar o incluso anular las definiciones. decisiones o 

acciones correspondientes a etapas precedentes. (Knoepfel el al., 2007. p.38) 

Lste segundo postulado flexibiliza al primero, donde se ve más allú del movimiento 

lineal de la acción política de los actores involucrados. En el actuar de los actores no hay 

una ine.\orabilidad en la dirección de las políticas públicas dado que se presentan 

imprecisiones. inccrtiJumbre. conflictos o resultados imprevisibles. Por lo tanto. los 

actores podrún maniobrar para modificar o ajustar acciones pasadas. 

El resultado del modelo cxpucsto permite efectuar un análisis diacrúnico (en el 

tiernpo) a lo largo del ciclo de la política pliblica en las que se intt:rrclaciunan las distintas 

variables tantn causaks como dependientes del proceso de políticas p(1bl icas. 
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Del resultado de ese modelo se extraen cuatro grandes conclusiones (Subirats et al., 

2008. pp.123-124): 

• La concreción del contenido sustantivo de la política pública. El analista podrá 

constatar empíricamente el cumplimiento de los objetivos de cada etapa de la 

política. 

• La consolidación del espacio de una política pública. Se consolida la red de actores 

involucrados en la frecuencia y calidad de las interacciones. La intervención 

pública estaría claramente legitimada. 

• La consolidación de un capital institucional (marco institucional) dando así una 

mayor estabilidad a las actuaciones de los actores. 

• La explotación de todo el abanico de recursos. Se determinaría cual sería el 

intercambio más común de recursos entre los actores, cuál sería el nivel de éxito 

resultante. 

Ese análisis diacrónico se puede plasmar en esta investigación mediante las 

interacciones de variables causales y dependientes según lo mostrado en la figura 6. El 

análisis diacrónico contempla el periodo comprendido entre los años 1998 y 2008, ambos 

inclusive. 



ETAPAS DE lA PDLÍH.:A FORMUlACIÓN Y IMPLEMENTACIÓN IMPLEMENTACIÓN 

DE RECONVERSIÓN PLANIFICAOJN INICIO 1998 - 2002 MADUREZ 2002- 2006 

PRODUCTIVA 1996-1998 "RECURSOS FÁCILES' 'MEDICINA MATÓ AL 

PACIENTE" 

VARIABLES Y SUS CONTEXTO CONTEXTO CONTEXTO 

RElACIONES CAUSALES • • .. 
RED RED RED • • • DEFINICIÓN PLANES DE PLANES DE 

POLÍTICA (D F) ACTUACIÓN ACTUACIÓN 

' (PA) (PA) 

RED • • • RED RED 

PROGRAMA .. • POLÍTICO- ACTOS DE ACTOS DE 

ADMINISTRATIVO IM PLEM E tiT ACIÓN IMPLEMEtiTACIÓN 

(PPA) (OUTPUTY (OUTPUT Y 

' OUT COMES) OUTCOMES) 

RED • • • RED RED 

ARREGLO POLÍTICO 

ADMINISTRATIVO 

(APA) • RED 

!·/~uro ó. ivlodelo de anúlisis para la implementación del PRP 1998 - 2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de los conceptos del marco teórico 
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IMPLEMENTACIÓN 

DECLINACIÓN 2006 - 2008 

"TODOS COtiTRA El CNP" 

CONTEXTO .. 
RED 

' PlANES DE 

ACTUACIÓN 

(PA) • RED 

• ACTOS DE 

IMPLEMENTACIÓN 

(OUTPUT Y 

OUTCOMES) 

' RED 

En el modelo de la figura 6 se aprecia la interacción de las variables causales y las 

dependientes durante el periodo de vigencia del PRP. Para este caso de investigación 

resulta favorable la contrastación del periodo de inicio y de las condiciones de la 

finalización de la política. Con este enfoque se podní reconstruir los alcances y las 

1i111 itac iones que dicho pwgrama prcsentli. Podrú detcrm i narse los rnorncntos de ruptura 

entre los ob.ictivos que se persiguieron en la implementación de la política con los 

resultados generados. y así podrün darse e:\plicaciones a las eventuales disfunciones que se 

generaron a partir de la separación con el /}(ffh de¡Jendence. 
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1.2. 1\lan·o metodológico 

En este apartado se expone el proceso de la investigación, los pasos y herramientas 

para recopilar información y así brindar solución al problema, sino que también determina. 

Para utilizar las herramientas se valoran una serie de variables construida a partir del marco 

teórico. las cuales responden a los objetivos y a la hipótesis de la investigación. 

1.2.1. Estrategia de investigación: el estudio de caso 

Para esta investigación se utiliza el estudio de casos como estrategia de investigación. 

ya que es congruente con el tipo de objeto de estudio: una política pública. Las políticas 

públicas son casos de estudio cuando cumplen con estos requtsitos: 

• Sus fronteras no son claras con el contexto. Sin embargo, es un fenómeno 

integrado y relativamente independiente de su entorno (Stake. 1975) 

• La evaluación es sobre un fenómeno contemporáneo, como lo es la política de 

reconversión productiva, cuya vigencia y cierre es de reciente fecha (Yin. 1994). 

• Se utilizan múltiples fuentes de datos (Yin, 1994). 

• Generalmente, se utilizan técnicas cualitativas (Yin. 1994). 

Por otra parte. el PRP es un caso de estudio porque es único, dada esa característica 

favorece que muchos de aspectos sean abordados de forma empírica. Para los casos de 

estudio se deben integrar diferentes marcos teóricos y metodológicos para abordar los 

diferentes aspectos que se van a analizar. Todo caso requiere desarrollar las siguientes 

actividades: 

• Definir la causa última del desenlace del probkma 

• l.a unidad de análisis se define a partir de interacciones de variables. para este caso 

la rclaci<m entre las variables causales y dependencias se analizaron previamente 

• Se contrnsta la teoría y la práctica 

• Se utilizan supuestos teóricos parn determinar las causas. en este caso se parle de los 

délicits de implementación como causa original del desenlace del problema. 
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• Se utiliza la consistencia mediante alguna de las cuatro pruebas de validez. 

1.2.1.1. U11idml de amílisis 

La unidad de análisis es el proceso de políticas públicas del Programa de 

Reconversión Productiva. la cual se analiza a pmtir del curso de acción que tornan los 

actores püblicos y privados en el proceso de implementación. 

1.2.1.2. S11b1111id1u/es tle amílisis 

Como subunidades de análisis se presentan como elementos operacionales que 

explican la gestión de la política de reconversión productiva. Las subunidades de anülisis 

son: el programa de actuación político administrativo (PPA), el acuerdo político 

administrativo (APA). los planes de acción (PA). los actos de implementación como 

variables dependientes; y las variables de situación y las redes de políticas como variables 

explicativas del modelo. 

1.2.2. Método de recopilación de información: la sistematización 

Para realizar una interpretación del proceso del PRP. se requirió un recorrido 

h istórieo de la manera que se plasmaron el objetivo y los principales preceptos del 

programa durante las etapas de programación e implementación. 

Es importante señalar que no existen objetivos inmutables. porque resultan un riesgo 

para la investigación. como bien seiialan los autores Meny & Thoening ( 1992. p. 98). Los 

programas nunca son perfectos porque los objetivos son múltiples, contradictorios y 

ambiguos y las administraciones n une a son transparentes ni rae ionales. Sin cm bargo. como 

se indicó anteriormente. se requirió un punto ele partida para el anúlisis y el inicio del 

recuento de eventos que expliquen el derrotero del PRP. 

Para real izar el recorrido histórico se uti 1 izó la metodo logia de la sistema! iza e ión de 

experiencias que consiste en una reconstrucción del proceso vivido en el PRP. t-:11 la 

s iguiente definición se expone esta metodología . 

l.a s istematización es aque lla interpretación crítica de una o varias experiencias que. a partir 

de su mdenamiento y reconstrucción. descubre o explic ita la lógica del proceso vivido en 
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ellas: los diversos factores que intervinieron, cómo se relacionaron entre sí y por qué lo 

hicieron de ese modo. La Sistematización de Experiencias produce conocimientos y 

aprendizajes significativos que posibilitan apropiarse de los sentidos de las experiencias, 

comprenderlas teóricamente y orientarlas hacia el futuro con una perspectiva 

transformadora. (.Jara. 201 O, p. 4 7) 

La sistematización fue realizada mediante entrevistas a profundidad sobre 

verificaciones de los hechos y opiniones. También se expusieron las conclusiones y 

resultados de la investigación para su discusión. La sistematización contó con un proceso 

de validación. en la cual se realizó una triangulación para reducir los sesgos en la 

información obtenida. La triangulación consistió en realizar entrevistas a funcionarios del 

CNP. funcionarios de otras instituciones del sector agropecuario y el uso de 

documentación. Para la reconstrucción de in formación se uti 1 izó documentación histórica 

como actas, oficios, directrices. circulares, documentos que permitan evidenciar los hechos 

acontecidos. Esos registros permitieron dar apoyo a los testimonios. La información clara 

y precisa es fundamental para dar validez a lo expresado. 

Las entrevistas a profundidad se aplicaron a expertos que estuvieron involucrados en 

el proceso (ver apéndices A al D) y que tienen amplio conocimiento del tema. Esa 

reconstrucción tuvo dos facetas. La primera requería el recuento de la historia de todo el 

proceso (las fases de política pública). que teóricamente representan las variables 

dependientes del modelo explicativo mencionado en el marco teórico. La segunda requirió 

que los expertos definieran las estrategias y puntajes de influencia y otros aspecto.s. que 

pudieron haber motivado a los actores en el juego político de la toma de decisiones 

(variable explicativa). Para lograr consenso se utilizó la técnica de bola de nieve (Quinn. 

2002). que consiste en proporcionar información previa a cada entrevistado sobre las 

anteriores entrevistas. 

Para el caso particular de esta investigación se utilizaron 1 O participantes que 

ayudaron a reconstruir el proceso del PRP (primera faceta) y ) participantes para 

determinar el juego estratégico (segunda rm:eta). 

Los pasos para la sistcmatizac ión del l)R P rucron los sigu icntes: 

a. Reconstruir la historia. La historia se construye de forma cronológica divida en 

periodos pres idencialcs. l 11 ic ia l rnente. se reconstruye a modo narrativo para 
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garantizar una secuencia lógica de todo el proceso. Esa narrativa se apoya en 

documentación que evidencia la actuación de los principales actores del PRP. 

b. Ordenar y clasificar la información. La información se ordena y clasifica en los 

distintos periodos presidenciales como se indicó anteriormente y 

posteriormente, el recuento histórico del PRP se narra a partir de las fases que 

conllevan los financiamientos, esto con el fin de dar un sentido lógico a los 

elementos institucionales que se requirieron en el proceso de otorgar créditos. 

c. Análisis. síntesis e interpretación crítica del proceso. Una vez reconstruido el 

proceso, se requirió un análisis y una síntesis de los diferentes datos con el fin 

de emitir un resultado. 

1.2.3. Anúlisis estructural: Espacio social, MACTOR y MICMAC 

Una vez realizado el recuento histórico del proceso del PRP se requirió de una 

interpretación del proceso, qué explica los productos generados en cada fase de la po lítica 

pública. Por lo tanto, estos productos según las teorías antes mencionadas deben ser 

explicados por el efecto de la interacción de los actores condicionados por el marco 

institucional y el contexto. 

Esta interpretación es lo que se denomina la estructuración de la red de políticas 

públicas, donde la acción de los actores dentro de un determinado contexto (periodo 

presidencial) configura la estructura que dio lugar a los productos de cada fase de la 

política. Cada uno de los productos resultantes serán insumos para la interacción de actores 

en la siguiente fase. Cada producto puede ser medido y analizado con indicadores como se 

aprecia en la Tabla 4 . 

Por lo tanto. el juego político de los actores es importante en la explicación del proceso 

del PRP. dtmde cada actor busca ganar posiciones y así influir a su favor en los resultados 

<le la política. Por ejemplo. como se ha señalado. los actores privados del PRP buscan 

persuadir e incidir en la dirección de la acción gubernamental para favorecer sus posiciones 

e intereses. los cuales utilizan los rernrsos disponibles y las instituciones para incidir en la 

toma de decisiones. 
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A ese proceso de interacción (juego político) se le denomina redes, las cuales son el 

conjunto de actores vinculados a través de relaciones. entiéndase por actores tanto a 

individuos como a organizaciones. 

M itche 11 ( 1969) señala que las características de estos lazos pueden ser usados para 

interpretar los comportamientos sociales de las personas implicadas. Por otra parte, 

Freeman ( 1992) señala que son colecciones más o menos precisas de conceptos y 

procedimientos analíticos y metodológicos que facilita la recogida de datos y el estudio 

sistemático de pautas de relaciones sociales entre la gente. 

Generalmente, para analizar las redes se utiliza inll.mnación estadística que mida los 

vínculos entre actores y así se explican sus acciones: no obstante, el tiempo transcurrido 

desde el cierre del PRP ha impedido obtener información de algunos actores involucrados. 

por lo que se tuvo que diseñar un método de análisis estructural para reconstruir el pasado, 

el cual considera los aportes de las siguientes técnicas y mt:todos prospectivos: 

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

Esta técnica es utilizada para realizar una distribución o mapeo de todos los 

actores que están inmersos en el mundo del sector agropecuario. la cual consiste 

en crear una matriz delimitada por atributos de análisis que tienen los actores del 

sector. Los atributos son colocados como encabezados de las columnas y de las 

filas (pivotes) de la matriz. Cada intersección de esos atributos (cada celda) 

puede representar un actor, por lo que la lejanía o ccn.:anía de unos actores con 

otros dentro de la matriz. permite clasifo:ar los principales actores dentro de la 

red. en lo que a toma de decisiones se rclierc. Véase los detalles de este 

instrumento en el marco teórico. 

Antes de utilizar esta herramienta se requiere de un listado de actores obtenidos 

en las entrevistas y en la docu111cntació11 revisada. l .ucgo se ubican todos los 

actores en la matriz según sus atributos. Posteriormente, se analizan las 

agrupaciones correspondientes ~ se les categoriza. Finalmente. según las 

categorías definidas. se extraen los que tienen mayor inlluencia. poder ) 

pa11kipación. ya sea de forma individual como una i11stituciún como el Senara. 
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grupal compuesto por varias instituciones corno es la Junta Directiva del CNP o 

una dependencia de una institución como es la gerencia del CN P. 

b. MACTOR (Método, Actores, Objetivos, Resultados de Fuerza) 

El método MACTOR (Godet. 1993, pp. I 07-120) es un método prospectivo que 

busca valorar la posición estratégica de un grupo de actores a paitir de sus 

discrepancias y congruencias o para determinar cuáles serán las posibles 

estrategias o alianzas que habrán; no obstante, para efectos de este estudio solo se 

utilizaron las etapas de 1 método que le permitieran reconstruir los eventos 

ocurridos en el pasado dejando de lado la construcción de escenarios. 

c. MICMAC (Matriz de Impactos Cruzados Multiplicación Aplicada a una 

e lasi ficación) 

El análisis M ICMAC (Godet. 1993, pp. 84-95) es un método prospectivo cuyo 

fin es determinar la relación de un grupo de variables en términos de influencia y 

dependencia. De este método se extrae el Plano de Influencia y Dependencia de 

las variables de un sistema de estudio. Con este instrumento se puede explicar 

los resultados obtenidos en e l método MACTOR como posteriormente se 

explicará. 

Con estas tres herramientas puede realizarse un anális is estrucwral que permita 

conocer los actores que condicionaron los resultados del PRP, mediante las cuales se tratará 

de identificar la influencia y control ejercido. 

Este modelo de análisis estructural consta de las siguientes fases: 

• Ddinición de actores (Herramienta espacio conceptual) 

• Li stado de retos y objetivos estratégicos (entrevistas) 

• Matriz de relación de actor objetivos (Matriz MAO del método MACTOR). Ln 

esta matriz se asigna un puntaje positivo o negativo a cada actor según su posición 

ante un objetivo. Los puntajes son obtenidos de las entrevistas. 

• Matriz de convergenci<1 y divergencia (Matriz MAA del método MACTOR). Esta 

matriz determina el nt11nero de objetivos en los que están de acuerdo los actores. La 

información de esta matriz proviene de la matriz MAO. 
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• Matriz de jerarquía de la relación de actores y objetivos estratégicos (Matriz 2MAO 

del método MACTOR). La información de esta matriz proviene de la valoración 

del nivel de importancia que tiene un objetivo para un actor según alguna escala 

predeterminada. esa valoración se obtiene en las entrevistas. 

• Matriz de convergencia de la jerarquía de los objetivos estratégicos entre los actores 

(Matriz 2MAA del método MACTOR). Esta matriz se obtiene del producto de la 

matriz MAA por su transpuesta. se utiliza para medir la fuerza que tiene cada actor. 

• Matriz de influencia directa entre los actores (Matriz MAD del método MACTOR). 

La información de esta matriz proviene de la valoración del nivel de influencia que 

tiene un actor sobre otro según alguna escala predeterminada. esa valoración se 

Dbtienc en las entrcv istas. 

• Matriz de influencia indirecta entre los actores (Matriz MA 1 del método 

MACTOR). Permite reforzar los resultados de la matriz MAD. proviene del 

producto de la matriz MAD por su transpuesta. 

• Plano de influencia y dependencia (Método M ICMAC). Esta herramienta obtiene 

su información de la matriz MAD. tiene como función detem1inar la posición 

estratégica de los actores. 

1.2.4. Definición de variables 

Las variables son la forma en que se pueden operacionalizar las características del 

objeto de estudio. Esas características cualifican los aspectos que se requieren analizar 

según la delinición de los objetivos. Las variables permiten medir el comportamiento del 

objeto de estudio a partir de los cambios o variaciones observables. Para medi r esas 

variaciones. las variables se dividen en categorías y se cuantifican a partir de indicadores. 

Ln Tabla 4 se presentan las variables para el estudio. las cuales se desarrollan a partir 

de los criterios mencionados en el marco teórico sobre los productos del prm:cso de 

polític<1s pliblicas (variables dependientes) y sobre los elementos de la interacción de 

<1ctorcs ( vari<1blcs independientes) . 
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Tabla 4 
Defi11ició11 de oNetivos. variables, indicadores y técnicas para el desarrollo de la tesis 

OBJETIVOS VARIABLES INDICADORES 

• Objetivos 

• Elementos operativos 

Analizar la • Grado de centralización 

consistencia PPA • Elementos evaluativos 

entre la fase de • Regulaciones 

implementación • incentivos 
• Persuasión 

y las fases 
• Cantidad de actores 

precedentes en el 
• Grado de homogeneidad actores 

programa de • Grado de coordinación horizontal 
reconversión APA • Grado de coordinación vertical 
productiva. • Grado de centralización 

• Grado de politización 

• Grado de apertura 

Valorar los • Grado de apertura de los servicios 

efectos de los • Grado de discriminación 

productos de la PA 

fase de Perímetro • 
programación en Actos <le • Coherencia con el contenido 
la fose de imp lcmcnlaciún institucional 
implementación. • Financiamientos 

Variables de • Efecto en el marco normativo 
situación • l mpacto 

Organizaciones 

Explicar los 
Atributos 

productos de la 
Actores 

fase de 
i rnplementación 
a partir de la 
interrelación de Sign i licación 
los actores l mpacto snbre el PR P 
involucradas en Reglas Efecto sobre los productores 
la poi ítica de E ledo sobre el proceso de 
reconversión ti nanc i ~1111 iento 

productiva. • Relacilír1 de actores dcliniendo 

Red 
cstratcgi<1s a partir de los recursos 
disponibles 

Fuente: Elaboración propi;1 a partir de los conceptos obtenidos del marco teórico 

TECNICAS 

Revisión 
documental 
Entrevistas a 
profundidad 

Revisión 
documental 
Entrevistas a 
profundidad 

Revisión 
documental de 
expedientes 
Entrevistas 
Revisión 
documental 
Cúlculos 

Revisión 
documental 
Revisión de 
documentación 
l'v1apeo de actores 
mediante 
herramienta del 
espacio social 

Revisión de 
documentación 
Análisis de 
contenido 
Entrevistas 
Elaboración de 
matrices del 
método 111actor 
p;1ra determinar el 
juc!.!o de ;1c1ores. 
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Capítulo 11: Antecedentes 

2.1. Reseña histórica, el PRP una salida para los rezagados 1996-1998 

La política de reconversión productiva surgió como una alternativa para el agro a 

raíz de la ruptura del anterior modelo económico que se desarrolló en Costa Rica. cuyo 

fundamento fue el modelo de sustitución de importaciones. Representa un tipo de apoyo de 

los poderes pt'.1blicos en la sociedad rural de forma importante. El Estado desde la 

formación de la Segundi.l República ha proporcionado importantes recursos del gasto 

público a lin de proporcionar impulso a este sector. Aunque haya un cambio de modelo no 

se debe d~jar de lado un sector que siempre se ha i1poyado. 

En dicho modelo se buscaba proteger la industria local mediante subsidios. 

incentivos y altos aranceles a los productos extranjeros, dado que en un inicio esa industria 

era débil e incipiente. que no hubiera podido sobrevivir con la competencia internacional de 

ese entonces. En ese a ffrn proteccionista el modelo tuvo varias etapas, el cual se profundizó 

en la última etapa con el denominado Estado Empresario, en la que se buscó establecer 

empresas públicas con el fin de promover áreas estratégicas de alto riesgo. en las que el 

sector privado no quería inve1tir. El sector agropecuario también se benefició con este tipo 

de políticas, principalmente a partir de subsidios e incentivos. 

No obstante. ese proteccionismo mediante subsidios, incentivos y altas inversiones 

públicas implicó un alto costo. Esa estructura de gasto fiscal colapsó y entró en crisis 

cuando se encarecieron los recursos internacionales que sostenían e impulsaban este 

desarrollo . Esos recursos principalmente financieros e hidrocarburos generaron un 

endeudamiento y crisis fiscal en los ai'ios ochenta sin parangón en la historia nacional. El 

agotam icnto del modc lo protccc ion is ta trajo consigo otros desequilibrios en la economía 

nacional tales como aumento del délicit fiscal. desempleo. deuda externa. inflacit'1n entre 

otros. 

La crisis económica prnducto de las condicionc.s internacionales y las propuestas del 

Banco Mundial subre e l dcsti1w del rnodclu de sustitución de importaciones rue el prirn1.:r 

dLtonante: para salir tk ella se ret¡uerían recursos !inancierns para all·ontar los 

di.:si.:quilibrios antes se iialados. Para ello. d Banco Mundial (Bl'vl) otorgó una serie de 

empréstitos para subsanar esos desajustes. LI primero de ellos fu e en 1985. el cual se 
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denominó Préstamo de Ajuste Estructural (SAL); sin embargo, exigió al país una serie de 

medidas de cambio en la estructura económica. esas medidas se denominaron Programa de 

Ajuste Estructural (PAE) (Hidalgo, 2007, pp.112-113). 

Esta situación exigía un cambio de modelo: uno que redujera el gasto público y que 

aumentara los ingresos fiscales. A partir de la década de los noventa. ese modelo empieza a 

hacerse efectivo, el cual se denominó promoción de exportaciones. que implicaba una 

liberalización de la economía que estimularía la generación de recursos y una reducción de 

In participación del Estado en la economía con el fin de disminuir los altos costos 

generados por la enorme deuda externa (Hidalgo. 2007. pp.126-127). Esta fue la posición 

oficial del nuevo modelo de Estado, impulsado por el Consenso de Washington en 1990. 

donde se promovió Ja reducción del Estado entre otras políticas como medida para 

solventar los grandes déficits fiscales del momento. Se le llamó consenso de Washington a 

1 O fúrm u las de medidas económicas que promovieron organismos financieros 

internacionales a los países en crisis, esos criterios respondían a dictados del gobierno de 

Jos Estados Unidos. 

Por lo tanto. las condiciones estructurales que moldearon el contexto económico y 

político de Costa Rica de entonces y, por lo tanto. del sector agropecuario. estuvieron 

condicionadas al cambio de modelo. 

Estas medidas también trajeron consecuencias para el sector agropecuario. por las 

cuales se impulsaron mecanismos que transformaron el agro costarricense. En el sector 

agropecuario se impulsó la política de promoción de exportaciones: sin embargo. por 

rezagos en algunos sectores del agro, esta política presentó una importante bifurcación. Por 

un lado. la política de agricultura de cambio orientada totalmente a la exportación de 

pnxluctos no tradicionales y. por otro lado. la reconversión productiva que llevaría la 

transl'órrnación paulatina de ese sector rezagado. 

l:n tutal hubo tres programas de ajuste estructural (PAE l. PAE 11. PAi 111). tndl.)s 

rnnd ic ionados pnr sus respectivos préstamos (SAL l. SA l. 11. SA l. 111 ). A partir de esto. se 

ruerun nwdi licando paulatinamente las estructuras económica y sncial de Costa Rica hasta 

nuestros d ias ( 11 í dalgo, 2007. p. I 09-1 1 O). 

LI PAL 1 se implementó en 1985 durante la Administración del presidente Luis 

Alberto ivlonge (1982-1986). El PAE 11en1989 durante la Administración Arias Súnchez 
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(1986 -1990) y el PAE 111 en 1995 durante la Administración Figucres Olscn (1994-1994); 

aunque este último previamente había sido enviado a la Asamblea Legislativa durante la 

Administración Calderón Fournier ( 1990-1994 ). pero la falta de consenso entre el Gobierno 

y la oposición impidió su aprobación. 

Para identificar las consecuencias que tn~jeron los P ¡\E al agro costarricense. hay que 

referirse a cada uno de ellos. El PAE 1 persiguió la reestructuración del aparato productivo, 

la diversificación de la producción industrial. la promoción de exportaciones no 

tradicionales a mercados fuera de la región centroamericana y la democratización 

económica. Y para alcanzar estos fines se diseilaron cinco paquetes de medidas 

económicas: políticas de exportación. comercio e industria, pol ítica agrícola. política del 

sector rinanciero, poi ítica del sector público y política re-distributiva. Las medidas de 

política agrícola se concentraron en eliminar incentivos proteccionistas como la 

estabilización de precios y promover la exportación de productos no tradicionales. 

Esas políticas económicas se centraban en aumentar las entradas de divisas en el país 

por medio del crecimiento de las exportaciones de productos agrícolas tradicionales y no 

tradicionales a nuevos mercados distintos del Mercado Común Centroamericano. Esto 

marcó una diterente orientación a la política agropecuaria. se desincentivaron a lgunos 

productos tradicionales que se generaban en buena parte de la población rural costarricense 

dado que no eran rentables y generalmente su producción era subsidiada. 

La política agrícola se articuló según las siguientes medidas : un nuevo sistema de 

incentivos a la producción agropecuaria para la exportac ión tanto de cultivos tradicionales 

como no tradicionales: la revisión del anterior sistema de incentivos y de control de precios 

para aproximar los precios agropecuarios domésticos a tos internacionales: la reforma del 

CNP con el linde reducir pérdidas: el apoyo financiero a los agricultores: y el desarrollo de 

la investigación agrícola di rigida hacia productos exportables. 

Desde el punto de vi sta inst itucional. la política agrícola quedó sumida en una 

profunda rccstructurnción del CNP: en la eliminaciún de los subsidios al arroz. al maíz y al 

frijol: en la liberalización de las imporlaciuncs de granos bósicos y en una convergencia 

gradual de los precios de garantía que el CNP respald aba u111 los precios internacionales. 

Pur otra parle. la administración del Preside nte Luis Alberto Mongc prom ovía la 

es trategi a denominada ··Agricultura de Cambio". la 1:ual pretendía transformar la 
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producción tradicional tanto local como nacional. hacia una producción de mayores valores 

agregados. principalmente en la colocación de los productos en los mercados 

internacionales, logrando así mayores valores agregados y mayor competitividad. 

Un fenómeno muy importante se ha observado en Centroamérica en los últimos 25 años: el 

de la reconversión productiva. En efecto. han existido políticas estatales. promovidas 

externamente, para lograr un cambio sustancial en el modelo de producción agropecuaria. El 

propósito es reorientar las economías. para pasar de la producción de granos. tubérculos y la 

ganadería tradicional. destinadas a mercados locales y nacionales, a economías basadas en 

nuevos artículos. con una clara inclinación al comercio internacional. Productos tradicionales 

como el maíz. el frijol o los tubérculos. inscritos en un modelo campesino. se declaran como 

poco competitivos. a la vez que se promueven nuevos cultivos como la naranja. el 

cardamomo. la pi11a y otras frutas. (Granados. Brenes y Cubero, 2005, p.94) 

Como se puede apreciar esta política logró la diversificación de la producción 

tradicional y promovió el ingreso de cultivos como la naranja. el cacao. mm.:adamia. la piña 

cayena. pimienta. maracuyá y el palmito. 

Las medidas adoptadas al amparo del PAE 1 rompieron con la tónica general de la 

política económica implementada en Costa Rica desde 1948, basada en el aumento 

progresivo del intervencionismo estatal y en el estímulo de la demanda interna. La crisis de 

la deuda externa llevó a la Administración Monge a la necesidad de desarrollar el sector 

expoi1ador como fuente de las divisas que el país requería para financiar sus importaciones. 

así como de la necesidad de sanear un sector público tremendamente endeudado. junto con 

los 80 millones de dólares del S/\L l. llevaron al Gobierno a aceptar los planteamientos 

defendidos por el BM . 

U P/\L 11 pc:rseguía los mismos objetivos. la reestructuración del aparato productivo. 

la d ivi:rsi licac ión ck la produce ión industrial. la promoción de expo11aciones no 

tradicionales a mercados fuera de la región centroamericana y la democratización 

cconóm ica. Esto prol"und izó e 1 ~n fas is en la produce ión de productos no trad ic ion a les como 

en el PAF 1 como aceite de coco. pii'ta. jugos cítricos. macadamia y maraiión. entre otros. 

(l lidalgo Capit;ín. p.141) 

Ln c:I m;irco institucional. el agro tuvo una de las transformaciones más importantes 

que fue la crcaci<m del denominado sector agropecuario cnmo pa11e de la re1:structurnción 
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del aparato estatal. El artículo 29 de la Ley de Fomento a la Producción Agropecuaria y 

Orgánica del MAG denominada Fodea (Ley 7 064, 29 de abril de 1987) establece la 

constitución de este sector. 

CAPÍTULO 1 

Constitución y organización 

ARTÍCULO 29.- Con el objeto de crear una instancia institucional idónea para la dirección. 

planificación. coordinación, ejecución. control y evaluación de las actividades públicas, como 

apoyo al desarrollo agropecuario nacional. se establece el Sector -agropecuario. Este será un 

medio para fortalecer y agilizar el sistema de dirección y planificación nacional. así como 

para coadyuvar a la coordinación de lns actividades del Gobierno y de sus instituciones 

autónomas. El Sector Agropecuario estarú dirigido y coordinado por el Ministro de 

Agricultura y Ganadería. (Así reformado por el artículo 16 de la Ley N" 7 152 de 5 de junio 

de 1990). 

El artículo anterior señala que el sector agropecuario ha sido un medio de integración 

intcrinstitucional presidido por el Ministerio de Agricultura y Ganadería (MAG). 

Posteriormente, los artículos 30 y 31 señalan los programas y entidades que lo constituyen. 

Se puede apreciar que el sector agropecuario se constituye como si fuera una sola 

institución para la coordinación y la oferta de servicios. 

ARTICULO 30.- El sector agropecuario estará constituido por todas las entidades o 

programas que realizan actividades en úreas específicas de la agricultura. la ganadería y la 

pesca marina. tnles como investigación. transferencia de tecnología. capacitación de 

procl uct ores y funcionarios. producción, ccrti ficaci ón y d istri bue ión ele insumos: 

linanciamiento y crédito: transformación de productos agropecuarios; precios ) 

comcrcializac:icín: sanidad animal y vegetal: riego y avenamiento: titulación, colonización y 

otras acciones orientadas <11 ordenamiento ) distribución de tierras. seguros. empico : 

cles<ll'rollo rural : educación. ingeniería agropecuaria y otras nctividacles similares. 

(!\si reformmlo por e 1 artículo 16 de la Ley N'' 7 1 5~. de 5 de junio de l 990). 

i\RTÍCULO 31 .- El Sector Agropecuario estar{¡ integrado por todos los organismos : 

programas públicos que realicen. ejecuten o se vinculen con las actividades citadas en el 

artículo anterior. Los organismos y programas o actividades del Sector son los siguientes: 
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a) El Ministerio de Agricultura y Ganadería. 

b) DEROGADO.- (Derogado por el artículo 16 inciso 3) de la Ley Nº 7 l 52 de 5 de junio de 

1990). 

c) El Consejo Nacional de Producción. 

ch) El Instituto de Desarrollo Agrario (IDA). 

d) El Servicio Nacional de Riego y Avenamiento (Senara). 

e) El Programa de Seguro Agrícola del Instituto Nacional de Seguros. 

f) Los programas de crédito agropecuario y los de crédito rural al pequeiio agricultor del 

Sistema Bancario Nacional, del Instituto Nacional de Fomento Cooperativo y de la 

Corporación Costarricense de Desarrollo. S.A. 

g) Los programas de capacitación agropecuaria del Instituto Nacional de Aprendizaje y de los 

centros educativos técnicos. 

h) Los programas agronómicos del Instituto del Café, de la Junta de Defensa del Tabaco. de 

la Liga Agrícola Industrial de la Caiia de Azúcar, de Codesa y de la Asociación Bananera 

Nacional y demás instituciones si mi lares que existan o se establezcan en el futuro. 

i) El Programa de Mercado Agropecuario y del Centro Nacional de Abastecimiento y 

Distribución de Alimentos (PlMA-Cenada). 

j) El Fondo Nacional de Contingencias Agrícolas. 

k) Cualquier otro organismo público o actividad propia del Sector, de conformidad con el 

artículo 30d e la presente ley. (Así reformado por el artículo l 6 de Ja Ley N" 7 l 52, de 5 de 

junio de l 990). 

El PAE 111. básicamente centra su programa a partir de un acuerdo con el BM; sin 

cm burgo. también como parte de su programa tres acuerdos firmados con el Banco 

Interamericano de Desarrollo (BID). a saber: ""Programa de ajuste del sector público". 

"Programa sectorial de inversiones·· y --Programa de crédito rnultiscctoriar·. lo cuales se 

enmarcan en la misma línea del BM y fueron aprobados en el mismo paquete legislativo. 

Por lo tanto. es habitual referirse a todos ellos como P/\E 111. sin distinguir los 

compromisos de política económica qlll: se recogen en cada uno. 

Así pues. las medidas de política económica que la /\drninistración Figul'rcs Olsen se 

comprometió a adoptar dentro del marco del P/\L 111 pueden clasificarse en diversas áreas. 

todas el las vinculadas a la transformación del Estado. característica ésta que marcó u na 

clara diferencia con los PAE antcrion.:s. orientados esencialmente a la apertura comercial. 
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Esta situación orientó la producción nacional hacia la exportación, en esa época se 

promovieron financiamientos para asistencia técnica de tal forma y proyectos específicos 

para enfrentar los nuevos retos del mercado (Sepsa, 1998b). 

Los condicionamientos de los PAE no fueron los únicos mecanismos de cambio, 

también se presentaron otros mecanismos como fueron los procesos de integración 

comercial. Uno de ellos fue la suscripción por parte de Costa Rica de forma unilateral de 

los acuerdos de la Octava Ronda Multilateral de Negociaciones Comerciales del /\cuerdo 

General sobre Aranceles y Comercio. generalmente conocida como GA TT, el cual entró en 

vigor el primero de enero de 1995. 

Este marco de acuerdos multilaterales busca una baja de aranceles. eliminación o 

disminución de barreras no arancelarias. apertura de contingentes arancelarios, salvaguarda 

agrícola. upoyos internos y subsidios a la exportación, todo con el fin de aumentar el 

comercio entre los países y evitar obstúculos al mismo. Este marco de acuerdo surgido en el 

GATT continuó una vez que se transformó en la Organización Mundial del Comercio 

(OMC) (Segura. l 991 ). 

El incremento del comercio dadas las vent<lias generadas en los acuerdos para ciertos 

sectores ligados al comercio internacional, permitió el ingreso de productos y empresas 

extranjeras al mercado nacional. lo que generó un descontento en algunos sectores que se 

sintieron amenazados e incapaces de enfrentar la competencia, especialmente en el sector 

agropecuario. 

Con el tin de evitar situaciones conflictivas, el Gobierno bajo la Administración 

Figucrcs. decidió darle un apoyo al sector agropecuario y el 14 de noviembre de 1995 

aprobó el primer acuerdo marco para la reconversión productiva del sector agropecuario, el 

cual aporta la suma inicial de tres 111 il 111 i !Iones de colones bajo la denominación de apoyos 

verdes. Este acuerdo fue denominado A I ian=a para la l'rodnc:c:it'm. Este m unto no 

compromete los acuerdos ct1111ercialcs del país porque la categorización de la OMC. señala 

que estos apo~tis Sllll de nulo o mínimo impacto al comercio. irrecurriblcs y no sometidos a 

compromisos de n:ducción del arnerdo. 

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

trajo consigo. el 18 de abril de 1996 que el Presidente Figucres y el M/\G firmaran el 
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Decreto Ejecutivo No 25 121- MAG donde se crea la Junta de Reconversión Productiva. 

ente adscrito al MAG y destinado a la administración del PRP. 

Estos poderes públicos han sido los principales actores los cuales disponen de los 

mismos recursos e instrumentos para el desarrollo del programa. En principio estos actores 

tienen la capacidad desde su posición formal de utilizar los recursos financieros. humanos y 

normativos. Las decisiones, aunque se puedan argumentar que responden a los intereses 

generales. siempre serán producto de la interacción y negociación entre toda la red ele 

actores. con sus estrategias y compromisos. Por tanto. son representativas de aquello que no 

necesariamente responde a los intereses generales. 

En resumen. el contexto y la articulación institucional del momento. y la eficacia para 

ta gestión de tales políticas se orientó como se señaló anteriormente en una bifurcación de 

tas políticas de promoción de exportaciones. Por un lado, se tenía a los sectores más 

avanzados en la promoción de las exportaciones no tradicionales y por otro l<1do las 

instituciones del sector agropecuario con la reconversión productiva. 

2.2. Condiciones coyunturales 

En el cambio de estructura se suscitaron algunos elementos coyunturales que tuvieron 

repercusiones sobre el sector agropecuario (Hidalgo. 2003). entre los que pueden citarse 

los siguientes: 

• Reestruclllración en e l MAG y disminución de la asistencia técnica 

• Eliminación de subsidios 

• La baja de aranceles 

• La conversión de barreras no arancelarias en arancelarias 

• !\ pertura de contingentes arancelarios 

• Restricciones en salvaguarda agrícola. 1 im itúndosc a justificaciones científicas 

• Reducciones y limitaciones en apoyos inwrnos y subsidios a la c:xportacilin 

Estas reformas como todas aquellas que implican reducciones de protecci<111 para el 

secttir representarían una amenaza. porque por un lado permitió el ingreso de nuevos 

productos y empresas extranjeras al mercado nacional. las males eran más competitivas y 
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disponían de una mayor variedad de productos. Y, por otro lado, implicó la eliminación de 

subsidios como lo fue con la eliminación del programa de Estabil ización de Precios del 

CNP, reducido en la Administración Calderón y eliminado durante la Administración 

Figueres Olsen. La eliminación del programa implicó la eliminación tanto de la compra de 

granos (arroz, fríjol, maíz entre otros) como la venta de semilla a menor costo a los 

agricultores. Caso concreto fue la aplicación de la Ley 7 706 PL - 480, que facilitó la 

importación de granos a menor precio, lo que produjo una salida del mercado de los 

pequeños productores de esos productos. se estableció una poca distinción entre el mercado 

externo y el mercado interno y la seguridad alimentaria. 

Los grupos campesinos como la Unión Nacional de Pequeños y Medianos 

Productores Agropecuarios (Upanacional) que estaban integrados en la denominada Mesa 

Nacional Campesina (MNC), manifestaron su disconformidad y establecieron múltiples 

reuniones con el MAG. Estos contactos permitieron importantes logros en la negociación 

como el convenio del 14 de noviembre del afio 1995 para impulsar la reconversión 

productiva, este convenio se analizará en el capítulo 111. No obstante, el incumplimiento 

del convenio entre otros detonantes impulsó a los campesinos a realizar movilizaciones en 

el año 1994 como parte del Comité Cívico Nacional (CCN) como medidas de presión para 

exigir el apoyo del Gobierno (Chaves, 2003, p.73). 

Es de recalcar que las movilizaciones de los actores antes señalados buscan que se 

reconozcan sus preferencias e intereses, por lo cual pretendieron influir, condicionar, 

bloquear o activar las decisiones públicas utilizando todo tipo de recursos. En algunos 

casos el uso de recursos políticos como las amenazas de bloqueos de vías, manifestaciones, 

boicots u otros recursos cognitivos como los in formes del estado actual del campesinado 

costarricense. Entre amenazas y evidencias dan origen al sustento técnico para definir 

conceptual y cognitivamentc para que persuada y convenza las posiciones de los actores 

privados. Por lo tanto. esas decisiones eran búsicamcnte e l resultado del consenso. de la 

construcción de los sectores arectados que busca en el Fstado su apoyo. 

Como se puede apreciar no hay una vi sión unifónnc de los intereses públicos por los 

dilerentes actores involuc rados: por lo tanto. las dec is iones de las administraciones no 

necesariamente correspondie ron estrictamente a criterios de racionalidad. sino que en 

muchos casos correspondieron a criterios de compromiso. lo que se agrava por la plura lidad 
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de intereses. las cuales presentan una lcgitim idad directa pero distinta. Por consigu icnte, fue 

evidente. que la construcción de esta política fue muy significativa la capacidad de presión 

o lobby de algunos actores. que utilizaron algunos recursos para conseguir sus fines. 

Aunque estas reformas implican costos económicos importantes, sus costos políticos 

serían mayores. por lo que exigió el nacimiento del programa de reconversión productiva 

del sector agropecuario como una alternativa para ayudar a los productores a insertarse de 

forma competitiva en el mercado. 

Sin embargo. surge la pregunta ¿con qué criterios se apoya a estos sectores'? Esos 

criterios responden a una concepción internacional sobre el tema de la reconversión de 

sectores agrícolas hacia formas más competitivas. Esa concepción se denomina 

reconversión productiva. la cual emanó de propuestas y postulados de la Comisión 

Económica para América Latina (Cepal). donde se recomendaba la instauración de 

programas de reconversión productiva como mecanismo de desarrollo para las naciones de 

América Latina. 

Esta nueva perspectiva en materia de producción buscaba una .. modernización de la 

producción agropecuaria y agroindustrial en todos sus componentes. procesos y productos. 

en la incorporación deliberada y sistemática del progreso técnico para lograr crecientes 

niveles de productividad sostenible y una mayor generación de empleo productivo" 

(Criterio de la Cepal mencionado por Vargas, 2003. p. 7)3
. A raíz de esa propuesta existen 

muchos programas de reconversión en América Latina. tal como se llevó a cabo en México. 

Perú, Bolivia. entre otros. 

Como se ha scilalado. la política de reconversión productiva responde a un nuevo 

in stru1rn.:lllo de dcsarrol lo. en la que los actores económicos (productores agropecuarios) 

deben ser capaces de sobrevivir sin la dependencia del Estado. El cambio y el 

direccionamiento de las estructuras productivas agropecuarias buscan pasar de ser entidades 

protegidas muy dependientes del modelo de sustitución de importaciones a entidades 

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

3 Criterio di: b Cq1al quc· mnslni la' isiú 11 ideolúgica d..: ..:ste organisn1n. el c:ual llii: rdtHllado por la Cnntraloria (ic11':ral 
de la R..:pí1bli.:<1 i:n d lnt<irmc· No. l>l·OL-i\ :\1-22/2002. 2'! d..: noYiembrc. 2002. Este criterio li11.: desarrollado en cl 
111 l[mn..: Tra11sliir111ai:ii"i11 l'rnduL·ti\ a con h¡uidad dd alltl l 'J'JO. 
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resolver esta política, 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 concepción del PRP busca un aprovechamiento 

adecuado de las ventajas comparativas y competitivas del agro costarricense para que. por 

medio de esta política pública, cada unidad productiva sea capaz de subsistir por cuenta 

propia. 

El PRP consistía en financiar actividades productivas en condiciones favorables. Por 

una parte, se destinaban fondos no reembolsables que contemplaban apoyos de 

asesoramiento. divulgación de información, asistencia técnica. servicios técnicos. apoyos 

en comercialización, formulación de proyectos. promoción entre otros que permitiera 

mejorar la competitividad de las empresas de productores costarricenses. Años atrús, Fallas 

( 1993) se refirió a los requerimientos del sector requería del ... desarrollo de centros de 

gestión de apoyo a los pequeíios y medianos productores de los paises. 1::.wos centros 

poclrian <di·ecer asesor fa y asistencia técnica en la elaboración de estudios de fáct ibilidad. 

contabilidad, desarrollo empresario/ y otros (p. 99). Esto m ucstra que el tema ha sido un 

tema de prioridad para los sectores políticos de la época. 

Estas subvenciones fueron perm itídas por el sistema GA TT 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 linanciamiento en este programa 

para los productores. Las condiciones de apertura de la banca. impulsan limitaciones para el 

acceso de recursos financieros. Entre las condiciones del mercado financiero o crediticio 

que se enfrentan los productores están las li nanc ieras como el alto costo de la 

intermediación financiera. las altas tasas de interés en moneda local y los plazos. También 

se cuentan con factores normativos de la banca comercial corno las políticas internas ~ 

regulacic'rn prudencial fortalecida por las regulaciones de las superintendencias. 

l:sta propuesta profundiza el sesgo anti agrícola porque equipara todas las actividades 

<1gropccuarias con las demás actividades productivas que tradicionalmente han sido rnús 

rentables y con menos distorsiones. El mercado agrícola ha tenido condiciom:s que lo 

distorsiomm como han las estructuras comerciales desleales. la concentración 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 reconversión productiva como salida a estos sectores productivos, 

surge a la luz de una asociación de hechos, los cuales gestaron la oportunidad del apoyo 

estatal a este sector rezagado utilizando una visión de desarrollo impulsada por la Cepal. 

Esta posibilidad permite que se adopten decisiones para que los actores privados impulsen 

una resolución que modifique la situación actual de los pequeños y medianos productores. 

Sef\ala Alburquenque (2004), el origen de estas propuestas: 

El origen de las iniciativas de desarrollo económico local en América Latina no responde a 

una sola causa. Buena parte de dichas iniciativas han surgido como reacción a las situaciones 

de crisis económica local y la falta ele políticas apropiadas desde el nivel central del Estado 

para enfrentar dichas situaciones (p.160). 

Tomando como marco de referencia los criterios de la Cepa) para iniciar un proceso 

de transformación en el sector agropecuario que solvente la problemática de los productores 

agropecuarios, el Expresidente de la República José María Figucres Olsen define como 

parte del marco de cooperación para el establecimiento del programa de reconversión 

productiva. Este marco de cooperación estuvo integrado por la Presidencia de la República, 

el Ministerio de Agricultura y Ganadería. el Ministerio de Hacienda y las representaciones 

de los productores agropecuarios. Los productores agropecuarios estuvieron representados 

por la Cámara de Agricultura y Agroindustria (CNAA). lJpanacional y la MNC. A 

contin unción. se detallan las funciones de cada uno de ellos: 

• El MAG. es el ente rector <lel sector agropecuario. impulsa el desarrollo 

económico y social de los productores costarricenses. 

• El Ministerio Je Hacienda. es el ente rector de la Administración Financiera del 

Estado. Se em:arg.a de la asignm:ión de los recursos financieros a las entidades 

públicas. Junto con el presidente de la República eran los encargados de definir 
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la política fiscal del país. Sus acciones deben contribuir a la estabilidad y 

crecimiento económico y social de los habitantes del país. 

• La CNAA es una asociación sin fines de lucro que agrupa a productores y 

empresarios del sector agropecuario, agroindustrial, acuícola y pesquero de Costa 

Rica. Representa diversos sectores como Hortalizas, Cereales, Pecuarios especies 

mayores Pecuarios especies menores Productos tradicionales (café, banano y 

caña de azúcar) Piscicultura Frutas Oleaginosas Comercio y scrv1c1os 

Ornamentales Representantes individuales. 

• Upanacional es una organización agrícola nacional, jurídicamente es un sindicato 

que representa a los agricultores. Nace el 31 de mayo de 1981 como instrumento 

reivindicativo y organizativo para la representación de los productores. 

• La MNC es una organización de pequeños productores que buscan defender sus 

intereses y derechos como prioridad. Combaten sus posiciones como unión de 

representación política. Es una organización que coordina y gerencia la 

implementación del desarrollo propuesto para las familias agrícolas. 

Ese convenio se denominó Convenio No. 252, "Convenio de Cooperacián 

l11terinstit11cio11al entre el Ministerio de Plan{/icación Nacional y Política Económico, el 

1\li11islerio de Agricultura y Ganadería y el Progrt111w Integral de Mercadeo Agropecuario 

para .finmu.:iar 1111 programa permanente de tran~'fórmoción ogropmductiva dentro del 

acuerdo marco f){lf"a el estahlec:i111ie1110 del plan de reconversión productiva del sector 

agropernorio ··. estuvo suscrito por el presidente de la República José María Figuercs 

Olsen. la segunda vicepresidente de la República, Rebeca Gryspan Mayufis. el ministro de 

Agricultura y Ganadería Robc1to Solano Sanabria. el ministro de Hacienda Fernando 

Herrero Acosta. el coordinador de la MNC Guido Vargas Artavia. el secretario genera[ de 

lJpanacional. Basilio Rodríguez Vargas. y el Presidente de la CNAA Leoncl Peralta Volio. 

La suscripción de este Acuerdo Marco de Cooperación permitió el compromiso entre 

las instituciones del gobierno y los productores para la ejecución ) desarrollo del PRP. 

Este acuerdo fue lirmado el 14 de noviembre de 1995. 
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Una vez firmado el acuerdo marco se decidió que el PRP iba a ser a manejado por el 

PIMA, por lo tanto, el 1 º. de julio de 1996. se firmó un Convenio·1 para ejecutar el PRP. El 

convenio estuvo firmado por el Ministro de Planificación Nacional y Política Económica, el 

Ministro de Agricultura y Ganadería y el Gerente General del PIMA. El convenio se realizó 

para definir el financiamiento del programa. dentro del acuerdo marco en el que se 

estableció el PRP. 

De las principales cláusulas, la primera establece los miembros d1: la Junta Directiva, 

siendo el Ministro del MAG, el Presidente de la Junta de Reconversión Productiva. La 

cláusula quinta definió el monto para la asignación de financ iam icnto no reembolsa ble. 

Estos fondos eran provenientes del Programa PL-480, Convenio5 de Donación al Exterior 

de Productos Agrícolas por parte del Gobierno de los Estados Unidos de América. 

La cláusula sétima estableció al PIMA corno unidad ejecutora de la administración 

del PRP, se encargaría de las funciones de coordinación. control y supervisión para la 

~jccución del programa de reconversión. Dicha unidad ejecutora tuvo como jerarca al 

Gerente del PIMA. 

Según la auditoría (informe 55-98) realizada por la Contraloría General de la 

República (CGR) determinó que los fondos del PRP fueron administrados de manera 

razonable y ordenada, salvo con uno de los casos. 

El financiamiento a los proyectos de Reconversión Productiva inició en el año 1996 

cuando el PIMA suscribió el convenio antes señalado. La duración en el 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 correspondió a 13 organizaciones, la 

distribución favoreció a la Región Brunca con el 36% de los fondos otorgados y en segundo 

lugar a la Región Huetar No11e con 21 % de los fondos otorgados como se observa en la 

Tabla 5. 

1 rJ ( ·om cnio 11i1t11i:m 252 dc1111111i111·1 al l'RJ> w11111 l'ro~rarna 1'.:rn1•111cnl.: d.: Transtl111naciún :\l!mpmtlucti' a 
• l'n la sccciún ·116 dd c1111\cnin ((j-5 15819-I0-00) d~ I 17 de Jicicrnbrc de 1987 c~tabkciú d 1111111(11. l11ii.:ial111c11k sr 
apmbú 1111 mont11 por .:)61 632 X_\.\.O~ . lu.:~o 111rdi¡1111c r l tufdl:11d11111 No. 1 al C<1mc11io. d 111011(0 ,;i: incri:mc ntú ha,;ta 

r l .0.\7.2X'.U07.X2. 
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Tabla 5 
Dislrih11ció11 ahso/11/a y relativa de losfi11011cia111ie11tos en el PIMA por tipo de fondo según regió11. 
199611997 

Región Reembolsable % No reembolsable % Total aprob<1do % 

N<1cion<1l o 120 000 000.00 ,, ~ 

_ .) 120 000 000,00 16 

R. Brunc¡¡ 85 319 150.67 35 186 371 349,33 36 271 690 500,00 36 

R. Central 20 000 000,00 8 73 000 000,00 14 93 000 000,00 12 

R. Chorotega o 14 892 953.00 1 14 892 953.00 2 

R. H. Atlúntic¡¡ 67 622 748.00 28 30 514 061.00 6 98 136 809,00 13 

R.H. Norte 68 616 229.76 28 92 283 775, 76 18 160 900 005,52 21 

T ot<1I general 241558128.00 100 5 17 062 139.00 100 758 620 268 00 100 

Fuente: Est<1dísticas provenientes de I¡¡ b<1se de datos de los proyectos del \'RI' (CNP, agosto 2009) 

El PIMA tinanció 758 620 268,00, de los cuales el 68% fueron no reembolsables, esa 

falta de definición con respecto a estos recursos inicia desde el origen (CGR. Informe 

técnico 55- 98). 

Durante esos dos años, 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 comercialización de insumos con 

15000 personas. esto representa un 87% de los beneficiarios en ese periodo. 
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Tabla 6 
Proyectos/immciados en el !' IMA por sexo de beneficiarios según región 199611997 

Beneficiarios 
Región No. proyectos 

H M Total 

Nacional 12 000 3 000 15 000 

Brunca 4 447 9 456 

Central 
,. 

892 342 l 234 _l 

Chorotega 56 59 

H uctar 
'"I 245 19 264 -

Atlántica 

Pacífico 
o o o o 

Central 

H. Norte 2 111 79 190 

Total 13 13 751 3 452 17 203 

Fuente: Estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del PRP (CNP, agosto 2009) 

Durante esos dos años los trece proyectos financiados corresponden a diferentes 

cultivos y actividades productivas. tales como: 

• Palmito y plútano en la Región 1-luctar Atlántica 

• Raíu:s. tubén:ulns. pii'ia y palmito en la Región Huctar Norte 

• 1:cria del agricultor y ganadería de carne en la Región 13runca 

• Feria del agricultor y mini vegetales en la Región Central 

• Planta procesadora de leche en la Región Chorotega. 

• Proyecto nacional otorgado a la Cooperativa Nacional de Suministros 

i\gropci..:uarios (U pacoop ). el cual fue el único cuestionado por el in forme de CG R. 
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La continuidad del PRP en el PlMA se vería imposibilitada por los alcances 

requeridos para una amplia reconversión 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 institución. pero el 

análisis legislativo mostró que no era conveniente como señalan el informe de la 

Subcomisión de Asuntos Agropecuarios. 

El proyecto original pretendía la creación de una Junta de Reconversión Productiva con una 

personeríajmídica independiente. responsable de la ejecución del Programa. 

Esto se traducía en la creación de una Institución Pública más, en momentos donde lo 

prevaleciente es la reducción del aparato estatal y la contención del gasto público. Por ello 

era imprescindible ubicar una Institución del sector agropecuario. que tuviera afinidad con el 

desarrollo del Programa, capacidad de ejecución y que no delllandara gastos presupuestarios 

adicionales. Después del análisis exhaustivo del sector agropecuario se encontró que el 

Consejo Nacional de Producción, dentro de su nueva orientación de apoyo al pequeño y 

mediano productor agropecuario en los campos de la agroindustria, del mercado y la calidad 

agrícola, contaba con la infraestructura y capacidad tecnológica y humana adecuada, para 

cumplir con los objetivos del programa de reconversión. [ ... ] Con la incorporación del 

Consejo Nacional de Producción se logran entonces tres objetivos básicos en la reconversión 

productiva. El primero de ellos procura el desarrollo de esquemas organizacionales para dotar 

al pequeño y mediano agricultor de la estructura de su empresa o industria. El segundo 

suministra el apoyo tecnológico y de infraestructura en el desarrollo de proyectos basados en 

los estudios de factibilidad, la información de mercados. la asistencia profesional. etc. Por 

último, la administración de los recursos financieros necesarios para el desarrollo o 

permanencia de los proyectos calificados. 

[ ... ] B <~io la rectoría del Ministerio de Agricultura y Ganadería y con la colaboración de las 

restantes instituciones tanto del sector como ajenas a éste. universidades. centros de 

investigación. IMAS. IDA. etc .. se completa el esquema integral de reconversión 

productiva:· (Informe de Subcomisión. N º 12 683. folios 940-943. 1995) 

La contención del gasto y el razonamiento de tres ol~jctivos por parte de los 

legis ladores fi.1eron los motivos que impulsaron al CNP tomo cnndidato a la 

implementación del PRP. 
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2.3. Proceso decisorio 

El proceso decisorio inicia con la definición del problema. la cual enrumba el camino 

a seguir, dado que los criterios para resolver ese problema proponen una ruta. De allí se 

derivaron regulaciones que van a ser objeto de esa intervención pública. 

En este ámbito de la iniciativa política, el PRP fue puesto en agenda legislativa el 5 

de agosto de 1996 por el Poder Ejecutivo, mediante oficio suscrito por el ministro de la 

Presidencia. Marco Vargas Díaz y cuya convocatoria fue solicitada de conformidad con el 

Decreto Ejecutivo No 25 369-MP. Este proyecto representa la unión de intereses públicos 

de carácter rural. regional y nacional del agro costarricense. 

Una vez ingresado el proyecto en la Comisión de Asuntos Agropecuarios de la 

Asamblea Legislativa, se envió 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 señalar las siguientes: 

• El proyecto implica la creación de una institución autónoma, pero para tal 

decisión, se requería de una votación de 2/3 de los diputados de la Asamblea 

Legislativa para su aprobación. 

• Se consideraba como jerarca a la Junta de Reconversión Productiva; sm 

cm bargo. no se señalaba ningún órgano operativo sujeto a el la, ni estructura 

funcional al Programa, ni los mecanismos de funcionamiento. 

• Existen pocas fuentes de financiamiento al sector agropecuario, dado que ha 

sido un sector de alto riesgo y baja rentabilidad. Por lo tanto. los ingresos 

presupuestados consideraban que se podrían originar en porcentaje específicos 

de algunas instancias rucra de la administración centralizada. Se contempló 

inicialmente los siguientes orígenes: 5% de fondos del Instituto Mixto de J\yuda 

Social (IMJ\S). 101Y., d1.:I impuesto selectivo al consumo <le licores. 15'% del 

Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones h1111iliares (Fodesal) y 800 millones 

PL-480. l:sto generó algunos desacuerdos con respecto al impuesto selectivo al 

consumo de licores. Se indicó que si este se aumentaba l)é~jaría el consumo y por 

ende disminuiría la recaudación. Por otra parte. se presentó resist1:ncia por parte 

de las instituciones alútadas. 
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"' El cliente de la población objetivo del programa se denominaba pequeño y 

mediano productor; sin embargo, no se disponía de un parámetro para delimitar 

o clasificarlo. No se contó con estudios sobre tipologías, ubicación o 

conglomerados de productores objetos de las políticas. La información fue 

escasa y se construyó una política sin conocer Jos problemas de los productores. 

En el proyecto no se incluyeron indicadores técnicos que permitieran valorar el 

il! 

• 

uso de Jos recursos. El uso de criterios técnicos como estudios de costos o 

condiciones del mercado financiero permitirían valorar la sostenibilidad del 

PRP. 

No se presentan elementos de fiscalización en Ja utilización de los recursos para 

garantizar la eficiencia. 

El financiamiento al programa no especificaba un tiempo de duración . 

consideraban algunos diputados que se debería tener un tiempo transitorio (de 

plazo definido) para garantizar eficiencia y logro de objetivos. 

Como se puede apreciar este proyecto debió mejorarse según la Comisión porque 

tenía algunas deficiencias, para lo cual se consideraron algunos elementos que pudieron 

paliar la problemática presentada. 

Con el fin de mejorar las deficiencias antes señaladas del proyecto inicial, se 

invitaron representantes del Ministro de Trab~jo y Seguridad Social. Ministerio de 

Hacienda. Ministerio de Planificación (Mideplan). MAG. CNP. IDA, Fodesaf Sistema 

Nacional de Riego y Avenamiento. PIMA, MNC y Dialogo Regional Campesino. 

Contraloría General de la República (CGR). IMAS. Cámara Nacional de Agroindustria 

(CNAA). Instituto Nacional de Aprendizaje (INA). Confoderación Nacional de Centros 

Agrícolas (CNCA). Upanacional. Sindicato de Trab<liadores del CNP (Sinconapro). 

Instituto Costarricense de Turismo (ICT) y Cúmara Nacional <le Turismo (CNT). 

l .os invitados en su grnn mayoría estuvieron de acuerdo con la propuesta. salvo 

algunos en lo rckrcnte al presupuesto. Büsicamcnte. se manifestaron renuentes las 

institm:iones públicas atectadas como INA. IMAS y Fodesar 

Una vez recopiladas las observaciones de los consultados. la comisión inició sus 

debates. En relación con las mociones de la Comisión de Agropecuarios se suscita ron 
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algunos cuestionamientos como el control y la clasificación de los beneficiarios. Con 

respecto al tema de presupuestos, solo se eliminó el 10% del impuesto selectivo al consumo 

de licores. 

Con respecto al órgano operativo se suscitó un cambio trascendental. por una parte, 

paralelamente a la discusión del proyecto, el programa ya operaba mediante decreto 

ejecutivo 25 122 del 18 de abril de 1996 cuando se había designado al PIMA, como ente 

ejecutor del Programa, esto se hizo como medida temporal para que el Programa de 

Reconversión Productiva inicie en espera de la aprobación de la ley . Pero una vez, 

evaluadas las opciones, se consideró al CNP como instrumento organizador para llevar a 

cabo el Programa de Reconversión Productiva. Esta iniciativa la impulsó el diputado 

Orlando González del Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) sustentado en los 

comentarios del representante del Sinconapro. Ese mismo diputado barajó las opciones para 

seleccionar miembros de la eventual Junta Directiva de Reconversión Productiva, entre los 

que incorporó al proyecto de ley a los miembros de la MNC del proyecto inicial. Toda esta 

situación observa que los intereses de los actores eran 111 uy difusos donde no existen 

estrategias concretas y objetivos claros. 

Una vez en el plenario, el proyecto se aprobó en primer debate por unanimidad, 

básicamente fue una iniciativa aprobada por consenso al interior del plenario, aunque hubo 

un disenso con algunas instituciones afectadas por el presupuesto. Este acuerdo de 

mayorías para un proyecto de ley puede tener algunas explicaciones. primero ha sido un 

sector muy sensible y segundo fue un efecto del pacto Figueres-Calderón. Este pacto que 

fue de corte informal se le llamó al acuerdo entre el presidente de entonces y el líder del 

pm1ido mayoritario de oposición , para que los diputados del partido oficial y el partido de 

oposición cooperaran en la aprobación de algunos proyectos en la asamblea legislativa. 

Ese convenio se firmó el 12 de junio de 1995 con los siguientes objetivos: 

• Cierre ) transformación de múltiples instituciones del Estado. Situación que 

aconteció con cambios y reestructuraciones en el sector agropecuario. 

• Apertura del monopolio de la fabricación del alcolwl 

• Reforma del sector financiero 

• Privatización dt: oficinas que brindaban apoyo al sector empresarial 
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• Impulso del Proyecto de Reforma Constitucional denominado Garantías 

Económicas. Este proponía que el déficit fiscal se mantuvic:ra en un porcent~je 

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

El problema pudo materializarse e impulsar la política a partir del máximo consenso 

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

2.4. La puesta en marcha 

A pa1tir del 15 de enero de 1998, momento en que se publica la ley, el CNP inicia 

con el Programa de Reconversión Productiva. No obstante, existe la expectativa del trabajo 

conjunto entre las instituciones del sector agropecuario nacional para la implementación 

adecuada del proceso de reconversión, planteando un modelo en el cual exista una 

vinculación entre las entidades. no só lo para evitar la duplicidad de tareas sino para 

aprovechar la especialización institucional. 

El 11 de diciembre de 1997. mediante Ley Nº 7 742 publicada en la Gaceta 1 O, del 

15 de enero de 1998, se crea el Programa de Reconversión Productiva del Sector 

Agropecuario, cuya administración y coordinación fue asignada al CNP. Esta ley forma 

paite de una modificación a la antigua Ley del CNP Nº 2 035, orientada al sector agrícola, 

se crea la base institucional del Programa de Reconversión Productiva. Se utiliza el CNP 

para darle un nuevo respiro dado que sus principales programas como la estabilización de 

precios habían sido cerrados y por otro lado, una nueva misión podría revivir a esa 

institución. Por lo tanto. se decidió trasladar los recursos del PRP al CNP. como señala el 

transitorio VI de la ley : 

El programa de Reconversión Productiva. que al entrar en vigencia esta ley adm inistra el 

Programa Integral de Mercadeo Agropecuario pasará, con sus recursos. ac tivos y pasivos, a 

favor del Consejo Nacional de Producción para la consecución de los fines de esta ley. En 

consecuencia. se rca lizan·1n las modificaciones presupuestarias requeridas. (p. 10) 

La política de reconversión productiva se implementó de forma mús evidente a partir 

del i.:jt: 3. 1. 1. del Plan Nacional de D<.:sarrollo Agropecuario (MAG. 2002. p.5) como parte 

fundamental ele esa propuesta de desarrollo para los años l 998-2002 de la Adrn ini stración 

Rodríguez. que posteriormente se va a sefialar. 
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2.5. Entes ejecutores 

Con la aprobación de la Ley Nº 7 742 de Reconversión Productiva. se asigna al CNP, 

como el principal actor para la ejecución del Programa como se señaló en el artículo 1 º. 

Cita la Ley lo siguiente: 

El CNP tendrü como finalidad la transformación integral de las actividades productivas del 

sector agropecuario, en procura de su modernización y verticalización y facilitar la inserción 

para darle la eficiencia y competitividad que requiere el desarrollo económico de Costa Rica. 

Asimismo. facilitar la inserción. De tales actividades en los diferentes mercados, con énfasis 

en los pequeños y medianos productores, así como mantener un equilibrio justo en las 

relaciones entre productores agropecuarios y consumidores. Para ello el CNP podrú intervenir 

en el mercado interno de oferta y demanda y garantizar la seguridad alimentaria del país (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 consideración social se refleja en el direccionamiento de los apoyos 

financieros y no financieros al grupo de los pequeños y medianos productores en su atan de 

alcanzar las condiciones necesarias para su desarrollo. Esto mostró una tendencia 

distributiva y mayoritaria en la asignación de recursos. 

Como medidas propuestas el sector institucional buscarü apoyar a los grupos 

agropecuarios en la tccni ficación de las metodologías de cultivos. el aprcndizqje de nuevos 

métodos de producción. y la adquisición de conocimientos gerenciales y administrativos 

para reconvertir sus actividades productivas en aras de tener éxito en el mercado tanto 

nacional como en el internacional: por lo tanto. los costos adjetivos al proceso productivo. 

no podían ser rnuy altos para los productores, porque no se hubiera logrado la transferencia 

tecnulúgica. Por otra parte. con el PRP se pretendió integrar algunos programas 

institucionales del MACi. CNP. IDA. Senara entre otro. Entre los programas se pueden 

sciht lar mercadeo agropecuario. cal id ad agrícola. extensión agrícola. dcsarro 1 lo rural. entre 

otros. Puede apreciarse que se requirieron muchos actores de diferentes niveles jerárquicos 

v sectoriales. 



98 

El PRP contó con el marco institucional brindado por el CNP como plataforma para 

impulsar la reconversión productiva. Sin embargo. se gestó una red interinstitucional de 

cooperación mutua alrededor de los proyectos. cada cual tomaba un rol especializado 

dentro de la cadena agroproductiva. El MAG mediante la Dirección de Extensión 

Agropecuaria se encargaba de la producción primaria. el IDA en el desarrollo de los 

componentes organizativos de los productores agropecuarios. el CNP en la 

agroindustrial ización y comercialización de los productos agropecuarios. entre otros. El 

instrumento de la anterior política que fue el subsidio. se eliminó por un nuevo instrumento 

de política p(1blica para el sector agropecuario (reconversión productiva), el cual fue el 

organizativo. Según lo antes señalado, el PRP se caracterizó como: 

• Una política distributiva según la clasificación de Lowi ( 1972). porque se 

esperan asignaciones de recursos a un sector de la población que requiere ser 

reconvertida 

• Mayoritaria seglin la clasificación de Wilson ( 1973 ). porque cualquiera que 

cumpla con los requisitos podría accesar a los recursos 

• Política Tipo 2 según la clasificación de Roth (2002) porque se espera que los 

costos de transacción sean bajos dado que los beneficiarios no pueden cubrirlos 

por ser parte de una población de escasos recursos . 

• Requirió de un enfoque de implementación que permitiera la coordinación y 

torna de decisiones no centralizadas, porque abarcó muchos actores regionales. 

En la Tabla 7 se aprecia esa integración. la cual se presenta como punto de paitida 

para evaluar la consistencia entre las diferentes etapas del proceso Je políticas públicas del 

PRP como se indicó anteriormente. 



Tabla 7 
Carac/eri:::.ación esperada de política pública para el PRP 

Criterios 

esperados 

Objetivos 

Tipo de 
beneficiarios 

Costos 

asociados 

Factores 

desempeño 

Reconvertir 

Éxito del PRP 

Cobertura 

amplia, gran 

impacto en el 
sector rural 

costarricense 

Costos 

necesarios para 

tener acceso al 

PRP 

Modelo PP 

esperado 

Distributiva 

Mayoritaria 

Bajos costos 
negociación 

Altos costos 
información 

Implementación 

esperada 

Down - up 

Se esperan 

objetivos claros y 

procedimientos 
precisos 

Fuente: Elaboración propia a partir de los conceptos del 111;m:o teórico 

Características 

esperadas 

Se espera fuerte 
1 iderazgo con una 
fuerte 
coordinación con 
los actores 
regionales. Por 
otra parte se 
requiere 
creatividad para 
garantizar 
eficiencia en los 
costos de 
información. 
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Conlll puede apn.x:iarse. seg.(111 el Jisci1o original para el PRP mostró una 

caracterización esperada según las tipologías: distributiva. mayoritaria y Je bajos costos Je 

negociación y Je in fúrmación. Además. esa caracterización debió considerar un enfoque Je 
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implementación tipo Bottom Up para su implementación. En el capítulo se detallarán los 

conceptos de la fase de implementación en contraste con la caracterización esperada. 

Las entidades gubernamentales vinculadas a esta política pública. fue reflejo de los 

nombramientos en la Junta Directiva de Reconversión Productiva. Ésta fue integrada por el 

MAG. los presidentes ejecutivos del CNP, IDA, Senara, así como integrantes del PIMA y 

cuatro miembros del sector privado agropecuario; entre ellos la CNAA, MNC. instituciones 

del sector cooperativo. Upanacional, entre otros. 

Iniciando la gestión del PRP en el CNP, la Junta Directiva del CNP acordó. en la 

sesión ordinaria No. 1 816 del 4 de marzo de 1998, encomendar a la Administración 

preparar y presentar la modificación 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 PlMA al CNP para dar cumplimiento a la nueva normativa. 

En síntesis. la formulación del programa en el PIMA respondió a la necesidad de 

poi ítica pública en la modernización de un sector rezagado del agro costarricense. el cual 

ante las nuevas transformaciones estructurales en la economía costarricense requería de un 

importante apoyo. Promovido por los sectores más representativos del pequeño 

campesinado se aprobó el programa. 

Posteriormente. se marcó la ruta para el traslado del programa al CNP. Este cambio 

respondió a un proceso de ajuste institucional generado a partir del aprendizaje previo en la 

administración del PlMA. La modernización no podría haber sido posible mediante el 

marco institucional y recursos disponibles en el PIMA. 

El marco institucional del Programa en el PIMA heredó una visión para la futura 

estructura como se apreciará en el siguiente capítulo junto con prácticas linancieras muy 

desfavorables que marcarían el rumbo del programa en los primeros arios con déficit de 

implementación corno fueron las condiciones crediticias muy flexibles para lograr 

nx:upcracioncs y objetivos del programa. 
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Capítulo 111: Etapa de programación del PRP 

Previamente para el inicio de la implementación. se inicia la etapa de programación. 

en la cual se deben establecer las regulaciones de coordinación para que los diferentes 

actores tanto públicos como privados puedan tener un mecanismo de interacción 

institucional. cuyo propósito 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 cooperación interinstitucional lo cuales serán expuestos en este 

capítulo. En este capítulo junto con el siguiente se abordará la consistencia sustancial de la 

etapa de programación del PRP con los objetivos propuestos en la ley del PRP como 

herencia para la etapa de implementación. 

3.1. Programa ele actuación político administrativo (PPA) 

Para identificar las regulaciones que deben formar parte del Programa de Actuac ión 

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

.. . fijan las bases jurídicas que sustentan los objetivos. los instrumentos de intervención y las 

modalidades operativas de la acción pública. Por otra parte. el PPA contiene también 

decisiones respecto al proceso y la organización administrativa que deberán permitir la 

implementación de la poi ítica pC1bl ica (Subi rats et al. 2008. p.151 ). 

Estos instrumentos jurídicos, suscritos por los actores involucrados. establecen las 

condiciones mínimas para iniciar el trabajo, para este caso en particular el PPA se identificó 

a partir de lo suscrito en convenios interinstitucionalcs. que legalmente vinculan a los 

111 iembros participantes. el cual debe ser ratificado por las autoridades corn peten tes de cada 

institución. Una vez firmados se vuelven contratos vinculantes. Por lo tanto. estos 

convenios establecen los principios básicos que deben aplicar los que lo ratifican. 

posteriormente se complementan con directrices de una manera más detallada. Los 

co11venil1s están estipulados en la legislación costarricense. en el artículo 140 de la 

Constitución Política y en el artículo 2 de la Ley de Contratación i\dministrativa 7 494. 

Cuando un actor decide suscribir un convenio. éste entra en vigor inrncdiatarncntc 

después de la lecha de la rati ticac ión: por 1 o tanto. los firmantes generalmente están 
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obligados a cumplirlo. Los convenios suscritos por las instituciones del sector 

agropecuario relacionadas con el Programa de Reconversión Productiva fueron: 

• El Acuerdo Marco de Cooperación para el Establecimiento del Programa de 

Reconversión Productiva entre la Presidencia de la República, los Ministerios de 

Agricultura y Ganadería y de Hacienda y los productores agrícolas nacionales, 

• Convenio de Cooperación Interinstitucional celebrado entre el MAG. CNP. IDA, 

Senara y PIMA 

Los convenios junto con el reglamento fueron parte del PPA. 

3.1.1. Acuerdo marco de coopcraciún 

Durante el mandato del Gobierno del presidente José María Figueres Olsen como se 

indicó anteriormente. para el año 1993 se inicia un nuevo proceso de transformación en el 

sector agropecuario, dando lugar a un marco de cooperación para el establecimiento del 

programa de reconversión productiva entre la Presidencia de la República, los Ministerios 

de Agricultura y Ganadería y de Hacienda y los productores agrícolas nacionales, con ello 

se incluye el sector público y privado, los cuales eran considerados como parte de los 

objetivos y principios contenidos en los instrumentos jurídicos de la Integración previstos 

en el programa de reconversión productiva. 

En este sentido se define un Acuerdo Marco de Cooperación el 14 de noviembre de 

1995. el cual establece un compromiso entre las Instituciones del Gobierno de la República 

y los representantes de los productores, para la ejecución y desarrollo del Programa de 

Reconversión Productiva. así las cosas. este acuerdo viene a subsanar una serie de 

elementos. donde los agricultores eran afectados por la parte financiera. asistencia técnica. 

capacitación. 

Así incorporar medida de compensación. que permita hacer frente a las exigencias 

del entorno. entre los aspec.:tos de mejora fue brindar los mecanismos suficientes y que se 

permita establecer un valor agregado en cuanto al bienestar. competitividad. eficiencia en la 

producción y sustentabilidad. 



Esta decisión sugiere a partir de los siguientes criterios: 

1. Que la transformación integral de las actividades agropecuarias es urgente. la 

interrelación mercantil con otras economías exige de los actores y decisores internos, 

acciones concretas con el fin de enfilar al sector agropecuario hacía su 

modernización, su verticalización y sostenihilidad. 

" Que es absolutamente necesario desarrollar e impulsar un Programa de Reconversión 

del Sector. comprendido éste como la modernización y transformación 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 el sector agropecuario a los cambios que demanda el entorno nacional e 

internacional. conforme a los nuevos esquemas de la globalización. 

1. Que es justificable el desarrollo de un Programa de Transformación Agroproductivo 

que tenga dentro de sus objetivos dirigir sus beneficios hacia aquellos agricultores de 

la pcqueiia y mediana producción agropecuaria y en el cual se les brinde la 

oportunidad de pa11icipar junto con el Estado en la definición de los programas 

propios del sector (Acuerdo marco, 1995, p. I ). 
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Así las cosas, se busca que el sector agropecuario se enrumbe hacia un proceso de 

modernización y fortalecimiento, propiciando la sostenibilidad. adcmús que se logre 

adaptar a los cambios que demanda el entorno nacional e internacional, conforme con los 

nuevos esquemas productivos en un proceso de globalización, con ayuda del Estado y del 

sector privado. 

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

autodenomina Reconversión Productiva, así los objcti vos de fin idos serán: 

Desarrollar un Programa que sea técnica y financieramente sostenible en el 

mediano y largo plazo. cuyos recursos faciliten la modernizac ión de la producción 

agropecuaria y la 111aximización de los beneficios derivados ele los procesos de 

industrialización y come re ial ización. 

Dar respuesta a los probl emas urgentes del sector productivo a través de la 

implementación de programas y proyectos específicos y cualquier otro mecanismo 

que promueva para el productor. la utilización ck una adecuada base tecnológica. la 



minimización del riesgo productivo y comercial y aseguren un adecuado nivel de 

rentabi 1 idad. 

Modernizar la estructura productiva, de manera que se logre mejorar el nivel 

tecnológico de la producción nacional. suministrando a los productores la capacidad 

de competir eficientemente en el ámbito interno y externo. considerando en dicha 

modernizt1ción los conceptos de verticalización y sostenibilidad. 

Fomentar y facilitar los procesos de organización y cooperación e los distintos 

grupos de productores, a fin de no diluir esfuerzos y recL1rsos y sentar las bases para 

una verdadera gestión empresarial agropecuaria (Acuerdo marco, 1995. pp.1-2). 
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De esta manera, se espera una interrelación e integración de acciones institucionales. 

con el fin de brindar una solllción a los problemas del sector agropecuario costarricense, se 

toman los siguientes acL1erdos para la modernización del sector: 

Buscar una reforma integral de las Instituciones Públicas del Sector Agropecuario 

(MAG-CNP-IDA-Senara). 

A buscar una integración de acciones institllcionales y alimento dela eficiencia, para dar 

respuesta a las necesidades de los productores, a través de vcntanil las únicas. 

A la eliminación, reducción y simplificación de trámites burocráticos y regL1laciones 

innecesarias. 

Al traslado de funciones que puedan ser asumidas por otros actores. que aseguren su 

continuidad y eficiencia. 

A la descentralización y dcsconcentración de funciones y recursos hacia los niveles 

locales. 

A buscar y permitir un mayor control del usuario sobre el servicio y compromiso de la 

acción pública. 

/\ coordinar entre el Sector Pllblico. los productores : sus organizaciones, con el 

ol~jetivo de mantener un di<ilogo permanente sobre las acciones prioritarias a desarrollar. 

/\ buscar la racionalización del gasto público. disminuyendo costos li,ios y aumentando 

l;1 disponibilidad de fondos p;ira la inversión. 

/\ buscar y proponer la transformación de las leyes de creación ele determinadas 

l nstancias o instituciones públicas. para lograr la modcrnizaci ón de las 111 is mas (!café). 
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A buscar y lograr a través de proyectos de ley concretos el establecimiento de 

Corporaciones de Interés Público no Estatal. En las cuales el Sector Público y Privado 

puedan coordinar acciones para el desarrollo de las actividades productivas. 

A promover y establecer la creación de una Oficina Investigadora en el Ministerio de 

Economía. Industria y Comercio. así como de la Comisión Mixta de Prúcticas de 

Comercio Desleal y Medidas de Salvaguardia, integrada por el Sector Público y Privado. 

(Acuerdo marco, 1995, p.6) 

Costa Rica, ha sido un país de vocación agropecuaria desde sus raíces coloniales, 

iniciando con el cacao, posterior con la siembra del café para luego incorporar otros 

cultivos como el banano, caña de azúcar y más recientemente las hortalizas y tubérculos. 

entre otros. Esta especialización desarrollada por medio de Jos tiempos y su peso en la 

población nacional. ha impulsado a los gobernantes a crear políticas e instituciones que 

tomen en consideración cada uno de los e lementos supracitados garantizando la 

sobrevivencia del sector agropecuario. La reconversión productiva se muestra en esa finca 

de desarrollo, la cual busca apoyar las actividades agropecuarias mediante procesos de 

modernización y fortalecimiento organizacional, lo mejorando la sostenibilidad y la 

eficiencia para así puedan generar un mayor valor agregado. 

Esta nueva temática, exige que se parta del desarrollo de proyectos, previamente 

realizados estudios de factibifidad técnica. económica. y financiera, con el fin de que 

generen desarrollo a las poblaciones beneficiadas. favoreciendo Ja competitividad. mercado 

local, inserción en el mercado internacional. así como mejorar las condiciones de vida de la 

población. De esta manera. el sector agropecuario desacata el Plan de Reconversión 

Productiva. apoyando a los productores que desarrollen sus capacidades industriales y 

comercializadores más sólidas y ventajosas. transando productos interna y externamente. 

Este acuerdo que fue previo a la ley de Reconversión Productiva 7 742 del CNP. ti.re 

cuando se impulsó su instalación en d PIMA: sin embargo ti.le de suma importancia 

rescatarlo. porque la mayoría de lns acuerdos de integración mantuvieron su vigencia y 

constituyeron la base para el siguiente convenio de integración sectorial. 

Por otra parte. ese acuerdo marco fue el consideró la incorporación dentro de la 

estructura de torna de decisiones a los n:prescntantcs de los sectores productivos agrícolas. 
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Además, en él se definieron los objetivos que sustentarían la futura modificación a la ley 

2035 (primera ley del CNP) y las bases principales en la integración de servicios. 

Por tanto, este acuerdo fue de suma importancia para la regionalización y la 

descentralización de los servicios de las instituciones del sector agropecuario, siendo un 

marco ideal para lograr una mayor participación del sector privado agrícola y el 

establecimiento de una estructura sectorial integrada. 

3.1.2. Convenio de Cooperación Intcrinstitucional celebrado entre el 
MAG, CNP, IDA, Senara y PIMA 

Este convenio fue el primer compromiso interinstitucional para la cooperación en el 

programa dentro del esquema institucional del CNP. Lo fundamental que establece este 

convenio fue la creación de una estructura integrada de servicios al agricultor, garantizando 

la especialidad de cada una de instituciones involucradas. El MAG se encargaría de la 

protección. investigación y extensión agropecuaria; el CNP en el fomento: el IDA en la 

adquisición de tierras; el Senara en el establecimiento y funcionamiento de sistemas de 

riego: y el PIMA en el almacenamiento y distribución de alimentos. 

En el convenio existen varios niveles de integración . En el nivel político fue a nivel 

central con la integración de Junta Directiva del CNP y el apoyo que podría recibir el CNP 

por parte de las otras instituciones. El mayor énfasis del convenio fue la integración de 

servicios a nivel regional. el cual establece un segundo nivel de integración. lo importante 

de este énfasis fue allí estaban los el ientes meta. Para esa integración regional se 

consideraron las figuras de los denominados Comités Sectoriales Regionales 

Agropecuarios. 

Estos Comités son órganos integrados por representantes de las instituciones que 

tienen mayor actividad agrícola en cada región. según señala la cláusula décimo cuarta 

donde los integrantes senín los que interactúan dentro de los fines y obje1ivos del sector 

agropecuario. Lsta descentralización busca garantizar una toma de decisiones que permita 

una priorización adecuada de las necesidades de las regiones. Los Comités se reginín por 

las directrices de las instituciones que firmaron el convenio. los cuales tenurün un plan 

anual operativo para llevar a cabo los proyectos. cuyo coordinador debení responder a la 

ejecución uel Convenio. 
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ARTÍCULO 43.- Como apoyo a la Secretaría Ejecutiva de Planificación Sectorial 

Agropecuaria, funcionará el Comité Técnico Sectorial Agropecuario, que serán el encargado 

de coordinar y armonizar el proceso de planificación de las instituciones involucradas en las 

actividades del sector agropecuario. [Así reformado por el articulo 16 de la Ley N" 7 152, de 

5 de junio de 1990]. (Ley 7 064. 1987) 

Como parte del convenio se pueden compartir recursos financieros. humanos, 

transporte e instalaciones, sin olvidar que cada cual debe cubrir los costos asociados. 

Ejemplo de ello fue la cláusula 1 O que indicó que los presupuestos serán independientes; 

sin embargo. su finalidad será compartida. Además. los vehículos podrán ser utilizados por 

los distintos funcionarios de las diferentes instituciones relacionadas. 

Estos convenios presentan la posibilidad de libre desvinculación. En él no se 

observan procedimientos de reclamación y de q11eja contra las instituciones por alguna 

violación a los acuerdos que se han ratificado. 

3.1.3. El reglamento de la Ley de PRP 

El reglamento a la Ley 7 742 fue otro de los mecanismos que allanaron el camino a la 

operación del programa. Lo señalado en los convenios anteriores sobre la vinculación 

interinstítL1cional y la integración de servicios requerida para el sector. fue plasmado en el 

artículo 2 de este reglamento, cuando se refiere a que se . . . 

... podril coordinar con organismos de financiamiento. extensión agrícola. asistencia técnica 

centros de Investigación de universidades públicas o privadas. nacionales o extrm~jeras, 

organizaciones no gubernamentales empresa privada y de cualquier otra índole cuyo esfuerzo 

aunadn logre fomentar la produtción nacional y la cstabi lidad de los precios (Decreto Nº 26 

639-MJ\G. 1998). 

No obstante. ese se modificó en el ai'io 2001 con las nwd i fü:aciont:s al reglamento 

diminado lo relacionado con la produc<.:ilin nacional ) la estabilidad de los precios. 

funciones que se eliminaron con la l .cy 7 7-t2. Posteriormente. el artículo 50 de ese 



108 

Reglamento se amplían los colaboradores institucionales, que señalaba el artículo 4 de la 

Ley: 

Colaboradores del Programa de Reconversión Productiva. 

Para el cumplimiento del artículo 4º de la Ley Nº 7 742 y en lo que respecta a los 

colaboradores del Programa de reconversión product iva, se crea una Comisión 

lntcrinstitucional conformada por un funcionario del INA, un funcionario del IMAS y un 

funcionario del CNP, la cual tendrá la función de identificar las acciones precisas para la 

canalización de los recursos que deben destinar el INA y el !MAS a este Programa (Artículo 

50 del Decreto Ejecutivo 29 722, 200 1 ). 

Parte la integración de servicios, el reglamento señaló de algunos recursos que podían 

ser compartidos para efectos del programa. Entre los recursos está la utilización de 

infraestructura (artículo 5 del Decreto Ejecutívo 26 339, 1998) como sefialaron los 

convenios antes mencionados también se dispuso recursos que pudieran ser de uso común. 

el préstamo de infraestructura no podrá atentar con el funcionamiento normal y el préstamo 

debe ser consignado. También se previó el préstamo de funcionarios (artículo 6 del Decreto 

Ejecutivo 26 339, 1998) de las instituciones del sector agropecuario a programas de 

asistencia y cooperación interinstitucional por medio del MAG o a las organizaciones de 

pequeños o medianos productores agropecuarios que lo requieran. 

También queda plasmado en el mismo reglamento, la posibilidad de suscribir 

convenios (artículo 4 del Decreto Ejecutivo 26 339, 1998) con las organizaciones de 

productores donde se establezcan compromisos y obligaciones de las partes. 

3.2. Síntesis del PPA 

Estos mecanismns diseñaron los primeros pilares para ta estructura que iba a man~jar 

el PRP. Corno el primer paso del proceso de estructuración. el énfasis fue el desarrollo 

sustantivo del programa y la incorporación de mecanismos institucionales a la propuesta. 

Los resultados determinaron el marco general de las reglas de juego de los futuros actores 

del programa. En la Tabla 8 se definen las características del PPA y sus consecuencias 

sobre la implementación del programa. 



Tabla 8 

Carac:terátic:asy efec:to.'i del PPA sobre la impleme11tac:ió11 

Nombre 

Objetivos 

Elementos operativos 

Grado de centralización 

Elementos evaluativos 

Marco sancionatorio 

Incentivos 

Persuasión 

Características 

Sustantivo limitado 

No se indica 

Se insiste en la 

Efecto 

Incoherencia con los 
elementos institucionales de 
la política 

Amplia discrecionalidad a 
los entes ejecutores 

Actor central en la toma 
integración sectorial pero decisiones 
se otorgan atribuciones 
solo al CNP en la toma 
de decisión 

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

No se contemplaban 
sanciones a los actores 
involucrados 

No se indica 

No se indica 

Impide la evaluación y el 
rendimiento de cuentas 

Permite a algún actor 
público abandonar el 
convenio 

No se plantea una 
estandarización para futuros 
incentivos 

Incomprensión de los 
conceptos fundamentales 
del programa 

~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ ~~~~~~~~~-

Fuente· F laboraáín propia a partir de las categorías de Subirats t' / al. ( 2008) 
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Fn resumen. Jos actores de la programación diseñaron una planili<.:ación a nivel 

político con un contenido sustantivo limitado Jo que impulsa una concreción d~bil de l;1 

política pública. dejando mucha libertad a los ejecutores y con fuertes vacíos en la 

institucional ización para la operación. 
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Aquí empieza la primera debilidad del programa. la coherencia con los objetivos. 

Según Ripley y Franklin ( 1982). las políticas distributivas y mayoritarias como el PRP 

deberían ser políticas de un alto nivel de contenido sustantivo para evitar desviaciones. Por 

lo tanto, este diseño institucional empieza con vacíos sustantivos e institucionales que 

generan mucha libc11ad 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 centralización como se 

analizará en el siguiente capítulo. 
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Capítulo IV: Los actores del Programa de Recomcrsión Producti,·a 

4.1. Acuerdo político administrativo (APA) 

En este capítulo se dilucidarán los actores que orientaron y tomaron decisiones para 

la implementación del programa. Esos actores fueron designados en las normas y los 

convenios que dieron origen al PRP. Toda esa normativa se le denomina Acuerdo Político 

Administrativo (APA) cuya función es definir los actores involucrados. sus competencias, 

responsabilidades y los principales recursos que disponen para la implementación del 

programa político administrativo. 

4.1.1. Entorno agropecuario actores públicos y el entorno institucional 

En este apartado se exponen los actores públicos. los cuales representan el 

conglomerado institucional, cuya plataforma o marco normativo determinan el accionar del 

PRP. 

4.1.J.J. E}ecutores 

Para la implementación del programa de reconversión productiva se decidió tomar 

una institución con algunas características afines a los objetivos perseguidos. Esa 

institución fue el CNP. la cual fue fundada el 1° de agosto de 1956. mediante la Ley 2 035 

como Institución Autónoma. Esta ley tiene características especiales: 

El Consejo tendrá como finalidad específica el fomento de la producción agrícola e industrial 

y la estabilización de los precios de los artículos requeridos para la alimentación de los 

habitantes del país. así como los de las materias primas que requiera la industria nacional. 

procurando un equilibrio justo en las relaciones entre prod uctores y consumidores. con mirns 

al mejoramiento de las condiciones de vida de los cos1<1rricc11ses. lnterwndrá e11 la regul<ición 

del mercado interno de tales productos cuando ello sea necesario rara estabilizar precios en 

benelicio de los productores ' de los consumidores. Ln la consecución de su linalidad 

especilica. el Consejo coordinarú actividades ) colaborarci con todos los organismos de 

crédito. de extensión ngricola. de asistencia técnica. y de cualquier otra índole. cuyo esruerzo 

aunado tienda a lograr el fomento de la producción nncional. (Artículo 4. Ley 2 035, 1956) 
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Como puede apreciarse anterior al cambio de ley, la institución tenía dos fines 

principalmente: 

• 

• 

La estabilización de precios de los bienes alimentarios de la población 

costarricense y de las materias primas para la industria nacional 

El fomento de la producción agrícola e industrial 

Este segundo fin fue el que le permitió al CNP ser el candidato ideal para administrar 

el programa. sumado a su estructura organizacional con gran cantidad de protesionales y 

experiencia en el sector agropecuario. Entre acciones y modi ticaciones a la ley orgánica del 

CNP. le pennitieron asumir el reto de la reconversión productiva. que impulsaría a la 

institución a ser el referente del mercadeo agropecuario, la calidad agrícola y el desarrollo 

agro industrial. 

En enero de 1998, mediante la Ley 7 742 de Creación del Programa de Reconversión 

Productiva del Sector Agropecuario, se realiza una modificación integral de la Ley del CNP y 

se le responsabiliza de la elaboración y desarrollo del Programa de Reconversión Productiva 

Agropecuario. con el fin de inducir la transformación productiva nacional y pennitir la 

inserción eficiente en los diferentes mercados. 

A partir de esas responsabilidades y atribuciones dadas por ley, sus acciones van a 

estar orientadas a fungir como un ente facilitador en beneficio del pequeño y mediano 

productor agrícola y agroindustrial. Dentro de sus principales acciones estará promover la 

capacitación técnica y gerencial y brindar servicios de ce11ificación de calidad que faciliten 

el acceso de los productos a los mercados internacionales como se detalla a continuación: 

Para !a consecución de sus finalidades especificas, el Consejo cjccutarú y desarrolla ni un 

Programa de Reconversión Productiva. para lograr la transformación integral de las 

actividades referidas en el artículo Nº 3 de esta Ley. 

Adcmús. coordinaní actividades y colaborará con todos los organismos de crédito. extensión 

agrícola. asistencia técnica y de cualquier otra índole. cuyo esfuerzo aunado logre fomentar la 

producción nacional y la estabilidad de precios. 

El Consejo Nacional de Producción podrá otorgar prestaciones en recursos humanos y 

técnicos. en beneficio de las organizaciones ele pequeños ) medíanos productores 
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agropecuarios a título gratuito u oneroso, de acuerdo con las disposiciones de su Junta 

Directiva (Artículo 4, Ley Nº7 742, 1997). 

No obstante, el CNP no es una institución cuyo accionar esté desvinculado de su 

sector y su fin también pertenece al sector agropecuario. Esa vinculación está muy clara en 

la conformación de su Junta Directiva: 

El Consejo Nacional de Producción tendrá una Junta Directiva integrada de la siguiente 

forma: 

1) El Ministro de Agricultura y Ganadería, como jerarca del sector agropecuario o su 

Yicemi nistro, quien lo presidí rá. 

2) El Presidente Ejecutivo del Consejo quien deberá ser de reconocida experiencia, poseer 

conocimientos en el campo de las actividades de la institución y ser designado por el Consejo 

de Gobierno. La gestión se regirá por las siguientes normas: 

a) Será el encargado en materia de gobierno y le corresponderú, fundamentalmente, velar 

porque las decisiones tomadas por la Junta se ejecuten, así como coordinar la acción de la 

entidad con la de las otras instituciones estatales. Asimismo, asumirá las funciones que le 

asigne la Junta. 

b) Será un funcionario de tiempo completo y dedicación exclusiva; consecuentemente, no 

podrá desempeñar ningún otro cargo público ni ejercer profesiones liberales. 

c) Podrá ser removido libremente por el Consejo de Gobierno; en cuyo caso tendrá derecho a 

la indemnización laboral que le corresponda por el tiempo servido en el cargo. Para 

determinar esta indemnización, se seguirán las reglas fijadas en los artículos Nº 28 y 29 del 

Código de Trabajo. 

3) El Presidente Ejecutivo del Instituto de Desarrollo Agrario. 

4) El Gerente del Servicio Nac ional de Aguas Subte rrüneas. Riego y Avenamiento. 

5) El Gerente del Programa Integral de Mercadeo Agropecuario. 

6) Un representante de las citmaras del sector agropecuario. nombrado por la Cúmara de 

Agricultura y Agroindustria. 

7) Un representante de la Unión Nacional de Peque11os ) Medianos Productores 

Agropecuarios. escogido por la misma organización. 

8) Un representante de los centros agrícolas cantonales. nombrado en una asamblea ele estas 

organizaciones. según se esti pularú en el reglamento de esta Ley. 
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9) Un representante de las organizaciones de pequefios productores agropecuarios legal mente 

constituidas. Serü nombrado por el Ministro de Agricultura de ternas presentadas por las 

organizaciones. 

l 0) 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) y l O), serán nombrados por dos años y 

podrán ser reelegidos por una sola vez; así se procurará la alternabilidad geográfica (Artículo 

15 en capíllllo 111. reformado por Ley Nº7 742, l 997). 

Como se puede apreciar el C NP. más allá de sus condiciones formales para asumir el 

PRP, fue un mecanismo de integrac ión sectorial importante. 

En cuanto a los recursos dis ponibles por parte del PRP, establece la Ley 7 742, que 

son relativamente independientes a los aportados por el CNP. El patrimonio del PRP se 

sustenta principalmente en aportes de capital del gobierno, donaciones provenientes de 

personas físicas o jurídicas. nacionales o extranjeras y del mismo C NP por medio de 

créditos o empréstitos que para tal fin pueda obtener según el artículo 49. 

El patrimonio del Programa de Reconversión Productiva podrá incrementarse sin límite, 

rncdiante nuevos aportes de cupital que realice el Gobierno en colones o moneda extranjera; 

donaciones provenientes de persona fisica o jurídica, nacional o extranjera. interesada en 

apoyar los propósitos del programa y los intereses sobre el putrimonio depositados en 

créditos o inversiones. Asimismo. el Consejo Nacionul de Producción podrá incrementar el 

patrimonio del Programa de Reconversión Productiva por medio de créditos o préstamos que 

solicite para estos fines. 

Los recursos del Programa de Reconversión Productiva se destinanín al cumplimien!o efe s us 

objetivos y a la asignación de recursos. reembolsables y no reembolsubles. a los rroyectos 

debidamente arrobados por la Junta Directiva. Para los recursos reembolsables. podrún 

lijarse períodos de grncia. plazos y tasas de interés prefcrcnciales. según políticas de la Junta. 

No obstante. los rondos del Programa obtenidos mediante créditos del Consejo Nacional de 

Producciún súlo podrún ser utilizados parn asignar recursos reembolsables que garanticen al 

Consejo el pago oportuno de dichos créditos. 

Para la asignm:ión ck recursos no reembolsables. se necesita el voto afirmativo de dos 

terceras partes del total de miembros de la Junta Directiva. La naturaleza no reembolsable de 
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los fondos no exime al Consejo de su obligación de requerir garantías que aseguren el 

desarrollo de los proyectos. 

Los recursos del Programa de Reconversión Productiva serán administrados con 

independencia total de los recursos ordinarios del Consejo. 

Los procedimientos de formalización de operaciones y el giro de los recursos estarán a cargo 

del Consejo, para lo cual deberá aprobar el reglamento correspondiente {Artículo 49, 

reformado por Ley Nº 7 742 de 1997). 

Los recursos serán administrados con total independencia de los recursos ordinarios 

del Consejo Nacional de Producción. 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 artículo 49 bis. 

Artículo Nº 49 bis 

Para financiar el Programa de Reconversión Productiva, se establecen los siguientes ingresos: 

a) El Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares destinará. anualmente. el cinco 

por ciento {5%) de sus presupuestos ordinarios y extraordinarios a favor del Consejo 

Nacional de Producción. Este porcentaje será girado en el momento de aprobarse los 

presupuestos. 

b) La venta de activos del Consejo Nacional de Producción que no estén en uso ni atecten sus 

operaciones para capitalizar el Programa de Reconversión Productiva. 

e) Cualquier otra renta proveniente de organizaciones públicas o privadas. nacionales o 

internacionales. Las instituciones del sector público agropecuario podrán transferir recursos 

económicos para su operación. 

Para la ejecución del PRP. el CNP dispuso como parte dos componentes básicos en la 

prestación de servicios para la atención de proyectos de inversión de cm presus 

agropecuarias: los servicios financieros y los servicios no financieros. 

Lns servicios financieros otorgan créditos a los proyectos de inversión agropccuarios. 

Para esta responsabi 1 idad inicialmente se 110111 bró un a unidad operat i\'a para el m arH .. ~jo dcl 

programa denominada Unidad Técnica de Reconversión Productiva (UTRP) adscrita a la 

(ierencia General con el ohjctivo de apoyar técnicamente a la Junta Din:ctiva del CNP en la 

toma de decisiones relativas al programa de reconversión productiva propiciando una 
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respuesta ágil y oportuna a las necesidades planteadas para el sector agropecuario. La 

creación de la UTRP fue aprobada en la sesión 2017 de Junta Directiva del CN P del 29 de 

julio de 1998. 

La UTRP estaría a cargo de un coordinador y realizaría el análisis y evaluación de 

proyectos, dependió de la Gerencia General. La estructura quedó de la siguiente forma: 

Junta 1rect1va 

. 1 

Secretaria General Presidencia Ejecutiva 

Figura 7· Organígrama parcíal del PRP 1998 
Fuente: Elaborat:íón propia a partir de los hallazgos del estudio 

u n.ida<ft écnrca-ae 
Reconversión 

Productiva 

La UTPR operó hasta el 9 de febrero del 2000. en que se crean las áreas de Área de 

Análisis de Proyectos (AAP). la ASP y AGE. las cuales sustituirían de la misma fo rma en 

la estructura organ izac ion al. Los servicios no linancicros comprenden la asesoría. 

asistencia técnica y capacitación. Se fundamentan en la necesidad de apoyar las actividades 

de las áreas funciona les de las organizaciones para la gestión cm presaria l. mejora 

tecnológica de productos y apoyo técnico a la producción y comercialización de productos_ 

Esos servicios se brindan con el objetivo de hacer que l<1s unidades de producción 

alcancen mayores niveles de productividad y logren ser competitivos en el mercado. y con 

ello garantizar la sostenibilidad de la actividad a la que se dediquen. Los servicios de 
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asesoría a los proyectos básicamente se concentran en la participación de las unidades 

especializadas del CNP, Mercadeo y Agroindustria con su personal, y Calidad Agrícola y. 

por otro lado, el apoyo técnico lo ofrecen las Direcciones Regionales y las otras 

instituciones del Sector Agropecuario. Estos servicios no están integrados bajo una misma 

estructura jerárquica, lo que trae deficiencia en la implementación de proyectos de 

inversión. 

Para el manejo financiero de los recursos del PRP se estableció un fideicomiso 

CNP/BNCR, el cual obtenía informes mensuales de los movimientos en la cartera por parte 

del banco. La tesorería institucional era la encargada de llevar un control cruzado del 

accionar del banco. Ese aspecto se analizará posteriormente en el capítulo VI. 

También se cuenta con un recurso importante como es el marco legal, el cual le da 

una independencia total para la administración de los recursos financieros. Esta posibi 1 id ad 

le da prerrogativas diferentes a la de la Banca Estatal y del resto del sector agropecuario. 

Otro recurso i111po11ante 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 país, el CNP tiene oficinas 

regionales en seis regiones, obedeciendo a lo establecido en el organigrama del CNP y 

división territorial político administrativo establecido por Mideplan. Las seis regiones del 

país en operación del CNP están la Región Central, Región Brunca, Región Chorotega, 

Región Huetar Atlántica, Región Huetar Norte y Región Pacífico Central. Durante el PRP. 

todas tuvieron las mismas oportunidades y lineamientos para promover proyectos de 

inversión. Cada una de las regiones está dividida en Direcciones y oficinas subregionales. 

En resumen. los instrumentos operativos del PRP provenientes del CNP como lo 

indica el Plan nacional anual de reconversión productiva de 1998 fueron los siguientes: 

• Financiamiento 

• Capacitación 

• Servicios de apoyo 

• Consultorías es pee ial izadas 

• Sistemas de información 
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Como se puede apreciar, la estructura institucional de especialización pudo traer 

consigo dos problemas: falta de asignación de responsabilidades interinstitucionales y falta 

de integración de servicios al interior del CNP. 

Por lo tanto, esta institución fue un medio de acción de cinco entidades 

gubernamentales y cuatro organizaciones del sector privado. lo que expresa que la 

institución tuvo una importante representación del sector agropecuario costarricense. Las 

representaciones institucionales se seleccionaron por especialidades en Ja cadena 

agroproductiva y las representaciones privadas corresponden a diferentes sectores 

gremiales. A continuación se exponen las instituciones y grupos involucrados en su Junta 

Directiva: 

• El MAG como rector del sector, tiene como especialidad el desarrollo de la 

producción primaria. Las actividades de fomento y control de la producción de 

materia prima de los subsectores agrícola y pecuario. Según la Ley 7 742. el 

MAG tiene un capital político importante en la dirección de la Junta Directiva 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 país. el MAG tiene oficinas 

regionales en ocho regiones, obedeciendo a lo establecido en el organigrama del 

MAG y división territorial político administrativo establecido por Mideplan y 

Sepsa. Las ocho regiones del país en operación del MAG están la Región Central 

Oriental, Región Central Occidental, Región Central Sur. Región 1:3runca, Región 

Chorotega, Región Huetar Atlántica, Región Huctar Norte y Región Pacífico 

Central. Cada una de las regiones está dividida en Direcciones y agencias. Cada 

Dirección lidera un Comité Sectorial Regional Agropecuario (CSRA) y las 

agencias lideran los Comités Sectoriales Locales (Coscles). 

• El CNP como anteriormente se sefialó li.1c importanti: dentro dd proceso de 

consolidación a las organizaciones de pcquci'ios ) medianos productores 

agropecuarios. asumiendo el papel de promotor de empresas asociativas busca 

incrementar d valor agn:gado de las mismas mediante los servicios de mercadeo. 

agroindustria y calidad agrícola. 
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. . . además, tendrá como finalidad mantener un equilibrio justo en las relaciones entre 

productores agropecuarios y consumidores, para lo cual podrá intervenir en el mercado 

interno de oferta y demanda. para garantizar la seguridad alimentaria del país. 

Podrá fomentar la producción, la industrialización y el mercadeo de los productos 

agrícolas y pecuarios. directamente o por medio de empresas de productores 

agropecuarios organizados, avaladas o respaldadas por e l Consejo. El fomento de la 

industrialización y el mercadeo deberán obedecer a las prioridades del desarrollo 

económico; para este fin , el Consejo establecerá las reservas financi eras 

correspondientes que le permitan obtener los recursos técnicos necesarios. (Attículo 3, 

reformado por Ley Nº7 742, 1997). 

• El IDA cuya Ley Orgánica estableció su creación en el año 1982, promovió la 

organización de productores agropecuarios y campes inos, por lo que fomentó la 

redi stribución 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 logístico y de recursos humanos para atender las 

necesidades regionales de sus asentamientos. Cuenta con tm posicionamiento 

político importante en la distribución de tierras según los objetivos de su ley. 

• El Senara, encargado del Riego y Avenamiento. E l desarrollo de infraestructura 

para el riego y el avenamiento es apoyado por esta institución, la cual provee 

estudios hasta coordinación para la instalación de la mi sma. Sus actividades se 

coordinan con el MAG. e l IDA y e l CNP, entre otras. 

• Los grupos de productores representan la demanda de servicios por parte del 

programa, aunque son sol icitantes dispusieron de importa ntes recursos como 

fueron la influencia política producto del cabildeo de sus líderes y con recursos 

productivos como la tierra para garantizar los créditos so licitados. En cuanto a 

los representantes del sector privado que se cncargnron de defender los 

intereses de los sectores que representaron fueron los s ig uientes: 

o La CNA/\ representa g rupos industriales y alimentarios del agro. la 

integran otras cümarns 
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o La MNC representa grupos de productores 

o Upanacional representa grupos de productores 

o Sector cooperativo representa el grupo de cooperativas 

agroindustriales y agropecuarias del país, el representante fue 

enviado por el Consejo Nacional de Cooperativas (Conacoop). 

Estu vinculación interinstitucional se verá tortalecida con la incorporación de otras 

instituciones a nivel regional que partic.:ipan en el proceso de avalar los financiamientos. 

Entre los que pueden señalarse. a saber: 

• El IMAS sería el encargado de programas asistcncialistas a los sectores más 

vulnerables de la sociedad costarricense. El IMAS básicamente tuvo que 

disponer en sus operaciones como mínimo 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 

coordinación con las instituciones del sector agropecuario. Por otra parte. el 

Fodesaf destina un cinco por ciento (5%) de sus recursos ordinarios y 

extraordinarios, de conformidad con el Transitorio IV de la Ley 7 742. 

• En el tema de la capacitación se encuentra el Instituto Nacional de Aprendizaje 

( INA). con módulos de capacitación para el desarrollo empresarial de pequefios y 

medianos productores. tanto del sector agropecuario como de otros sectores. 

Con respecto al INA señala que debe " ... inc:luir en sus programas ac:I iridades de 

ca¡wcilacián en el seclor agropecuario [ . .} deberá deslinar ww suma mínima 

del quince por c:ienlo (15%) de sus ¡we.m¡meslos ordinarios y exlraordinarios" 

(artkulo 4. Ley 7 742). 

• U PIMA. especializado en la comercialización de los productos agrícolas. Lsta 

institución administra de frmna muy asertiva el manejo de los centros de acopio. 

capacitación. asistencin técnica en mcrcad<.:o de frutas. hortalizas. tubérculos y 

raíces. productos acuícolas y otros ulines. Como rdercncia más rclcrnnt<.: esta la 

administración del C<.:nada con una infraestructura mercantil de 46 1 las. y con 
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capacidad de 400 mil toneladas. de vital importancia a nivel nacional (Sepsa, 

l 988b). 

• El Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura (lncopesca). según la Ley 7 

384 ( 1994), es otra institución vinculada al sector, encargada de promover. 

fomentar la conservación, desarrollar y ordenar la pesca. la caza marítima, la 

acuicultura y la investigación de los recursos biológicos del mar; todo sustentado 

en criterios técnicos y científicos. Es un ente público estatal. con personalidad 

jurídica y patrimonio propio, sujeto al Plan Nacional de Desarrollo. que dicte el 

Poder Ejecutivo domiciliado en Puntarenas. 

• El Instituto del Café ( lcafé) es una institución pública de carácter no esta ta 1, 

según Ley 2 762 de 1933, es rectora de la caficultura costarricense. tiene como 

función principal promover un modelo de producción único y equitativo entre los 

Productores, Beneficios, Tostadores y Exportadores nacionales. 

• En lo que respecta a infraestructura a nivel cantonal para la comercialización de 

los productos agrícolas, ha sido provista básicamente por las Municipalidades en 

los mercados municipales o en los lugares autorizados para ferias del agricultor. 

• El Mideplan, participa en la elaboración de políticas de impacto en el sector. 

Tiene un efecto en los mecanismos de coordinación y en los procesos de 

inducción, en el planeamiento sectorial y en el regional. 

• Otra entidad de gran importancia es la Liga Agroindustrial de la Caila de Azúcar 

(La ica), organización que reúne a todas las cámaras de azucareros. la Federación 

de Productores de Caila 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 

se ha regido por la ley 3 579. del 4 de noviembre de 1965. dicha ley fu e 

modificada por la Ley 7 818 denominada Ley Orgúnica de la Agricultura e 

Industria de la Cai'ía de Azúcar del 2 de setiembre de 1998. Esos cambios 

exigieron una reorganizació n de la entidad. 
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4.1.1.2. Co11tro/ Político 

Existen varios actores que por su papel político responde ante la sociedad civil. El 

primero está la Asamblea Legislativa. la cual mostró algunas inquietudes ante las 

autoridades institucionales. 

Los entes de control político tuvieron su mayor efecto en el PRP durante los años 

2001 y 2002, a partir de esa techa disminuyó el volumen de financiamientos. Por otra parte, 

los medios de comunicación y los cuerpos legislativos disminuyeron su focalización al 

tema. 

Se han presentado claros cuestionamientos en la consecución de los fines de este 

programa. Se presume que los cucstionamientos originaron la intervención de la 

Contraloría General de la República. 

Aunque no mantuvo relaciones de coordinación, su actuación resulta imperativa para 

el accionar del programa por sus facultades de fiscalización. El principal ha sido la 

Contraloría General de la Repllbl ica. Sus actuaciones amparadas a la ley que la cobija se 

reflejan en auditorías realizadas, 

La evaluación de resultados operativos en cuanto al manejo del PRP se evidencia que 

el CNP, como ente administrador ha venido ejecutándolo sin que obedezca a una 

planificación sectorial o inst itucional por medio de priorización, donde se establezcan 

objetivos específicos, estrategias, metas. indicadores y bene ficio regional, entre otros, que 

puedan evaluar el desempeño. Además. se establecen deficiencias en el diseño y evaluación 

de los proyectos. y en el seguimiento y control de estos. Se manifiesta también falta de 

grndualidad. criterios de asignación de fóndos reembolsables y no reembolsables, así como 

aspectos legales de formalización de garantías. También se manifiesta que el cometido del 

Programa. que era lograr integrar verticalmente las actividades productivas del sector 

agropecuario. no se ha podido cumplir en cinco ailos desde que inició. 

4.1 .2. Actores privados y su realidad socioproductiva 

Costa Rica a través ck los ai'ios ha dejado de ser un país agropecuario. su estructura 

socioeconómica ha estado orientada hacia lns servicios. El sector agropecuario como se 

indicó anteriormente. ha visto !'orzada su orientación empresarial por las políticas 

neolíberales. de las cuales un sector impoctante ha quedado rezagado e imposibilitado de 
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inse11arse en un mercado muy competitivo y con un Estado cada vez más ausente del apoyo 

en su lucha empresarial. por ser considerado un gran distorsionador del mercado. En este 

apartado se exponen los actores privados del sector agropecuario, para caracterizarlos se 

utilizaron estadísticas de los años previos al inicio del PRP, principalmente el periodo 

comprendido entre 1990 y 1996, que marcó los cambios que impulsaron el PRP. 

El sector privado involucrado en los programas sectoriales son aquellas 

organizaciones. principalmente de pequeños y medianos productores, excluyendo al 

productor grande. Anteriormente, se presentaban servicios individualizados, no obstante. 

por imposibilidad material se decidió orientar los servicios de forma colectiva: 

El Estado brindará, al pequei'!o y mediano productor, por medio del Ministerio de Agricultura 

y Ganadería. la asistencia técnica y tecnológica, necesaria para el desarrollo agropecuario. 

Para este fin. el MAG contará con la colaboración de las instituciones nacionales, y procurará 

obtener la ayuda de los organismos internacionales especializados en la materia. El productor 

grande deberá contar con la asistencia técnica propia o contratada. La extensión agrícola se 

brindaní especialmente por medio de grupos organizados, mediante convenios que suscriban 

éstos con el Ministerio de Agricultura y Ganadería. (Artículo 68 de la Ley Fodea 7 064. 

1987) 

Los servicios de extensión agrícola y asistencia técnica que antes se recibían de forma 

individual y gratuita principalmente por paite del MAG, solo se iban a ofrecer a grupos 

asociativos. 

En principio. es tas dos circunstancias atrajeron a las organ1zac1ones beneficiarias 

del programa. Por un lado. el crédito agropecuario para las invers iones o necesidades de 

capital de trabajo y. por otro lado. la extensión o asistencia técnica para las 

transformaciones productivas. Por lo tanto , los bene ficiarios se verían atraídos los bajos 

costos financieros y por los b~jos costos de transacción relacionados con la asociat iv idad 

que exigía el cntorno institucional. 

4.1.2.J. Se;:úu tipo de or;:a11iwció11 

Otra categorización de Jos beneficiarios es por t ipo de organización. la cuales se 

pueden clasificar según la figura jurídica que la cobija. En Costa Rica durante décadas se ha 
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propiciado en el sector privado la conformación de organizaciones de carácter gremial, que 

de una u otra forma han participado en los procesos de comercialización dentro del sector 

agropecuario. Su participación ha sido indirecta. dadas las características de muchas de 

ellas. 

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

marcos jurídicos. 

-1.1.2.1. J. Asociaciones de productores de la Ley 218 

Las asociaciones de productores son aquellas agrupaciones gremiales agrícolas que 

no tienen por objeto por único y exclusivo objeto el lucro o la ganancia. Las asociaciones 

no pueden ser un fin en sí mismas, sino que son un medio para los que los productores 

obtengan mejores ingresos. Bajo esa ley se enmarcan diferentes formas de organizaciones 

conocidas como asociaciones, cámaras, ligas. federaciones y confederaciones. 

Este nivel organ izativo se encuentra las organizaciones de base de gremial que son la 

111ayoría de los clientes meta del programa, las asociaciones de pequei'ios y medianos 

productores. El resto de denominaciones como las Cámaras. Ligas, Federaciones y 

Confederaciones, son organizaciones de segundo y tercer grado. Su gran influencia a nivel 

regio nal y nacional y en algunos casos de proyección internacional les permite desarrollar 

proyectos de mayor envergadura. 

Entre las cámaras destacan las Cámaras afiliadas a la CNAA. Estas entidades se 

ubican en los sectores leche, café, ganadería, porcinos. avicultores entre otros. las cuales 

presentan diferentes niveles de cobertura. organización y capacidades. por lo que se han 

orientado más a asegurar una 111ejor oferta de servicios a sus mie111bros. En el afio 1996. los 

aglutinados a la CNAA. eran aproximadamente a noventa miembros (físicos y jurídicos). lo 

que representa 67.500 miembros indirectos de productores (Flores. 1996). 

-1.1.2.1.2. Organi={l(:iones de la Ley de F1111docio111:.\· N" 5 338 

Generalmente. los participantes son las organi1.acioncs no gubernamentales (ONG) 

cuyos fines son brindar servicios de apoyo a los productores agropecuarios. Sus li.rentcs de 

linanciarniento provienen de donacio nes. subvenciones. acuerdos. cooperación y otros. 
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En el sector agropecuario promueven actividades de capacitación a los productores en 

diferentes áreas. Imparten seminarios, conforencias y otras actividades capacitadoras 

principalmente orientadas a la asistencia técnica. También desarrollan investigación que 

luego transfieren a las organizaciones de productores. Entre las áreas de investigación están 

las mejoras en la producción. equidad de género, incorporación laboral de la juventud, 

participación comunal, comercialización 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 inlormación de mercados. 

También cuentan con programas de financiamiento para los proyectos de producción 

que complementan a los procesos de capacitación y promoción en diferentes áreas de 

desarrollo. 

Como ejemplo de organizaciones de este tipo que fueron de gran impacto a nivel 

nacional en esos años se pueden mencionar a la Asociación Costarricense para 

Organizaciones de Desarrollo (Acorde). que desde 1987 a 1993 apoyaron a más de 125 000 

personas a través de proyectos y convenios; la Fundación Costarricense de Desarrollo 

(Fucodes) que brindaron financiamiento a pequef'ios emprendimientos productivos 

agropecuarios. la Asociación Costarricense de Asistencia Técnica para el Desarrollo 

(Acaipade) cuya labor fue el apoyo técnico en forma indirecta a pequeños y medianos 

productores por medio de proyectos (Flores, 1996). 

A p<irte del apoyo técnico. muchas de estas organizaciones se enfocan en acciones de 

tipo político. reivindicativo y propositivo. Tuvieron gran participación a nivel nacional en 

foros. mesas de trabajo. ncgociaciom:s de alto niwl y otras instancias. Su aporte principal 

en estos foros ruc la bt:1sq ucda de modificaciones en los plantcam ientos de políticas 

económicas. sociales y productivas dentro del sector agropecuario. 

Ls importante destacar. estas organizaciones. tuvieron gran influencia a nivel 

nacional. sus rucntes de linanciam icnto son los aportes de sus ali liados: sin cm bargo. 

pueden recibir aportes externos y del Estado. Lstas organizaciones son de base campesina. 

como Upanacional y la MNC. que surgieron a raíz del efecto de las políticas de apertura 

comercial en el agro como se señaló antcrionnentc. estas se impulsaron como 
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organizaciones en defensa de los intereses de los pequeños productores. Cabe destacar que 

Upanacional ha ido evolucionando hacia un papel más prepositivo de incidencia de política 

pllblica. así como la creación 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 política que cada vez ha sido 

menos inclusiva para estos grupos. La institucionalidad pública del sector agropecuario ha 

incorporado estos actores por su capacidad de lucha, sus niveles de coordinación y trabajo 

con las organizaciones de base agropecuaria. 

-1.1.2.1.3. Asociaciones cooperativas de la Ley -1 179 

Las cooperativas han sido una de las organizaciones más importantes en el agro 

costarricense, su doctrina fortaleza la incursión 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 más años de existir en Costa Rica, la figura jurídica 

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 Agrícolas Industriales las cuales representan un sector 

dentro del Conacoop. entidad sin fines de lucro que representa las cooperativas. 

De las estadísticas sobre ese sector se pueden reseñar los datos del Censo 

Cooperativo de 19931
' indicaba que existen 375 cooperativas a nivel nacional, cuyo nllmero 

de afiliados en total fue de 32 821 . De ella. 61 cooperativas se encuentran en el sector 

agropecuario ( 16.3°1., del total). de ellas un 54. 1 'Yo poseían algún sistema tecnológico de 

información que les facilita el establecimiento de controles. registros. bases de datos y 

otros. que bajo otras condiciones sería sumamente engorroso. 

" No se dispuso de otra estadística 1mís cerca11~1 ~1 l IJ')(i: no obstante_ en este sector los datos 1rn han \ aríado m111.:ho en el 
tiempo debido al crcci1nicnt11 tan limitadLJ tk ,:,;te sector. 



127 

El capital promedio por cooperativa fue aproximadamente de ~87 000,00 (en miles 

de colones) en el año 1993. 

Las cooperativas tienden a prestar algún tipo de servicio dentro del agro, 

principalmente en cooperativas de producción de bienes tales como: azúcar, palma, banano, 

granos básicos, cate, frutas, hortalizas, cacao, plantas y flores, ganado, lácteos y otros. 

En algunos casos participan en los procesos de comercialización. principalmente 

brindado apoyo a los productores tanto en información para comercialización, acopio del 

producto y compra directa. 

En resumen, el cooperativismo ha sido otra forma de organización de gran presencia 

en el sector agropecuario, vinculado fuertemente en sectores tradicionales como el sector 

café, caña de azúcar, granos básicos, ganado entre otros. Pero también se ha involucrado en 

sectores no tradicionales corno los lácteos. y palma africana. Esta forma de organización ha 

sido muy importante en el desarrollo y permanencia de explotaciones agropecuarias de 

pequeria escala, con desempeños variables, el cooperativismo ha ofrecido servicios a sus 

asociados, accesos a mercados, mejores fonnas de industrialización de la producción y 

distribución de beneficios económicos (Sepsa, 2002, pp. 35). 

-1.1.2.1.-1. Centro Agrícola Cantonal (CAC) Ley-1 521 

Seg(m establece su Ley, los centros agrícolas cantonales -creados por la Ley Nº 4 

521. 1969, y sus reformas (Ley Nº 7 932. 1999) - . son entidades de interés público. que 

operan sin fines lucrativos. Entre los objetivos les corresponde. promover la participación 

de la población local en el planeamiento y ejecución de programas tendientes al desarrollo 

de la Agricultura. a fin de asegurar la eficiencia de los agricultores y el mejoramiento del 

bienestar social de la comunidad. Debe colaborar con el Plan /\gropccuario Nacional y 

participar en la elaboración de los proyec tos de trabajo de la Agencia de Extensión Agrícola 

del MAG. Además. debe apoyar al MAG en estudios y proyectos de diversificación 

agrícola. También debe apoyar al productor en capacitaciones tanto rormales como 

informales (seminarios. charlas. conferencias). 

Desde el punto de vista prúctico los CACs se han dcdicadl) principalmente a brindar 

a la comunidad un medio de comercialización local de los productos agrícolas denominado 

ferias del agriculto r. que pretende vincular al productor con el consumidor final. eliminando 
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el intermediario. Sin embargo, eso no ha sido posible, porque muchos de los vendedores en 

esas frrias son intermediarios. 

Según la revista Mi Cosecha del CNP de junio de1996, había 43 ferias del agricultor 

en Costa Rica. instaladas cada fin de semana en algún sitio público, en donde los 

agricultores comercializan sus productos; sin embargo, se presentan figuras como 

intermediarios que desvirtúan el modelo. 

Este sistema comercial se ha conve11ido en el 1mís importante del país en el campo 

de comercio de productos perecederos para consumo humano, llegando a comercializar allí 

semanalmente unos 2,8 millones de kg equivalentes a unos ~ 140 000 000 (unos US$ 750 

000), abasteciendo una población de consumid ores 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 vía pública de los principales centros urbanos, provocando 

todos los inconvenientes como el congestionam iento de tránsito. basura lo que afecta la 

salud pública 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 más 

porque los precios nwcllas veces son determinados por el mercado internacional. Una 

actividad de resaltar fue el crédito otorgado a los productores en la obtención de insumos y 

semilla lo que facilita el flujo de caja de los productores. 

El artículo 3 de la Ley 4 521 sei'iala que los CAC están integrados por un funcionario 

del MAG. principalmente el jete de agencia respectivo, un delegado de las juntas rurales de 

crédito agrícola o el 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 cantón. de libre elección del Poder Ejecutivo . Se podrán designar hasta 

dos representantes más en aquellos rnntones donde existan grupos organizados de 

prod u et ores agropecuarios. 

Como se puede ver estos entes por la conformación de su junta directiva estún 

fuertemente vinculados al M/\G en sus decisiones y actuaciones. El cumplimiento de estas 

atribuciones y deberes encuentran al M/\G com o un socio en la Administración Pli blica. 

dada esa vinculación establecida por la ley. los CAC se tornó como una organización 
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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 Consejo Nacional de Producción, el Ministerio de Agricultura y Ganadería, el Sector 

Agropecuario y demás Instituciones, Entes, Organizaciones Públicas y la Municipalidad de 

cada cantón. podrán canalizar recursos para financiar y apoyar proyectos agrícolas. 

agroforestales. pesqueros y atines. de acuerdo con lo dispuesto en los artículos 10 inciso b). 

12 y 14 de la Ley. Los C. A. C. serán receptores de estos recursos para financiar proyectos 

propios y de otras agrupaciones del cantón (Artículo 3. Ley 4 521. 1969) . 

./.1.2.1.5. Sociedad de Usuarios de Aguas. (SUA}. Ley 2 79 

Las sociedades de usuarios de aguas tienen especial importancia porque son 

organizaciones que tienen la facultad de administrar los recursos hídricos 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 ingeniería las 

factibilidades correspondientes. Para tal efecto se refonnó el a rtículo 1 de Ley No. 5 516, 

del 2 de mayo de 1972, y por el Transitorio V de la Ley No. 7 593, del 9 de agosto de 1996. 

Las SUAs son entidades sin fines de lucro y no pueden llevar a cabo proyectos 

productivos, simplemente tiene la facultad administrar las aguas. Por lo tanto, estas 

entidades facilitan el suministro del vital líquido a productores individuales o a 

organizaciones de productores como bien lo señala el artículo 131 de la Ley 279 que 

podrán formarse sociedades de usuarios para el aprovechamiento colectivo de las aguas 

públicas. Las sociedades se deben inscribir en el Ministerio de Ambiente y Energía 

( M inae ). deben pagar una cuota llamado canon para su funcionamiento y deben estar 

constituidos por cinco socios. 

4./.2.2. Se¡:IÍn destino de mercado 

Esos rezagados como cliente meta del programa se pueden identilicar de dikrentes 

111a11eras. desde el punto de vista del mercado de destino. lo cual c:\igiría un tipo de apoyo 

diferente: 
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4.1.2.2. J. Productores de productos tradicio11ales para exportoción 

Estos grupos de productores orientan su producción hacia mercados foráneos. 

Generalmente, estos grupos presentan debilidades principalmente en la comercialización de 

los productos porque en la mayoría de los casos carecen 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 caída de precios. 

Según las estadísticas de Sepsa ( 1997. p. 25). la producción tradicional para la 

exportación no fue marginal como se podría pensar, la participación bastante amplia en todos 

los sectores tradicionales de exportación. Por ejemplo, el banano en 1990 producía 85 906.000 

c<~ias y pasó a 105 millones de cajas en 1996, un crecimiento del 18%. No obstante, el banano 

es producido en su mayoría por tansnacionales que operan en la zona atlántica. 

Uno de los productos como parte del quehacer de los pequeños y medianos productores 

es el café, según estadísticas de los años previos al programa concentraban más del 60% de la 

producción del país. El café se produce en todas las regiones del país: sin embargo, es 

característico de las regiones Central y Sur. Durante el periodo de 1990 a 1996 presentó 

importantes fluctuaciones en el precio dada los incrementos de oferta en algunas regiones 

del mundo lo que empuja los precios hacia la baja. En ese periodo. la producción aumentó 

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 exportación como para el consumo nacional ha sido el 

azúcar. Sujeto a los altibajos del mercado nacional e internacional y el consecuente sistema de 

cuota y extracuota de Laica. los productores de caña han decrecido en los ai'ios del 1990 a 

1996. que pasó de 2 437 a 3 464 toneladas métricas de cuila según estadísticas de Sepsa 

(1998a). Fste aumento fue de un 41% de la producción total. Los pcque11os y medianos 

productores de caria de azúcar. se ubican en la.s regiones Centra 1. 11 uctar Norte. Brunca y 

Pad lico Central lo cuales representan aprox i111adamcnte el 50%. ( ic11eral111e11te el des ti no es el 

mercado estadounidense 

Finalmente. los productores de carne bovina cuya producción se concentra 

principalmente en las regiones No11e y Pacífico Central. Esta producción se ha mantenido 
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estable en el periodo antes mencionado. en 1990 se generaron 87 481 toneladas métricas de 

carne en canal mientras que en 1996 la cifra aumentó en un 13%, llegando a 98 417 toneladas 

métricas, generalmente el destino ha sido el mercado estadounidense. 

-1.1.2.2.2. Productores de productos tradicionales para consumo nacional 

En este grupo se encuentran productores de los productos como café. caña y carne. 

pero también se incorporan productores de granos básicos cuya producción cuyo fin es 

abastecer las necesidades de consumo nacional. Este grupo es probablemente el que más 

cambios ha sufrido a través de acelerados procesos de reforma del Estado y el desestimulo 

de su producción porque se han visto sometidos a Ja competencia extranjera. 

Las organizaciones ejecutoras de los proyectos arroceros se ubican en Ja región Pacífico 

Central. especialmente en Jos cantones de Parrita y Aguirre. No obstante, este sector es 

manejado por grandes productores. 

Un producto de consumo nacional que ha sido manejado por Jos pequeños productores 

ha sido el frijol. Según el informe 1688 de Ja Unidad de Análisis de Políticas del CNP de 

1996. Ja producción frijolera en Costa Rica. se ha caracterizado por pequeñas explotaciones 

como se aprecia en Tabla 9 

Tabla 9 
Costa Rica. Distrih11ció11 ahsoluta. relatil'a y ocw1111!ada en la producción.fi·i¡o!era según 
extensián rnltivada. 199-1 l 995 

Tamaño Finca Ha. Cantidad TM Relativo Acumulado 

De O hasta menos de 2 12 250 57% 57% 

De 2 hasta menos de 4 5 717 27% 84% 

De 4 hasta menos de 1 O 2 928 14% 97% 

1 k 1 O hasta menos de 50 5 1 () 2% IOO'Yo 

Mús de 50 - -i .) _ 0'% 100°;., 

Total 2 457 100% 

Fuente: Estadisticas del Informe 1688 de la l.:nidad de t\n;"llisis de Políticas ( 1996. p.1 1) 
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Se estimaron 21 54 7 fincas en el año 1996, lo relevante fue que el 57% no supera las 2 

hectáreas y de forma acumulada el 97.4% no superan las 1 O hectáreas. Esta situación es 

comprensible por varios factores: 

• La cosecha fue muy rápida aproximadamente tres meses, lo que favorece el flujo de 

caja, el cual es muy importante para los sectores más pobres del agro. 

• El frijol se puede producir en terrenos con altas pendientes y su siembra no requiere 

mucha tecnología como se puede apreciar en el Cuadro 2. 

• La rentabilidad ha sido baja lo que descstimula a los grandes capitales a invertir en esta 

actividad. 

• La actividad se ha visto sometida a competencia externa, lo que desfavorece el 

incremento de precios. 

Los sistemas de siembra más utilizados son los que implican menor utilización 

tecnológica, especialmente cuando se trabaja en terrenos de fuertes pendientes. 

Tabla IO 
Costa Rica. Distrihución ahsoluta y relativa en la producción fi"ijolera según extensión 
cultil'ada y técnica de producción 1994 1995 

Tamaño finca Espeque Tapado Mecanizado Total 

# % # % # % 

De O hasta menos de 2 6 443 30 5 484 26 323 2 12 250 

De 2 hasta menos de 4 2 972 l..J. 2 148 10 597 3 5 717 

De 4 hasta menos de 1 O 1 253 6 1 178 ) 497 2 2 928 

De 1 O hasta menos de 50 180 105 o 225 510 

Más de 50 o o 52 o 52 

Total 10 848 51 8 915 41 1 69..J. 8 21 ..J.57 

-------
Fuente: Estadísticas del 1 nformc 1688 de la Unidad de Aniilisis de Políticas, ( 19%. p.11) 
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Como se puede apreciar en la Tabla anterior, los sistemas de siembra más utilizados 

en estas explotaciones son los tradicionales de poca tecnología denominados espeque y 

tapado en un 92%. 

-U.2.2.3. Productores de productos no tradicionales pora exportación 

Estos productores nacieron con las políticas de diversificación agrícola como fueron los 

impulsados por los programas de promoción de exportaciones de Promotora del Comercio 

Exterior de Costa Rica (Procomer) o la Coalición costarricense de iniciativas de desarrollo 

(Cinde}. Con el fin de promover esas exportaciones a nivel nacional. se pusieron en marcha 

políticas orientadas al incentivo de esos productos no tradicionales encontníndose para 

1985 un crecimiento acelerado de éstas. Como re fercncia se pueden rcseiiar algunas 

estadísticas 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 crecieron 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 exportación y las cláusulas de admisión temporal. 

No obstante, ese sector exportador agrícola enfrenta dificultades. para su adecuada 

inserción dadas las barreras arancelarias y no arancelarias diversas que utilizan estos países 

en el comercio internacional. 

La reconversión agropecuaria implicaba que los pequeños y medianos productores 

incorporaran en sus actividades productivas cultivos no tradicionales como la pii'ía. palmito. 

plútano entre otros. o mejoras para generar mayor rentabilidad a los productos tradicionales 

como los granos básicos o a la ganadería. Esta estrategia de introducir nuevos cultivos. o 

adoptar nuevas tecnologías presentaba obstúculos en el acceso a crédito debido a que 

muchos productores no contaban con garantías reales sumadas a la baja rentabilidad de sus 

act iv ida<lcs trad ic ionalcs. 

Según las estadísticas de Sepsa ( 1997. p.25 ). entre los productores mús sobres<tl icntcs 

estuvieron los s iguientes: 
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• Productores de melón. cuya producción se asienta principalmente en las regiones 

Chorotega y Pacífico Central. Su producción se ha duplicado de 1990 a 1996 al pasar 

de 48 600 a 103 452 toneladas métricas, lo que representa un 113% de crccim iento. 

• Productores de plantas ornamentales, cuya producción se ha desarrollado 

principalmente en la Región Pacífico Central. El crecimiento fue notable, el cual pasó 

de 30 330 a 70 000 toneladas métricas en el periodo de 1990 a 1996. El crecimiento 

fue de 131 %. 

• Los productores de palma africana mostraron un comportamiento similar, aunque en 

menor escala, en las regiones Bnmca y Pacífico Central con un 27% de crecimiento en 

la producción de fruta. 

• Los piñeros estuvieron concentrados en las regiones 1-luetar Norte y Pacífico Central. 

Su producción mostró un aumento superior al 50% en el periodo de 1996 a 1996. 

gracias a las ventanas de mercado que ha obtenido el país principalmente en la 

variedad de piña hawaiana. La producción 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 producción 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 comercialización y de oscilaciones de precios en el mercado. Muchos productores carecen 

de conocimiento sobre los mecanismos de distribución adecuados para el trasiego 

internacional de sus mercancías. Debe señalarse que gran pai1e de la producción fue destinada 

a la cxpo11ación. 

En lo referente a la comercialización de productos no tradicionales de cxp011ación. casi 

no existen experiencias de organizaciones de pequeños y medianos productores que asuman 

directamente sus expo11aciones. Lo más común ha sido la venta a empresas intermediarias. así 

como la proliternción de este tipo ck empresas. sin control lo que ha promovido la aparición 

de comercializadoras de productos no tradicionales que han estafado a los agricultores. Lsta 

situaciún relleja la problemática de los nuevos cultivos no tradicionales. 

Un alto porcentaje de los productos de exportac ión son comprados por intermediarios. 

Lo grave de este asunto han sido los b<~ios precios que pagan. lo cual hizo muy poco rentable 
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la producción para los productores agropecuarios. Otro asunto. que la relación comercial 

afecta a los productores ha sido la práctica por parte de los comercializadores de comprar en 

consignación, con el pago parcial de un adelanto para luego cancelar la diferencia. Esta 

práctica va en detrimento de los productores porque no dan garantías y el riesgo lo asume el 

productor. En muchos casos, el comercializador indica que el producto tenía algún desperfecto 

y no cancela la diferencia. 

La situación que enfrentan los productores agroindustriales es la inseguridad de los 

mercados internacionales para sus productos, porque no cuentan con información de mercados 

dado que son productos nuevos en mercados muy exigentes . 

././.2.2..1. Productores de productos no tradicionales para consumo nacional 

Los productos no tradicionales también ha sido paite de la variedad de mercancías que 

han visto incrementado la demanda por parte de los consumidores nacionales. Entre los 

productos se encuentran los cítricos, palmito, aguacate. productos acuícolas. mini vegetales, 

entre otros. 

En el caso, de los productores de cítricos han visto crecer su participación en el 

mercado. muchas de las plantaciones se ubican en la región Central y en la región H uetar 

Norte en el periodo antes señalado. Es una actividad en crecimiento debido al gran volumen 

requerido por el mercado. la oferta nutritiva de la naranja ha hecho de su consumo como 

parte de la dieta diaria de los costarricenses. Aunque la producción actual se ha 

dcsarrol lado de forma considerable. los productores requieren de apoyo en la 

comercialización. porque la intermediación incide en los múrgcnes de rentabilidad. 

Los tlwcstales o productos madereros no tradicionales se convirtieron en una industria 

alternativa a la explotación indiscriminada de los bosques y selvas naturales como lo fue la 

producción de teca y melina. Estos productos buscan sustituir la madera tradicional en la 

construcc iún. en derivados y en ed i licaciones novedosas. Muchas de estas produce iones 

son combinadas con otros cultivos. por un lado permiten reducir la erosión ) la 

regencraciún de sucios ) por otro permiten compensar el largo plazo del retorno a la 

in\ ersión realizada a estos productos. 
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4./.2.3. ProhlemlÍtica de tipo de orga11izacio11e.\' 

La problemática agropecuaria fue un insumo importante para los diagnósticos de los 

proyectos agropecuarios. Entre los insumos para mejorar la realidad agroproductiva 

estuvieron la calidad, las condiciones de la comercialización de productos agrícolas. las 

necesidades de acopio, el crédito tan limitado y la capacidad gerencial. 

-1./.2.3. /. Calidad de los produ<:los 

La calidad del producto final es unas variables más impo11antes para todo negocio, cada 

vez los consumidores finales se tornan más exigentes. Los productores se han visto 

vulnerables y débiles ante ese entorno. A nivel nacional. los productores se encuentran con 

barreras de acceso a ciertos supermercados, sin embargo. la problemática mayor ha sido en la 

venta de sus productos para exportación porque requieren altos requisitos de calidad. según las 

normas fijadas internacionalmente. En ténninos generales el productor nacional no conoce 

dichas nonnas de calidad. ni mucho menos la tecnología necesaria para alcanzar esos 

estándares. Por otra parte, la burocracia estatal. no siempre pueden prestar este servicio al 

campesino por ser productos nuevos y por la carencia de investigación. En general no han 

existido servicios oportunos de transferencia de tecnología y asistencia técnica que garanticen 

la calidad y rendimientos de la actividad. 

Como dato interesante. se estima que casi un 30% de la producción fue rechazada en las 

plantas empacadoras en 1996, dado que el producto no presenta una óptima calidad. Este 

producto fue desechado. siendo una pérdida para el productor porque no put:de ser 

reproccsado en otra actividad (0. Brenes. entrevista. 14 de junio de 2014). 

-l. J.2.3.2. Sistema de i11Jer111et!iociá11 

La intermediación ha sido uno de los peores problemas para d productor costarricense. 

gran pai1e del valor agregado queda en manos dc intcnncdiarios. Ln lo que respecta a la 

comercialización interna. el productor enfrenta un sistema de distribm:iún ampl ia y compleja 

que disminuye sus ingresos y utilidades. 

Ln nuestro país se presentan tres eslabones de comercialización para el productor 

nacional: el acopio rural. los mayoristas y los 111 inoristas. 
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• El acopio rural 

El acopio es el proceso en el cual se reúne la producción procedente de distintas 

unidades. haciendo lotes que, por su tamaño. ameriten la realización de funciones tales 

como: la selección. el empaque, transporte y distribución entre otras. 

Los grupos campesinos organizados amparados en el principio y filosofía de los 

Centros de Acopio. tienen como objetivo mejorar el Sistema de Mercadeo, rompiendo los 

esquemas tradicionales y procurando el cambio hacia niveles de mayor productividad. en 

las diferentes etapas del mercadeo. 

Sin embargo. entran en juego algunos agentes rurales que impiden ese objetivo como 

son los denominados transportistas, estos agentes realizan funciones de acopio y transporte 

de la producción. Este agente se desplaza hacia las zonas de producción para realizar el 

acopio. función que realizan por rutas previamente establecidas en las zonas de producción. 

Posteriormente. transportan el 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 garantizar el 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 en frcntar 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 fin de obtener mejores precios. 

• Actividades mayoristas 

La actividad comercial 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 ciudades 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 

comercialización mayorista nacional; por el Centro de San José, el 15,70%, por el mercado 

de la Avenida 1 O, un 3% y por el mercado de Cartago un 1 %. El caso específico del 

Cenada cuenta con la principal infraestructura para la operación de fase descarga y 

comercialización de productos agropecuarios. Cuenta con 46 ha. De las cuales 23 son para 

futuras ampliaciones. Posee cuatro conjuntos de bodegas de cerca 6 000 m2 cada una. con 

ocho cámaras de refrigeración, 90 000 m2 de parqueos y vías de circulación. Además. en 

sus instalaciones funcionan, la bolsa de productos agropecuarios y el almacén central de 

red de frío nacional (Sepsa, l 998b). 

El comercio mayorista está 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 ciudad y en muchos casos de las ciudades circunvecinas. 

• Actividad de comercialización minorista. 

El comercio minorista de productos agropecuarios se encuentra distribuido entre 

cadena de detallistas, ferias del agricultor, mercados municipales, cadena de supermercados 

y la bolsa de productos agropecuarios. Este comercio está descentralizado de los mercados 

municipales. ya que un 70% de los establecimientos minoristas que expenden frutas y 

hortal izas se encuentran fuera (Flores, 1996). 

.././.2.3.3. Condiciones para el comercio inlernacional 

La producción al extranjero presenta grandes desventajas competitivas entre las que 

pueden sei'ialarse: la ausencia de un plan de infraestructura nacional (carreteras. puentes. 

puertos. aeropuertos). el cual encarece el trasiego de mercancías. No se cuentan con avales 

suficientes para la exportación. Los largos trámites. d alto costo de la producción en 

n:laciún con otros países de la región por efecto de los insumos : materia prnna 

imporwdas. ausencia de una definida oferta exportahk entre otros. generan un d"ccto 

negativo a la competitividad de los productos nacionales en los metTados de exportación. 

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

sector ex portador de productos agrícolas y agroindustriales. así como la falta de acti v ida<l es 
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agresivas en la promoción de los productos de exportación (0. Brenes. entrevista. 14 de 

junio del 2014). 

-1.1.2.3.-1. Acceso al crédito 

El desarrollo económico nacional requiere del fortalecimiento de la capacidad para 

operar y captar ahorro. canalizable hacia inversiones productivas. Este proceso debe 

considerar las desigualdades en la distribución del ingreso y la atención de las necesidades 

básicas de la población para lograr el desarrollo. 

Sin embargo. la tendencia actual está orientada al desarrollo del mercado nacional de 

capitales. Así encontramos que los pequeños y medianos productores costarricenses enfrentan 

numerosas barreras. para acceder a recursos financieros. que les permita la reconversión y 

desarrollo de sus sistemas de producción y su incursión exitosa en el mercado nacional e 

internacional. 

En la nueva estrategia de desarrollo productivo. que contemplaba la eliminación de las 

tasas de interés subsidiadas, los cambios en la distribución del crédito y los cambios en cuanto 

a los mecanismos y condiciones de acceso al mismo a nivel de la Banca Estatal encontramos 

que existe una gran densidad de entidades crediticias. tanto estatales como no estatales las 

cuales presentan diferencias significativas en cuanto a sus políticas 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 tt:rritorio nucional. integrado por bancos del estado. buncos 

privados y entidades financieras. los cuales en conjunto para 1995 manejaron unu cartera 

crediticia de ~321 O 13.7 millones: sin embargo. solo el 5.3 % fue dirigido para la agricultura. 

el 1.5% para la ganadería y 0.1 % para la Pesca (Sepsa. 1997. p.33 ). 

Las políticas de crédito varían de una entidad a otra. Los proyectos productivos 

agropecuarios no han sido atractivos para el sector bam:ario. dado tJUe no cumplen con los 

requisitos de rentabilidad. competitividad y mercado esperado. Esta .situación redU<.:c 

notablemente el acceso al crédito y por ende la promoción de la producción agrícola 

(Pomareda. 1998. p.89). Por otra pai1e. las tasas de interés que oscilaron entre el 27 y 28°/ci y 

los coi1os plazos resultaron dcscstimulantcs para el sector. 
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-1.1.2.3.5. ('opacidad gerencia/ 

La capacidad de gestión fue la principal queja, por la falta de madurez empresarial 

de las organizaciones. En el transcurso de los años se realizaron diferentes diagnósticos 

para evaluar este aspecto de las organizaciones: 

• Diagnósticos del Área de Gestión Empresarial (AGE) 

Según estudios realizados por esta Área del CNP, la mayoría de las organizaciones 

de productores mostraban una estructura prebásica y básica, la cual dificultaba llevar a cabo 

un proyecto productivo. La dirigencia y los Cuadros gerenciales en su mayoría tenían poca 

escolaridad y no mostraban un sentimiento de pertenencia 

Señalan que las organizaciones buscaban solo el financiamiento de la reconversión 

productiva amparada en padrinazgos políticos. los criterios técnicos no les importaban. El 

financiamiento por las condiciones favorables a los que establecía el mercado era lo 

atractivo. 

Estas empresas en muchas situaciones lo único que tenían de asociatividad era la 

constitución jurídica, lo demás les era indiferente. lo cual haría imposible garantizar el éxito 

en este tipo de circunstancias. Además, señalar que son grupos que se resisten a la 

capacitación, asesoramiento y rendimiento de cuentas del uso de los recursos, como parte 

de un Plan de Fortalecimiento Organ izacional. 

En resumen. el móvil de la reconversión fue el financiamiento y no el sentido de 

pe1tenencia a un grupo o una colectividad. Ni cuando se financió con recursos no 

reembolsables. las actividades administrativas que paliaran estos problemas. lograron 

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

• Diagnósticos del Área de Seguimiento de Proyectos (ASP) 

En el ar1o 2001. este departamento realizó un diagnóstico a 23 organizaciones 

(Morales. 2002c) que estaban í.:11 condiciones críticas que posteriormente fue considerado 

en una Auditoría por parte de la CGR . Las principales conclusiones sobre estas 

organizaciones. es que a pesar de haber recibido gran cantidad de recursos. no han tenido 

capacidad gerencial. ni socio-organizativa a sabiendas de que las inic iativas de 
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financiamiento de esos proyectos y propuestas nacieron de las mismas organizaciones. 

Sefíalan 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. períodos 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: 

• Administrativas (débil seguimiento durante la implementación del proyecto). 

• Falta de capacidad para la implementación de proyectos. 

• 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 están incluyendo en el financiamiento. 

• Contables (carencia de sistemas o estructuras contables. o s1 las hay. son muy 

deficientes). 

• Dificultad para formalizar los financiamientos por falta de garantías. 

• Planteamiento y dimensionamiento deficiente del proyecto. 

• Problemas de mercado (carencia de contratos. se participa en un mercado abierto 

donde nada es seguro). 

• Identificación pobre de los productores con el proyecto (poco o ningún 

sentimiento de pertenencia). 

• Falta o escasa estructura organizativa acorde con el proyecto. 

Esta información posteriormente fue retomada en el Informe de la Contraloría. 

Reflejo de ello. se manifestó en el acuerdo 34 652. sesión 2 329. artículo 3. punto l. del 5 

de diciembre del 2001. donde el órgano suscrito solicita a la gerencia del CNP elaborar un 

plan para los 23 proyectos. en el lapso de un mes. 
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4.1.2.4. E.\p(lciO co11cept11al del !>'ector "gropect111rio 

A continuación, 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 públicas 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 relación con la 

reconversión productiva: no obstante. este mapa permite visualizar y vincular solo aquellas 

que estuvieron presentes en la toma de decisiones según la Ley 7 742. 
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Para analizar el espacio conceptual se utilizaron los siguientes atributos de análisis : 

A 1 Marco Normativo que lo rige 

A2 Objetivo Primario de la organización 

A3 Tipo de sector 

1\4 Tipo de Producción 

1\5 Posición cadena de valor 

t\6 Tamaño en invers ión 

Estos atributos permiten definir los elementos de l espacio organizacional del sector 

agropecuario y así mapear los actores relacionados con el PRP. Para identificarlos se 

clasifican según los criterios del triángulo de actores y posteriormente se relacionan con los 

criterios que señala la ley. Para el PRP fue fácil identificarlos: sin embargo. en otras 

circunstancias resulta difícil porque no están explícitos. De los grupos mapeados pueden 

extraerse los siguientes: 

• Instituciones de apoyo a los procesos agropecuarios 

Son aquellas instituciones centralizadas y autónomas que participan en la definición 

de po 1 ít icas, de mecanismos de vinculac ión e inst rumentos operativos. Presentan un alto 

nivel de cohesión a nivel institucional. El liderazgo sobresale la participación del MAG 

como ente rector. el CNP, e l IDA y el Ministerio de Economía. Industria y Comercio 

(M EIC). 

Dentro de las políticas facilitadoras y orientadoras se da una especialización por parte 

de cada en las di ICrentes fases de la agrocadena para ocupar una posición dentro de un 

sistema integrado. En este tipo de instituciones deben considerarse aquellos 

departamentos. direcciones o dependencias que tuvieron participación pn:pondcrante en la 

toma de decisiones. 
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• Instituciones que aportan y manejan infraestructura al agro 

La infraestructura estatal para la comercialización de los productos agrícolas ha sido 

provista básicamente por las Municipalidades con el establecimiento de mercados 

municipales en todo el país. En el caso del Cenada es una infraestructura mercantil 

administrado por el PIMA, el cual maneja centros de acopio, capacitac ión, asistencia 

técnica en mercadeo de frutas, hortal izas. tubérculos y raíces. 

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

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

• Instituciones que aportan insumos de investigación e informaciún 

Estas instituciones participan mediante convenios en el área de investigación y 

transferencia de tecnología participan la Universidad de Costa Rica (UCR), la Universidad 

Nacional (UNA), la Universidad Estatal a Distancia (UNED), el Instituto Tecnológico de 

Costa Rica (ITCR), el Centro de Investigación Tecnología de Alimentos (CITA), el Centro 

de In vestigación de Granos y Semillas (Cigras), el INA, el lcafé, Corporación Bananera 

Nacional (Corbana), Centro de Tecnología del Cuero (Cetec) entre otros. Entre ellas no hay 

objetivos comunes y una débil interrelación. 

El Ministerio de Ciencia y Tecnología (Micyt) promueve el desarrollo y transferencia 

de nuevas tecnologías. Contribuye con la política sectorial, apoyando e incentivando 

mediante la suscripción de contratos. 

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

del Arroz y la Oficina Nacional de Semillas. 

• 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 consolidación de grupos campesinos. 

tvl u chas de estas organizaciones brindan aportes económicos. recursos logí si icos e 

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 mostró gran diversidad de entidades van desde asociaciones hasta 

cooperativas. involucran desde excedentarias hasta de subsistencia. Todas ellas son la 

población meta del PRP. 

• Instituciones reguladoras 

Son aquellas que velan por el buen uso de los fondos públicos y garantes del 

cumplimiento de la ley. Entre los que se encuentran esta la CGR y la Procuraduría General 

de la República. 

4.1.3. Actores, competencias y responsabilidades 

Se podrían señalar muchos actores dado su nivel de influencia y poder, desde los que 

ostentaban un papel político preponderante como lo fueron algunos diputados que 

cuestionaron el programa hasta los medios de comunicación masiva que emitieron noticias 

de impacto sobre el desempeño del programa, aunque no fueron irrelevantes respondieron a 

un momento en part icular y no son parte de la frecuencia de comportamientos que una 

estructura esperaría. No obstante, concentraremos la atención a los actores que tomaron 

papeles de toma de decisiones o de fuerte influencia en el accionar del programa. Una 

forma de identificarlos en visualizados en el espacio conceptual y luego relacionarlos con 

los mencionados en la Ley 7 742. 

Por otra parte. de debe considerar que las instituciones como ta les pueden ser 

consideradas como actores por su nivel de influencia y poder en la toma de decisiones; no 

obstante. la mayoría de e llas trabajaron dentro de estructuras co lectivas para la toma de 

decisiones. dado que frmnaron parte de órganos colegiados. Aunque algtm integrante pudo 

tener mayor influencia que los demús. la decisi ón fue al unísono dentro del conglomerado 

de instituciones. 

En virtud de lo a nterior. se detcrm inaron siete actores fundam entales en el dcsarrol lo 

dt.:I PRP. 



• Actor 1: Junta Directiva del CNP 

Rol: Toma de decisiones 
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Como se señaló anteriormente, este es un órgano colegiado que representa a cinco 

instituciones y a cuatro subsectores del sector agropecuario. Este fue el órgano principal en 

la toma de decisiones. Todos los actores relevantes del sector agropecuario confluyen en 

este órgano. A nivel de aprobaciones, las representadas están adecuadamente integradas: 

muy diferente a nivel operacional. cuando se requiere d acompañamiento a los 

financiamientos. 

• Actor 2: Gerencia/Subgercncia del CNP 

Rol : Aprobación final de propuestas técnicas 

Este actor operativo de nivel superior fue el principal actor dentro de la burocracia del 

CNP, la cual facilita los procesos de crédito. Este actor lo integran el Gerente o 

Subgercnte, el AAP y el ASP para la formulación, seguimiento y evaluación de estudio de 

proyectos. También apoya su gestión en Direcciones Nacionales y en la Dirección de 

Asuntos Jurídicos. 

• Actor 3: Comité Sectorial Regional Agropecuario (CSRA) 

Rol: Aprobación regional de propuestas técnicas 

A nivel regional el nivel de integración ha sido mayor. en él participan diferentes 

instituciones regionales más allá del sector agropecuario. estos comités los preside el M AG. 

A nivel nacional se cuenta con ocho comités: Todo porque a nivel regional se da una 

aprobación parcial y compromiso con los proyectos. 

• Actor 4: Comité Local Agropecuario (Cosclcs) 

Rol : Aprobación local de propuestas técnicas 

Cada comité regional lo integran varios cóseles. Estos cóscks son los niveles de 

participación a nivel local. generaltnentc a nivel cantonal. Aunque está compuesto de varias 

instituciones. la participación de la mayoría fue esporúdica y parcial en algunos proyectos. 

dado tJUC las propuestas provienen de las oficinas subrcgionales de CN P en su gran 

mayoría. algunas iniciativas provienen de iniciativas conjuntas con las agencias del MAG. 



• Actor 5: Oficinas subregionalcs del CNP y Agencias del MAG 

Rol: Formulación de iniciativas productivas e intermediario 
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Señalan que la naturaleza y características de la in stitucionalidad del programa de 

Reconversión Productiva, establecía en el CNP a la organización principal. La cual 

moldeaba todo sistema de toma de decisiones. dado el nivel de influencia que ejercía en los 

grupos organizados en la manera de definir las reglas de selección. El CNP se beneficiaba 

al ser mayor protagonista, siendo un actor permisivo que facilitaba incentivos a quienes les 

pudieran favorecer. El acompañamiento técnico lo realizarían según el nivel de 

competencia institucional, por ejemplo. las actividades de producción primaria estarían a 

cargo del MAG. 

• Actor 5: Senara 

Rol: Formulación de iniciativas de riego e intermediario 

El Senara por su especialización se dedicaba a la formulación de proyectos de riesgo, los 

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

• Actor 6: Organizaciones de productores 

Rol: Clientes 

Las organizaciones de productores pueden verse como beneficiarios únicamente; sm 

embargo, su papel en muchos de los casos dejó de ser lo pasivo que se podría esperar. Las 

presiones y el cabildeo fueron muchas de las actuaciones que empujaron para obtener 

créditos. Son los clientes meta del programa: 

U consejo tendrá como finalidad la transformación integral de las actividades productivas del 

sector agropecuario. en procura de su modernización y vcrticalización para darle la eficiencia 

y competitividad que requiere el desarrollo económico de Costa Rica; asimismo. facilitar la 

inserción de tales actividades en el mercado intcrnacionnl. con énfasis en los pequeiios y 

111eclim10s productores. para buscar una distribución equitativa de los benelieios que se 

generen. entre otros. mediante esquemas de capacitac ión y transferencia tecnológica (artículo 

3. Ley 7 742). 



• Actor 7: Contraloría General de la República (CGR) 

Rol: Fiscalizador del proceso 
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La contraloría es el ente encargado de la fiscalización de las finanzas públicas y de los 

fondos públicos según establece el artículo 1 de la ley 7 428 

NATURALEZA JURÍDICA Y ATRIBUCIÓN GENERAL 

La Contraloría General de la Repüblica es un órgano constitucional fundamental del Estado, 

auxiliar de la Asamblea Legislativa en el control superior de la Hacienda Pllblica y rector del 

s istema de fiscalización que contempla esta Ley. 

Por otra parte. el artículo 12 de la misma ley reitera y establece la obligatoriedad de 

s us disposiciones. 

ÓRGANO RECTOR DEL ORDENAMIENTO 

La Contraloría General de la República es el órgano rector del ordenamiento de control y 

fi sca lización superiores, contemplado en esta Ley. 

Las disposiciones, normas, políticas y directrices que ella dicte. dentro del ámbito de su 

competencia. son de acatamiento obligatorio y prevalecerán sobre cualesquiera otras 

disposiciones de los sujetos pasivos que se le opongan. 

La Contraloría General de la República dictará, también, las instrucciones y órdenes dirigidas 

a los sujetos pasivos. que resulten necesarias para el cabal ejercicio de sus funciones de 

control y fiscalización. 

La Contraloría General de la República tendrú, también. la facultad de determinar entre los 

entes. órganos o personas sujetas a su control. cuales deberán darle obligada colaboración, así 

como el marco y la oportunidad. dentro de los cuales se realizaní esta y el conjunto razonable 

de medios técnicos. huma nos y materia les que deberán emplear. 

-t2. Síntesis del APA 

l .a <lt..:linición de responsabilidades y funciones asignadas en marco normativo del 

Programa. se puede apreciar una red centralizada por parte del C NP. donde mantiene el 

control de los principales aspectos de control: 
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• Recepción: En la recepción se dieron tres fases. la UTRP empezó recibir las 

iniciativas. posterionnente los agentes regionales del CNP se convirtieron en 

receptores e interlocutores con los productores. sin embargo. no establecen 

conexión con sus pares regionales. La última etapa se incluye una conexión con 

algunos pares regionales por medio de los Coseles. 

• Aprobación Técnica final : la implementación y su operativización pasó a ser 

responsabilidad casi exclusiva del CNP. ya que su rol de ente administrador lo 

vinculó directamente con los retos. éxitos y fracasos. Hubo mucha vinculación 

con otros actores como representantes agropecuarios y asociaciones de 

productores: sin embargo. el mayor peso relativo fue llevado a cabo por el CNP. 

Como se indicó anterionnente. el programa empezó a operar mediante una 

unidad denominada "Unidad Técnica de Reconversión Productiva··. Esa labor la 

continuó desarrollando el AAP. No obstante. los criterios de evaluación son 

formulados con apoyo de los beneficiarios: sin embargo. existe discrecionalidad 

en la aceptación de estas propuestas. 

• Aprobación política: Aunque la Junta Directiva representa difrrentes 

instituciones y actores. actúa al unísono como órgano colegiado enmarcado 

desde la institucionalidad del CNP. Su criterio se apoya en las recomendaciones 

del AAP y de la Dirección de Asuntos Jurídicos pero no es vinculante. 

Los roles de recepción y aprobación genera una conexión importante entre los 

funcionarios y las organizaciones de productores. 

Según la estructura de decisión definida para esta política pública se observa un alto 

grado de centralización en la toma de decisiones dado que se concentra la decisión en altos 

n ivclcs tccnocráticos como es la Junta Directiva del C N P: sin cm bargo. se nrnrca un 

d istam:iam icnto con los actores rcgiona les que son los que artirn lan de li.inna directa la 

relación entre las organizaciones de productores y el PRP. En la Tabla 1 1 se aprecian las 

caracteristicas del APA y sus efectos en la implcmcntacitin. Al respecto Alfaro y Porras 

( 20<U) seiialan sobre los efectos de esa estructura de Llcc isión centrada en e 1 C N P: 
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. .. la formulación de la política de reconversión contemplaba una propuesta de la Mesa 

Nacional Campesina (MNC) -grupos integrado por asociaciones y uniones de campesinos

de formar un equipo de trabajo entre agricultores y profesionales, donde se esperaba la 

incorporación del MAG y del resto del sector público agropecuario bajo la dirección de esta 

institución. para que los agricultores y Gobierno trabajaran como socios. Sin embargo, la 

propuesta se truncó con la asignación de responsabilidades al CNP. Este cambio fue producto 

de una decisión gubernamental debido a que el restablecimiento del CNP permite no crear 

más entes estatales y evitar la contaminación (administrar en beneficio de algunos grupos) 

(p. 66). 

Tabla 11 
Características y efectos del APA sobre lo i111pleme11tadó11 

Nombre Características Efecto en la 
imr lementación 

Cantidad de actores Pocos actores Fragmentación. 

Grado de Integrado por Estrategias de no 
homogeneidad en los funcionarios del sector en cooperación 
actores la toma de decisiones 

Grado de No hay coordinación Coordinación en niveles 
coordinación medios para la 
horizontal formulación pero no en 

la toma de decisiones. 
Grado de Integrado No hay autonomía en las 
coordinación vertical regiones. 

Grado de Centralizado Actor central toma 
centralización decisiones 

Grado de politización Alto Productos menos 
previsibles 

Grado de apertura Parcialmente abierto Ingreso indiscriminado 
de 11obla1.:ión objetivo. 

~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~~ 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Como puede apreciarse el /\PI\ diseñado fue d1.: tipo centralizado. lo 1.:ual es 

co11se1.:uente con el tipo de políticas distributivas ~ mayoritarias como ;111teriormcnte se 

sef\alú. Scglin Ripley y Franklin ( 1982). este tipo de políticas son de alta estabilidad. bajo 

n ive 1 de conflicto. b¡üa oposición a las decisiones. muy burocratizada. En resumen. este 

tipo de red exige una visión de implementación para políticas púhlicas tipo DOWN UP. No 
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obstante. para que exista una adecuada implementación, el actor central debe tener una 

adecuada coordinación con todos los niveles, situación que estimuló escasa autonomía 

regional. un alto nivel de politización y por ende un escaso ingreso a la red. 

Una vez definida la estructura básica de los actores y sus competencias. el marco 

institucional y los recursos disponibles, se dan las condiciones para que inicie la 

implementación del programa en el CNP. 
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Capítulo V: Entorno del PRP 

5.1. Variables de situación 

Antes de iniciar de la implementación. es importante señalar las condiciones de 

contexto en que se desarrolló el programa. El programa tuvo una duración de 1 O años 

desde el año 1998 hasta el año 2008, lo que abarcó tres periodos presidenciales. Cada 

gobierno de turno marcó diferentes lineamientos y orientaciones al programa que marcaron 

el curso del mismo. En este capítulo se valorarán los efectos del entorno en la etapa de 

implementación. 

5.1. t. Los inicios 1998 - 2002: Recursos fáciles en la estrategia neoliberal 

En el año 1998 llegó a la presidencia de la república de Costa Rica el Dr. Miguel 

Ángel Rodríguez Echeverría cuyo programa de gobierno estaba marcado por la austeridad, 

revitalización económica orientada hacia el mercado. privatizaciones y liberalizaciones 

como las intenciones mostradas en el sector bancario y los seguros continuarían marcando 

la ruta de las políticas 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 o torgaba a los productores agropecuarios. Esta política iba en 

nrmon ía con las políticas desreguladoras en el área comercial. Por otra parte. dado el peso 

de la deuda pública, tanto interna como externa. exigía mayores ingresos. sin poder elevar 

las cargas tributarias. compromiso de campaña que suponía estimular las inversio nes 

productivas. 

El presidente como partidario de las privatizaciones y liberalizaciones. modelaba las 

políticas crediticias del sistema bancario. el otorgamiento de crédito a las actividades 

agropecuarias que no mostraban una clara rentabilidad. 

En lo que respecta a la apertura comercial. continúa .siendo unu de los principales 

componentes de la balanza comercial dados los aportes al PIB. Este gobierno continuó con 

la línea de los gobiernos anteriores. inclusive trató de profundizar el proceso con el 

incremento de acuerdos bilaterales. sin dejar de lado los vínculos con el Mercado Com ún 

Centroamericano (MCC A). Todo con el fin de ser parte integral del proyecto del Área de 
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Libre Comercio de Las Américas (ALCA). alineándose con las políticas de los Estados 

Unidos en ese tema. 

En aras de fortalecer la estrategia de integración comercial el presidente suscribió 

tratados país por país. los cuales son los siguientes: 

• Tratado de Libre Comercio bilateral con Chile. el 18 de octubre de 1999. el cual 

entró en vigor el 15 de febrero de 2002. 

• Tratado de Libre Comercio con Canadá. el 23 de abril de 2001 añadió al suscrito 

con México en abril de 1994. 

El Programa de Reconversión Productiva tal como se concibió en la ley surgió corno 

una iniciativa en el Foro Nacional de Concertación el 15 de junio de 1998. esa iniciativa 

presidencial buscaba evaluar necesidades de los diferentes sectores de la sociedad civil y 

así para integrar a todos los sectores de la sociedad en la evaluación de guiar al Gobierno en 

di ferentcs proyectos. El peso de las decisiones políticas iba a garantizar un protagonismo de 

lo privado en lo público, lo que garantiza en la intervención pública una verdadera 

legitimidad. cuyo enfoque pone en acción la eficacia y la eficiencia de la labor de las 

instituciones públicas. Esta forma de interacción. cada vez más alude al interés general. 

resultado de procesos de negociación e interacción entre actores dentro un proceso de 

lcgitimac ión democrática (Scpsa. l 998b ). 

Con base en lo acontecido en los foros de concertación. el Gobierno de Costa Rica 

elaboró un plan de modernización agropecuaria para frenar los procesos de retroceso que 

han vivido los agricultores del sector agropecuario en los años anteriores. todo con el fin de 

mejorar la competitividad. De ahí surge el apoyo a los rezagados. 

Es importante señalar que ese proceso de retroceso fue el resultado de la 

diversificación del agro costarricense e:xigida por las nuevas tendencias para la 

incorporación a nuevos mercados. Todas aquellas poblaciones de productores que ya no 

podían subsistir de.: la produccitHl tradicional : cafl'. banano. caña entre otro: dehcríun huscar 

nuevas alternativas amparadas al mercado internacional. 

ba nueva realidad man;ó doble estructura. a la que le llamaremos bifurcación del 

sector agropccuario no tradicional. Por un lado. cstún los que han salido avante en el nuevo 
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negocio de producción agrícola, estos han estado apoyados por instituciones como 

Procomer y Cinde. los cuales han estado asociados a la famosa "agricultura de cambio'' o a 

los "productos no tradicionales" como la producción de plantas ornamentales. flores, piña, 

macadamia, cítricos, entre otros. 

Por otra parte, el otro sector. son los que aún no han podido insertarse en el mercado 

con alguna alternativa o producto viable para vender. Este sector. como se ha señalado 

anteriormente, requiere de apoyo para financiamiento, mejoramiento tecnológico y 

capacitación por la fuerte debilidad empresarial que ostenta. Reforzando ese argumento 

señala Osear Campos ex viceministro y activista campesino que la Organización de 

Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentación (FAO), había recomendado que Costa 

Rica requería cerca de 470 millones de dólares para modernizar la agricultura de ese sector 

social (Chavcs, 2003). 

Para impulsar ese sector. se impulsa un plan de modernización que contemplaba 

dentro de sí, un proyecto como se indicó anteriormente que busca la participación de la 

sociedad civil y de todos los partidos políticos en la definición de objetivos de largo plazo. 

A este proyecto fue lo que el ministro de agricultura de entonces, Esteban Brenes (Scpsa 

l 998a). concebía como reconversión productiva, el cual pretendía lograr la competitividad 

por la vía del fortalecimiento de los recursos humanos y la modernización institucional. por 

un lado. Y. por otro lado, indica que es imprescindible para la competitividad y. por lo 

tanto. el desarrollo del medio rural que evitaría que los pequeños y medianos productores 

desaparezcan. su integración al mercado. 

Por lo tanto. esa reconversión productiva buscará transformar integralmente al sector 

agropecuario mediante una estrategia que acerque a los agricultores y sus productos a los 

mercados como señaló el 111 inistro Brenes. No obstante. para lograr tal !in se requ icren: 

• Servicios de apoyo a la producción y la co111ercialización 

• Adopción de tecnologías limpias y de bajo costo 

• l\lodernización de los sistemas de créditos 

• Lliminación de distorsiones en la economía 

• Apertura comercial gradual. 
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Es importante resaltar la importancia del agro para la economía. 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. Aunque resulta importante para la economía del país, la 

agricultura ha ido cayendo entre 4 y 6% en los últimos aiios, siendo necesario su apoyo por 

ser un motor económico de las zonas rurales, territorios con grandes disparidades sociales, 

problemas de titulación y formalización en el empleo. 

Como actividades productivas del Sector Agropecuario rnstarricense, debe 

entenderse todas aquellas actividades de producción primaria. agroindustrial y comercial de 

pequeños productores organizados en asociaciones de productores. Las actividades 

productivas corresponden a la agricultura, forestales. pecuarias (bovinos. porcinos, 

caprinos, ovinos. avícolas, cunícolas, apícolas), acuícolas y pesca u otrns atines. tanto para 

el mercado nacional e internacional. 

En términos generales, este proceso de modernización exigido al sector agropecuario 

pretendió cambios muy notables en la forma de operar de las instituciones agropecuarias. 

Por otra par1e, con un mercado, más abierto, competitivo y menos protegido. exige grandes 

y profundas transformaciones del aparato productivo de las organizaciones de pequeños y 

medianos productores. Ello convirtió la construcción de políticas públicas en el terreno 

agropecuario. un reto dificil; sin embargo, transformar el agro con dinero fácil posibilitó en 

el imaginario agrícola crear empresas agrícolas desde el neoliberalismo. 

5.1.2. Alcanzando la madurez 2002 - 2006: La ética todo lo entrabó 

El carismático Abel Pacheco inició su gestión en el año 2002 y culminó en el año 

2006. El plan de gobierno tuvo como eje prím:ipal la lucha contra la pobreza. quería 

continuar con la misma tendencia del nivel de pobreza que los gobiernos anteriores 

mantuvieron. aproximadamente desde hacía 1 O aiios. La curva del nivel de pobreza 

mostraba un constante decrecimiento hasta haber llegado al 20º/i> del total de la población. 

he importante reto. significó estabkcer una estrategia de incremento del empico 

cum pk1m:ntado con poi iticas socia les como parte de su poi itica económ iea. Esta estrategia 

formó de su plan de gobierno. 
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En el caso específico del sector agropecuario, una importante parte de su población 

vivía en condiciones de pobreza; por lo tanto. la creación de empleo se sustentaría en lo que 

fueron las políticas de las dos administraciones anteriores. Por lo que continuó con la receta 

de la apertura comercial, producto 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 se continuaba con la premisa 

de Ja rentabilidad de entrada para los negocios agropecuarios. En vista de lo anterior, el 

Programa de Reconversión Productiva continuaría siendo una alternativa para ese tipo de 

negocios que requerían un apoyo adicional para viabilizarlos . 

Paralelamente, a esa visión ideológica mercantil que lo aplican a todo tipo de 

negocios, y, por lo tanto, en Jos negocios agropecuarios, el gobierno del Dr. Pacheco 

mostró una clara preocupación por las escandalosas acusaciones de corrupción, abuso de 

poder y delitos que se le han imputado a la clase política, especialmente a miembros de su 

partido. Ante ello, su gobierno emprende una lucha contra ese flagelo llamado corrupción. 

Como antecedente a su triunfo electoral. el doctor Pacheco estuvo enfrentado a 

fuerzas políticas emergentes como el Partido Acción Ciudadana que había enarbolado la 

bandera de la lucha contra la corrupción producto del descontento popular. Por lo tanto. su 

discurso y promesas de campaña no se apartaron del tema Ja corrupción . Este compromiso 

lo obligaron a Ja confrontación con su propia clase política sobre el tema ético. Es 

importante señalar. que la corrupción es un flagelo que atenta contra el desarrollo, porque 

desvía recursos que requieren ser utilizados en los planes nacionales. en este caso para la 

pobreza. 

Una vez obtenida la victoria. ese gobierno. ante los OJOS de la opinión pública se 

mostró corno intolerante. lo cual se evidenció con sus posturas ante algunos casos de 

corrupción <le miembros dc su propio partido. a los cuales no los encubrió . Esta decisión le 

permitió obtener lcgitimm:ión por parte de la ciudadanía. En esa tónica 1k hecho. fue 

importank la promulgación de algunas leyes para tal ctCcto. entre ellas la Ley contra la 

corrupción ) el Enriquecimiento ilícito. un mecanismo preventivo que expuso algunos 

criterios para reconocer el fraudc y también un mecanismo correctivo. porque sanciona 
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algunas conductas consideradas como delictivas. Como ejemplo. se reseña el siguiente 

hecho avalado por un medio de comunicación internacional. 

El despido de una alta funcionaria de la administración y el levantamiento de la in!llunidad a 

una diputada oficial ista, esta semana, alentaron la esperanza de que el nuevo gobierno de 

Costa Rica, encabezado por el presidente Abel Pacheco. ataque a fondo la corrupción crón ica 

que afecta al sector público del país. 

Con apenas 15 días de iniciada su gestión, Pacheco ordenó el despido de Roxana Víquez, 

presidenta ejecutiva del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS). tras descubrirse anomalías 

en una negociación efectuada por la entidad estatal (Hernán, 2002). 

Esta cruzada contra la corrupción por parte del Dr. Pacheco. se acompañó de un 

proceso de legitimación y concentración de poder hacia el Poder Judicial, principalmente 

hacia la Sala Constitucional. Esto se debió por la caída del control político principalmente 

refcrenciado en los partidos políticos y sus representantes en la Asamblea Legislativa. lo 

que suscitó en la migración de poder hacia la judicialización de la toma de decisiones. 

Desde la creación de la Sala Constitucional en 1989. el vacío de poder producto del 

fraccionami ento de la Asamblea legislativa y el antagonismo con el poder ejecutivo, marcó 

un nuevo mapa de poder. donde la Sala Constitucional jugó con mayor fuerza en ese 

combate contra la corrupción. Pueden señalarse algunos eventos que marcaron la 

orientación de lo que puede denominarse como control ético: 

La lucha contra la corrupción marcó. también. otros aspectos del escenario político de 

la época. como fücron las atribuciones otorgadas a la CGR por med io de la ley de control 

interno. El kgislac.ILH. otorgó más controles al ente contralor previos y fo11akció lus 

potestades a las /\udítorías internas del sector pliblico. Otro aspecto importante en el 

quehacer ético l"uc la promulgación de la Ley de Enriquec imiento Ilícito cuya polémica 

suscito en torno a requerimientos de trasparcncia en la funci ón pública. U Liiscf\o 

institucional a partir de la modificación de los mecanismos de control. impuso un regulador 

··imparcial"· ank tantos vacíos de poder como bien se señala a continuación. 

El diseiiu estructural del Estado costarricense obedece a un régimen presidencialista 

con un Poder Ejecutivo que posee atribuciones constitucionales ) legales 
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relativamente débiles" (Urcuyo, 2003. p.67). El aparato institucional del estado se 

caracteriza por múltiples y poderosos centros de poder institucional relativamente 

autónomos, dentro de los cuales el Ejecutivo es un actor más, uno ciertamente 

poderoso, pero no dominante. Se trata de un estado con robustos mecanismos de 

accountahility horizontal (O'Donnell, 1998; O'DonnelL 2003) tanto constitucionales. 

como legales y administrativos, que controlan y delimitan constantemente las 

competencias y acciones del Ejecutivo y. en general. de la administración actives 

(autores mencionados en Programa Estado de la Nación 2005. p.3 1 O). 

En esa época se denunciaron hechos importantes de corrupción como fueron los casos 

de ICE - Alcatel y CAJA - FISCHEL en el 2004. Sin embargo, esa lucha contra la 

corrupción ya se había iniciado antes en el quehacer institucional del sector agropecuario 

cuando titulares en los medios de comunicacíón colectiva. Ilustraban algunas deficiencias 

en el manejo del PRP, como el señalamiento de casos puntuales de corrupción. como el que 

se señala a continuación: 

Once proyectos de reconversión productiva están actualmente intervenidos por el 

Consejo Nacional de Producción (CNP), de diferentes maneras. para evitar su quiebra 

y la pérdida total de recursos. 

Estudios internos del CNP encontraron que 26 planes calificaron dentro de la 

categoría de "atención especial" 

Esos manejan ~5 939 millones. lo cual correspondía en abril pasado a un 68 por 

ciento del total de recursos otorgados a las organizaciones de agricultores (Barquero, 

2002b. p.31 A). 

El caso anterior y otros muchos casos de corrupción terminaron en un cscúndalo 

mc<liútico ante la opínión pública. Esta situación vcrgo1v.osa para los funcionarios generó 

un mayor cntrabamíento en el proceso <le otorgamiento de créditos por el temor ocasionado 

(0. Brenes. entrevista. 14 de junio del 2014). 
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La participación de los medios se ve más efectiva por los cuestionamientos que 

llaman la atención del público y otros actores importantes del quehacer político nacional. 

Estos ataques aducen deficiencias y mala administración del Programa de Reconversión 

Productiva por patte del CNP. Como ejemplo se presentan algunos titulares de noticias de 

este tipo de agente de control político que son los medios de comunicación, donde expresan 

lo que para ellos s imboliza el programa. 

CJ Grietas impactan la reconversión del Agro (Barquero. 2002a. p.33A) 

o Al garete recursos del Programa de Reconversión Productiva (Vílchez, 2002, pp.4-

5) 

CJ CNP no da la talla (Morales. 2002a, p.32) 

CJ Reconversión sin resultados (Morales. 2002b, p.34) 

CJ Contraloría cuestiona Reconversión Productiva (Morales. 2002c p.32). 

CJ Gobierno pide cuentas al CNP (Granados. 2002, p.5) 

u Todo al revés. Programa de reconversión agrícola otro desconsuelo nacional 

(Editorial de la Nación. 2003. p.15) 

CJ Indagan Transferencias de fondos en CNP (Moya. 2003, p.5A) 

CJ Posibles irregularidades del CNP (Granados. 2002, p.2). 

Este periodo estuvo marcado por una lucha contra la corrupción, exacerbada por la 

paiticipación de los medios de comunicación, lo cual generó entrabamiento de los procesos 

de financiamiento o en otras palabras la ética todo lo entrabó. 

5.1.3. Los últimos aleteos 2006 - 2008: Todos contra el CNP 

El aílo 2006 llega a la presidencia nuevamente el Dr. Osear Arias. el Premio Nobel de 

la Paz. El Dr. Arias se presenta ante la ciudadanía como la última esperanza de la 

tnid ic ion a 1 e lasc gobernante. una clase gobernante caracterizada por sus altos 

e uest ionam i en tos en términos de corru pe ión. la gran incapacidad para resolver los 

problemas nacionales dados los desaciertos políticos en los principales problemas pllblicos. 

El Dr. Arias se presenta a la ciudadanía con una agenda propuesta de corte liberal. 

cuyas principales propuestas fueron la apertura comercia l. la e 1 im inac ión de monopolios 
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estatales y la mejora de la infraestructura vial. En esa tónica se logró mediante referéndum 

la aprobación del tratado de libre comercio con los Estados Unidos. 

En lo que respecta al agro, el Dr. Arias continúa con su tesis neoliberal de la 

especialización productiva y por ello profundiza el tema c on la incursión del tema de banca 

de desarrollo. Algunos escándalos y la fama del CNP, desestimularon a la administración 

Arias de continuar con el PRP y nuevamente todos contra el CNP (Murillo. 2008). Las 

baterías se enfocaron hacia el proyecto de Banca de Desarrollo como mecanismo más 

eficiente para el financiamiento al sector rezagado agropecuario. 

El Sistema Banca de Desarrollo (SBD) se aprobó en el 2008 para proporcionar acceso 

a recursos a miles de costarricenses que no contaban con acceso al crédito para producir. 

con características similares a Reconversión productiva con la diferencia de que su alcance 

sería mayor. Paralelamente, se creó el Fideicomiso Nacional pani el Desarrollo (FINADE) 

con recursos suficientes para otorga créditos, el cual obtendría los recursos que le quedan al 

PRP. 

5.2. Síntesis de la situación que afectó el PRP 

En la tabla 12 se evalúan los efectos e impactos que las diferentes condicio nes del 

entorno impusieron al programa. 

Tabla 12 
Efec/os e impac/os del co111exlo sohre el P RP segzí11 periodo. 1998 - 2008 

Periodo 

1998 2000 

2001 2002 

Contextualización 

Competencia como 
alternativa para el agro. 

Transformaciones 
estructurales para el 
sector. 

Apoyo gubernamental. 

Efecto en el marco 
normativo 

Poca regulación. 

Investigaciones por parte Incremento de 
de la CGR en el uso de regulaciones. 
recursos. 

Fuerte incremento de 
regulaciones. 

Impacto 

Cantidad de 
solicitudes. 

Proyectos 
diversificados. 

Empiezan a 
aumentar los 
tiempos de trümite 
y. por lo tanto. 
disminuir los 
proyectos 
aprobados. 



Tabla 12:(cont.) 

Periodo 

2002 

2002 - 2006 

2003 - 2006 

2008 

Contextualización 

Escándalos por el 
manejo inadecuado del 
PRP. 

El aumento de 
instrumental jurídico 
de control. 

El incremento de 
potestades atribuidas 
a la CGR. 

El incremento de la 
penalización de la 
corrupción. 

El sector agropecuario 
tuvo como solución en 
la apertura comercial. 

Desinterés por parte de 
la administración Arias 
para continuar. 

Efecto en el marco 
normativo 

Retraso en los 
trámites. 

La penalización 
como herramienta 
de lucha contra la 
corrupción ocasiona 
exceso de requisitos 
a los bencfic iaros. 

A11ículo 25 inciso a 
de la ley Banca para 
el Desarrollo. 
Traslado de 
fideicomiso de RP 
520-001 
CNP/BNCR 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Impacto 

Igual que el 
anterior. 

Igual que el 
anterior. 

El sector se 
mantuvo al 
margen de los 
beneticios. 

Cierre del 
programa y 
traslado de los 
recursos al 
FINADE. 
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Como se puede apreciar en la tabla anterior la implementación del PRP inició con un 

periodo de poca regulación y gran cantidad de proyectos financiados. Posteriormente. se 

suscitaron algunos eventos que cuestionaron la efectividad y el dcscmpeilo del PR P 

proVt)eando un incremento en las regulaciones y una disminución en los linanciamicntos. 

1-:sta trayectoria rnlminó con el cierre dd programa ba,io una situación de desinterés 

gubernamental. 
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Capítulo VI: los planes de actuación 

Para la implementación del PRP se definieron algunos instrumentos para iniciar su 

operación. Ese instrumental se denomina planes de actuación, los cuales finalizan el diseño 

institucional para el otorgamiento de Jos financiamientos y apoyo técnico a las 

organizaciones de productores. Los planes de actuación (J>A) establecen las prioridades de 

implementa<.:ión en el espacio geogrMico y social. así <.:01110 en el tiempo. Estas prioridades 

fueron difíciles de de finir dada la amplitud de muchos de los criterios externados en las 

fo.ses previas para determinar los requisitos básicos en el otorgamiento de créditos. 

El plan de actuación es la manera de operativizar el plan de actuación político 

administrativo (plan general de objetivos sustanciales de la política pública). En los planes 

de actuación se priorizan las decisiones político admin istrativas y la asignación de recursos. 

Como parte de esa priorización puede describirse a partir de Ja siguiente descripción: El 

conjunto de decisiones consideradas como necesarias para la producción coordinada y 

puntual de productos, servicios o prestaciones administrativas (outputs) ... (Subirats el al. 

2008. p.192). 

El PRP. como toda política. requiere de una definición del problema de forma más 

operativa y que de alguna manera indique el camino a recorrer entre la situación de partida 

y Ja situación esperada. acorde con tas visiones de los actores que la diseñaron. para la 

conveniencia dd colectivo beneticiario. Ln este capítulo se detallarán las normas definidas 

para manejar el programa. su.s caractcrí.sti<.:as y efectos para los resultados del programa. 

Lns normas se <.: lasi lkaron scglin su rcla<.:ión <.:on el pro<.:cso de ti nanciam ientos. a saber: 

• Normati vas fornrnks 

• lklini<.:ioncs de <.:<Hi<.:cptos atinentes al programa 

• Priorizuc ión 

• Tramita<.:ión 

• ivlctl1dología 

• Rcqu isitos 
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• Seguimiento 

• Administración del fondo 

En este 1.:apítulo se busca dderminar los productos de la etapa de implementación y 

su efecto en los resultados. 

6.1. Mecanismos para el manejo del PRP 

La política de reconversión productiva como se indicó anteriormente fue una política 

distributiva. cuyos fondos provenientes del erario público se destinaban en beneficio del 

sector de pequeños y medianos productores. Para la implementación y operación del PRP, 

se desarrollaron varios reglamentos. disposiciones, procedimientos, guías y directrices que 

permitieron el funcionamiento de la misma. 

Para analizar el proceso de implementación se consideran las regulaciones operativas 

del programa. las cuales permiten definir el desempeño de los planes de actuación y el 

efecto que tuvieron los productos anteriores (PPA y APA) sobre esta etapa. Para el anúl is is 

se realiza una división concepto de las diferentes fases que contempla el transcurso normal 

de este servicio público que es el financiamiento de proyectos productivo. 

Es impo1tantc señalar que se identificaron instrumentos operativos por el PRP, que 

para efectos de este estudio se les cataloga con el nombre de normas o regulaciones. Estas 

normas se analizaron en cada fose del proceso de financiamiento de forma cronológica. las 

cuales jugaron un papel protagónico en la configuración final del PRP. las cuales fueron las 

siguientes: 

• Reglamento a la l .cy Orgúniea del CNP 

• Rcgla1m:nto de Crédito y Asignación de Recursos Reembolsables y No Reembulsablcs 

(sctiernhre de 1998) seglin acuerdos No.35 886 del 8 <le setiemlm: de 2004 y Nu. 36 486 

del 1 '', de khrero de 2006. 

• Instructivo sobre delinición Pequcfio y mediano productor 

• Lineamientos Generales de PLilítica del PRP del Sector Agropecuario 
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• Niveles de Profundidad en el Contenido de los Estudios que se presentan al PRP 

• Niveles de Profundidad y Procedimientos para la presentación de proyectos al PRP 

• Guía General para la presentación de proyectos del PRP 

• Guía para la formulación de Términos de Referencia 

• Solicitud de requisitos del PRP 

• Montos de financiamiento de recursos reembolsables y no reembolsables 

• Requisitos especiales para los proyectos de riego 

• Guía para los Replanteamientos de Proyectos 

• Normas para variación de planes de inversión 

• Procedimiento para la Aprobación de Proyectos 

• Formulario para Informe de uso de recursos 

• Formulario para Informe de Seguimiento de Proyectos 

• Formulario o Guía para informes finales y de liquidación de proyectos 

• Directrices para el seguimiento de proyectos según acuerdos de Junta Directiva 35 520 

(29-09-99), 33 836 (14-06-00), 34 157 (10-01-01). 34 163 (17-01-01). 34 354 (06-06-

01),34 622 (21-11-01), 34 780 (27-02-02) 

• Diagnóstico integral (socio organizativo y agro empresarial) de la organización 

• Plan Estratégico del Programa de Reconversión Productiva de octubre de 2002 (artículo 

2. acuerdo 35 087, sesión 2 409) y los planes anuales operativos. 

• Disposiciones de la Contraloría General de la República (CGR) y Procuraduría General 

de la República (PGR) respecto al PRP Programa de Reconversión Productiva. 

• Convenio de Fideicomiso 520 BNCR/CNP. aprobado por Junta Directiva. según acuerdo 

No.33 867 del 5 de julio del 2000. 

Estas normas representan los aspectos formales mús importantes en el diseño del 

marco normativo: no obstante. se desarrollaron otros criterios que determinaron el marco de 

au.:ilin de toda la política. lo cuales se desarrollaron en el resto de esll: capítulo. 
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6.1.1. Ambigüedad de la reconversión productiva 

6.1.1.1. D~ferentes visio11e.'I de la reconversión productiva 

El concepto de reconversión productiva está descrito en la ley 7 742 en el artículo 1 º. 

como se indicó anteriormente. de forma liteml se destacan cinco principios. fines o criterios 

rectores para lograr la transformación integral de las actividades productivas de las 

organizaciones de pequeños y medianos productores y así cumplir con el fin público. Los 

principios son: modernización. verticalización. inserción en el mercado. competitividad y 

énfasis en los pequeños y medianos productores. 

Como se puede apreciar cuatros de los pnnc1p1os corresponden a un énfasis 

económico y uno a un énfasis social. Por un lado. cumplir con esos principios económicos 

puede resultar normal en sectores tradicionales urbanos dada la cultura empresarial de estos 

sectores. pero uti !izarlos para apoyar un sector agropecuario podría resultar di fíe i 1 por la 

poca experiencia en el ámbito empresarial entre muchos otros problemas. Generalmente, 

estas poblaciones agrícolas se apoyan con programas asistenciales en el país. Combinar 

este binomio de fines. que por un lado se busca obtener rendimientos financieros y por otro 

lado, impactos sociales en una población poco competitiva. se vuelve un reto difícil dada la 

necesidad de construir criterios. políticas. instrumentos e indicadores en un marco 

institucional que no estaba preparado para ese reto. 

En esa búsqueda de combinar y operativizar esos principios. el CNP puso en marcha 

el programa. cuyo desarrollo generó importantes cuestionamientos y diferentes cursos de 

acción por parte de los úilerentes actores hasta llegar al cierre del programa. 

La primera problcrnótica que se originó producto de esa dicotom ía de pnnc1p1os. 

fueron las interpretaciones por parte de los actores. en torno al concepto de reconversión 

prodw.:ti\'<l. 

l.a interprctnciún del pnigrnnrn siempre fue su talón de Aquiles. derivmlo en la 

debilidad de contcnidP sustanti\ u en las l(1scs anteriores. lo l¡uc originó este problema pnra 

la implcmentm:ión. Desde el principio se crcí<1 una cosa y los ejecutores creyeron otra . 
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Como conclusión preliminar: la propuesta de ··reconversión productiva·· generó 

incidencia política en el ámbito del movimiento campesino en la primera mitad 

de la década de los noventas, expresado en luchas conjuntas de la MNC. Sin 

embargo. la incidencia en las políticas públicas fue limitada, pues la atención 

gubernamental a la propuesta (en términos de PRP). indica mús bien una 

resignificación o cambio de orientación en cuanto al contenido de la propuesta 

campesina (el significado de reconversión productiva). Chaves (2003. p. 130) 

Com o se puede apreciar, la significación del concepto de reconversión productiva ha 

sido un problema desde su origen. A nivel de implementación. prevalecieron tres 

interpretaciones: la oficial. la CGR y la de los productores, las cuales han estado en 

conflicto. La interpretación oficial del CNP fue cuestionada por la interpretación de la 

Contraloría General de la República (CGR) cuando realizó la primera auditoría al PRP 

(oficio 12 181, informe DFOE - AM-4/2000, 23 de noviembre del 2000). Por su parte. la 

visión de los productores ha orientado los financiamientos como si fueran tradicionales 

créditos bancarios y no financiamientos de reconversión. Las tres visiones interpretativas 

por parte de los involucrados de la reconversión productiva son las siguientes: 

• Los fiscalizadores (CGR) 

La CGR tuvo diferentes interpretaciones, Como se indicó anteriormente. el problema 

de la acepción del término de Reconversión Productiva por parte de la Contraloría General 

de la República. fue producto de dos auditorías que realizó la División de Fiscalización 

Operativa y Evaluativa. Área de Servicios Agropecuarios y del Medio Ambiente al PRP. 

Estas auditorías se originaron en diversas disconformidades de algunos actores 

políticos sobre algunos resultados parciales y el funcionamiento del programa. dichas 

disconformidades se expresan mediante denuncias lo que impulsó dichas intervenciones. 

Esta primera auditoría suscrita en e l infórmc DFOL-AM-4/1000 tuvo corno 

t1rientación primordial la clarilicación de algunos conceptos búsicos: Pequciio y mediano 

pro ductor. manejo del lidcicomiso. plan de inversión. fondos recmholsahlcs ) no 

recmhnlsables y las evaluaciones de impacto ambiental. También. la auditoría se enfncó en 

temas como el tipo de beneficiarios sujetos de linanciamiento. el desrnn1llo de pro: ectos de 
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reconversión y algunos asuntos relacionados con el control interno. Esta auditoría empezó 

a cuestionar algunos aspectos sobre el funcionamiento e interpretación de algunos 

conceptos relacionados con el PRP. 

Antes de la segunda auditoría, la Presidencia Ejecutiva consultó a la Contraloría 

General de la República sobre los alcances de la Ley 7 742 del PRP. La respuesta fue dada 

mediante el informe FOE AM 251 (oficio 6 962: 25 de junio del 2001). Esta respuesta 

permitió establecer algunos lineamientos para la operación del programa, lo qw: también 

evidencia en los ejecutores dudas sobre la interpretación y funcionamiento del PRP. 

Entre las respuestas, la CGR realiza una interpretación de la reconversión a partir del 

Diccionario de la Real J\cademia de la Lengua Española. utiliza la definición de·· .. . 

la acción y efecto de volver a convertir y transformar". y como el ··proceso técnico de 

modernización de industrias", con cuatro características principales: 

A. Es un proceso, es decir, una acción de ir hacia delante. un conjunto de fases sucesivas de 

un fenómeno natural o de una operación a11ificial. 

B. Ese proceso debe ser técnico, sea, sujeto a ta técnica, que es et conjunto de procedimientos 

y recursos de que se sirve una ciencia o un arte. es la pe ricia o habilidad para usar de esos 

procedimientos y recursos. 

C Tal proceso debe buscar una transformación hacía la modernizac ión. Modernizai· se 

define como hacer que alguien o algo pase a ser moderno. es decir. pc11cneciente al tiempo 

del que habla o a una época reciente. 

D. Aquello que se procura modernizar con ta reconversión es una industria. entendiendo 

dicho concepto segün una de sus acepciones como el conjunto de operaciones materiales 

ejecutadas para la obtención. transformación o transporte ck uno o varios productos naturales. 

incluyendo por ello a la producción agropecuaria . (CGR. oficio 6962. FOE AM 251 ). 

La segunda auditoría que le aplil:ó la C<iR a l PRP (olil:io 16 462. informe DFOE

¡\ M-22/2002. 20 de d ic iem bre de 2002 ). abordó los temas de 1 fi.lndamento jurídico del 

Programa de Reconversi ó n Produc ti\a. los lincs del CNP. agn)(adcna. gradualidad. fondos 

no reembolsables y nuevrnncrnc so bre la ddinición de concepto de recnnvl:rs iún product iva 

cuando en .iunio del aiio 2001 justiliel·l esta intervención con el s iguiente ol~jetivo: 
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Verificar que el Programa de Reconversión Productiva del Sector Agropecuario (PRP) 

cumpla en forma cabal con su misión y objetivos fundamentales, orientados a la bllsqueda de 

una transformación integral de las actividades productivas del sector agropecuario, en 

procura de su modernización y vcrticalización. para darle a dicho sector la eficiencia y 

competitividad que requiere el desarrollo económico del país (p. 5). 

En el Informe de la CGR indicado anteriormente se parte de una posición ideológica 

sobre el concepto de .. Reconversión Productiva". tomando como base criterios 

exteriorizados por la Co111isión Económica para América Latina (Cepa!). 

Dichos criterios son adoptados por el ente contralor. definiendo reconversión 

productiva como la modemizacián de lo producción ogropec11aria y agroinduslrial en 

lodos sus co111po11e11!es. procesos y prod11clos. en lo i11corporoció11 deliherada y sislemúlico 

del progreso técnico ¡wra lograr crecienles niveles de produc!ividad s11ste111ables y ww 

111uyor ge11ernciá11 de e111¡Jleo ¡woductim (Cepa!, 1990, pp. 5-22). Fundamcntúndose en la 

definición anterior. la Contraloría General incorpora nuevos principios: gradualidad. 

sistematicidad, participación, organización y seguridad alimentaria. 

Como se puede apreciar la CGR, inició sus interpretaciones de manera muy 

académica con el uso de diccionarios y posteriormente la cantbia por otra de índole 

ideológica. siendo esta la más impactante porque la interpretación teórica proveniente de la 

CepaL fue una acepción más amplia de lo que establece la literalidad de la ley. En fin. 

puede apreciarse que la CGR utiliza diferentes criterios para evaluar el PRP con la 

agravante de generar diforentes vías de acción por parte de los ejecutores. 

• Los ejecutores 

Los ejecutores se limitab<m a interpretar la reconversión a pa11ir de la literalidad de la 

ley. Cuando fueron cuestionados. en abril del 2003. prepararon una respuesta mediante el 

informe: Hose ( '011cc:pt11ol ele/ l'rogramo de: Recom·ersil)11 Productivo (Artículo 8 del 

Acuerdo 35 274 de la .sesión 24'+ 7 de .Junta Directiva) donde se expone el p1.:nsarniento 

institucional. el mismo serviró Je respucst<1 <11 INFORME DrOE-/\M 22/2002. preparado 

con base en el acuerdo No .. 15 137 (Acta de la sesión de Junta Directiva 2 423. San José. 

CNP. 11 de dk:ie111br1.: de 2002). en el cual se acoge dicho documento y se autoriza a la 

Presidencia Ljecutiva a proceder a enviarlo a la División de l·iscalización Operativa y 
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Evaluativa Área de Servicios Agropecuarios y Medio Ambiente de la Contraloría General 

de la República. 

Este documento fue una respuesta a las diferentes interrogantes expuestas por la 

CGR. la cual cuestionaba algunos de los criterios utilizados para la implementación del 

programa. 

El presente documento tiene como propósito. a efecto de intercambiar opiniones. brindar a la 

Contraloría General de la República (CGR) la interpretación que el Consejo Nacional de 

Producción (CNP) ha tenido sobre el Programa de Reconversión Productiva (PRP). Esta 

interpretación tiene como fundamento la conclusión que el CNP ha asumido sobre el espíritu 

del legislador. la ley en sí misma. pronunciamientos de Ja Procuraduría General de la 

Republica (PGR). la CGR y otras fuentes técnicas (Vargas, 2003. p.6). 

Ese análisis del espíritu del legislador. es tomado del expediente e.le! proyecto Nº 

12683 de la Asamblea Legislativa. durante el proceso de aprobación de la Ley de 

Reconversión Productiva (Ley 7 742) cuando manifiesta lo siguiente: 

La reconversión debe entenderse como la modernización y transformación de las estructuras 

productivas en el sector agropecuario. para alcanzar niveles de eficiencia y competitividad. 

que les permitan adaptarse a Jos cambios que demanden el entorno nacional e internacional, 

conforme a los nuevos esquemas de globalización de las economías y obedecen a un 

esfuerzo integrado de las áreas como capacitación. agroindustria. d crédito. la tecnología. 

la infraestructura, la organización. los precios y los mercndos (folio 936). 

Sobre esta base. el CN P Ita concebido el concepto de reconversión productiva y lo 

realirma en el Plan Lstratégico del Programa de Reconvers ión Productiva (2000) . Según el 

informe Base conceptual como .. un proceso permanente. c.linúmico ~ cominuo Je 

transformación del Sector Agropecuario en la búsqueda de la competitivic.lad. la 

sostenibilidad \ la equidad en cada uno de los eslabones de la cadena agrnproductiva. como 

respuesta integral a la globalización y a las demandas Je la apertura comercial'· (Plan 

estratégico t:n Vnrgas. 2003. p.7). 
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También, podría hablarse de una cuarta interpretación. en la cual se amparó el CNP 

dados los cuestionamientos de la Contraloría General de la República. Estas 

interpretaciones provinieron de los pronunciamientos de la Procuraduría General de la 

República que buscaban dilucidar las interrogantes del PRP cuando respondió a una 

consulta de la Presidencia Ejecutiva dicha respuesta fue dada en enero del 2001 (oficio PE 

201-2001 del 29 de mayo del 2000 y oficio PE 030-2001 de enero del 2001 ). 

Aunque. el CNP responde que ejecuta el PRP a partir del espíritu del legislador. la 

CGR mantuvo su tesis de que los financiamientos que otorgaba el PRP solo se sustentaban 

en criterios de rentabilidad. Esta afirmación del ente contralor y de otros detractores no 

deja de tener alguna certeza porque operativamente el CNP se limitaba a evaluar los 

criterios de rentabilidad para otorgar créditos. priorizó en aspectos como plazos. tiempos de 

recuperación. rendimientos entre otros como seilalaron O. Brenes (entrevista, 14 de junio 

del 2014) y O. Quirós (entrevista. 21 de junio del 2014). Algunos componentes no 

reembolsables como capacitación. asistencia técnica, investigación pasaron a un segundo 

plano por lo que el crédito empezó a tener características de entidad bancaria como 

posteriormente se irá señalando. 

La interpretación del CNP buscó contrarrestar las conclusiones y disposiciones que 

podrían atentar contra el tipo de gestión e interpretación llevada a cabo. A pesar de esta 

réplica, las disposiciones principales del ente contralor mantuvieron su vigencia en los 

cambios del programa. Sin embargo. no logró prevalecer sus conceptos y criterios de 

interpretación. 

• Los productores 

Como se indicó anteriormente. los beneficiarios veían Ja reconversión como un 

programa cn.:diticio barato. muchos bcneliciarios obscrvaron al programa como una fuente 

de crédito scglln O. Brenes ( entrevista. 14 uc .iunio dd 2014) y R. Barquero (entrevista. 7 

de junio del 2014). 

En cuanto a la concepción dcl programa por parte de los bcnelicimios. se puede 

apreciar claramente que esta fue de índole bancaria. va llllC ellos al tener pocas 

posibilidades de acceso a créditos en la banca estatal. recurren al PRP como llnirn salida a 

sus necesidades dc financiamiento. Como lo señalan lJrdia-Prado y Russn. ··Ls irnportuntc 
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hacer notar que algunas de estas organizaciones han nacido con la única intención de accesar a estos 

recursos y que en algunos casos es la única fuente de recursos con que cuentan o están gestando ... 

(2005, p. 147). 

Por otra parte. el acceso al crédito bancario se justifica por la incapacidad 

administrativa de estos entes. En el informe de auditoría DFOE - AM-4/2000 se recalca 

cstn situación. . .. las organizaciones respectivas presentan limitaciones de índole 

admi11istrati1·0 y técnico para llevar a cabo los proyectos porque no c11e11ton con el 

personal idóneo en la operación y en la tomo de decisiones (p.21) 

Por lo tanto. se puede concluir que existen diferentes interpretaciones. las cuales 

mostraron aspectos divergentes que afectan la operatividad del programa. De parte del ente 

ejecutor y la CGR se encuentran coincidencias, pero los niveles de alcance pueden hacer 

variar las condiciones e interpretaciones oliciales del programa. 

De igual frrnna. el CNP, busca una transformación y modernización de los sistemas 

productivos en todos SLIS componentes, para que éstos puedan ser competitivos. 

sustentables. de acuerdo con los cambios que demanden el entorno nacional e internacional. 

La CGR. por su parte exige un alcance mayor en términos de tipo de negocio y 

asignación territorial lo cual puede atentar contra lo que persigue el CN P. Por ejemplo. 

priorizar en una atención territorial puede atentar contra la rentabilidad al apoyar grupos 

menos rentables solo por pertenecer a una región. 



Figura 9. Diferentes acepciones del concepto de reconversión productiva 1999 - 2000 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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Esa disonancia cognoscitiva se puede considerar como el "pecado original" donde no 

hay certeza total del término y sus alcances. Esa falta de certeza originó una construcción 

de forma incremental de las políticas y controles para garantizar el cumplimiento del 

programa, lo que trajo una orientación distinta para el programa. 

En conclusión, puede observarse que existió un antagonismo discursivo por las partes 

integrantes, lo cual mostró que el discurso hegemónico sucumbió ante el discurso contralor. 

El CNP no llevó a cabo una articulación discursiva, que comprendiera el sentido común 

campesino, sino más bien su discurso estuvo contemplado como parte del imaginario 

empresarial de los formuladores. Por otro lado, el CNP nunca trazó una frontera conceptual 

definida por los límites materiales, socioproductivos, económicos y culturales que 

garantizaran estabilidad a las relaciones entre los actores. Las instituciones como discursos 

sedimentados requieren de una comprensión de los significados de los actores para evitar 

disonancias cognoscitivas (Marsch y Stocker, 1995, pp. 129-140). 
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En la tabla 13 se puede apreciar las características de los antagonismos suscitados por 

las diterentes interpretaciones que generaron controversia entre los distintos actores del 

programa. 

Tabla 13 
l111erpretacio11es (criterio y en/iJque) del co11ceplo de reconversió11 prod11cliva 

Entidad 

CNP 

CGR 

Productores 

Criterio 

Financiamiento a proyectos 
viables 

Transformación integral del 
sector agropecuario 

Fuente de ti nanciamiento 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Enfoque del criterio 

Búsqueda de la rentabilidad de los 
financiamientos. El parámetro 
fue la evaluación ti nanciera. 

Consideraciones económicas y 
sociales desde el punto de vista 
ideológico de la Cepal. 

Medio alternativo accesible y 
barato para sol ventar necesidades 
crediticias. 

Las diferentes acepciones del concepto de reconversión productiva trajeron consigo 

una disonancia cognoscitiva entre los distintos actores involucrados. Esta diferencia marcó 

pai1e del derrotero del PRP. cuando el discurso de la CGR se convi11ió en el dom in ante, el 

cual benefició algunos sectores y desfavoreció a otros. 

6.1.1.2. Visión jurídica 

Se trae a colación e 1 tema de la visión jurídica porque fue uno de los 

cucstionamientos que realizó la CGR en su informe DFOE-AM-22-2002. sobre un crédito 

otorgado a una actividad (producción de frijol) que no corresponde a lo designado por la 

Ley al Programa de Reconversión Productiva. Según el ente contralor. ese linanciam iento 

corresponde a una actividad ordinaria del Consejo Nacional de Producción. lo cual no 

puede financiarse con fondos del PRP. 

Según ta ley 8131. las instituciones públicas no pueden erogar gastos en actividades 

que no estún concebidas en la ley respectiva. En el caso del programa de reconversión 

productiva. scfiala el artículo primero de la Ley 7 742. que el PRP busca la transfonrnH.:iún 
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integral de los procesos productivos del sector agropecuario; por lo tanto, cuando se 

financian actividndes que no corresponden n este fin se estaría violentando los fines para los 

cuales se fijó el PRP. Este caso particular fue el financiamiento que se le oto rgó al 

Consorcio Frijolero, por lo que la CGR en su informe DFOE AM 251-2001(oficio6962, 

25 de junio de 2001) sefialó lo siguiente: 

En igual forma, se otorgaron créditos al Consorcio de Comercialización Cooperativa R.L 

conocido como Con~rcio Frijolcro. por cz825.2 millones en total , pnra dotar a dicha 

organización del capital de trabajo necesario para linanciar su principal actividad comercial. 

financiera y económica. cual es la compra y venta de frijol, nacional o importado. pero 

igualmente desvinculado clicho objetivo con una transformación integral de la actividad 

productiva de dicho grano en el país. mediante la cual se logre, por ejemplo. elevar los 

niveles de producción. aumentar la calidad del producto o reducir los costos de producción. 

de manera que los agricultores puedan competir en una economía globalizada. cual es uno de 

los objetivos fundamentales del Programa. Este proyecto, fue financiado por el CNP corno 

una forma de cumplir con una de sus actividades ordinarias. cual es la de garantizar Ja 

seguridad alimentaria del país. lo cual es improcedente. ya que Ja Contraloría General de la 

República ha señalado que para esos efectos, el CNP debe utilizar sus recursos ordinarios y 

no los recursos del Programa de Reconversión Productiva del Sector Agropecuario. (p. 8). 

Corno se puede apreciar, la contraloría fomenta nuevamente la divergencia de 

criterios cuando sefiala que el financiamiento de granos búsicos corresponde a actividades 

ordinarias del CNP porque la seguridad alimentaria es uno de los fines del CNP. lo cual 

genera una confusión de criterios. En el artículo 5 de la 7 742 se puede apreciar esa función 

ordinaria: 

m) A tend cr las necesidades prioritarias del sector productivo. con énfasis en las 

unidades productivas pequeiias ) medianas ) en sus organizaciones. mediante el 

desarrollo de pnigramas social. técnica. linanciern y arnbicntalrncme sostenibles en el 

mediano y largo phv.o. que faciliten la modcrnizaciún de la producción agropecuaria. 

así como la ma:-..imi/acilin de los benelicios deri vados de los procesos de producción. 

industrialización) comercializaei<.'111 ... 
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Se concibe la comercialización como un eslabón en la cadena agroproducti va de la 

cual adolecen los proyectos agropecuarios, entonces cual sería la línea limítrolc entre la 

reconversión y la no reconversión. Este difcrendo involucró un nuevo actor que fue la 

Procuraduría General de la República, por una consulta específica que hizo el CNP. en el 

sentido de que si resulta legalmente procedente destinar o disponer de los recursos de PRP 

de forma general para el cumplimiento de los o~jctivos o fines que la ley encomicndn al 

CNP. o si al contrario, dichos recursos solo deben destinarse al otorgamiento de créditos 

para financiar los proyectos que presentan y solicitan las organizaciones de productores . Al 

n:specto. la PrOl.:uraduría General de la Rcpública (oticio O. J. 118-2000. 17 di: octubre del 

2000) respondió lo siguii:nte: 

... sin ánimo de agotar todos los o~jetivos posibles del Programa de Reconversión Productiva. 

y teniendo como marco de referencia la gran finalidad que le impusti el legislador al CNP. de 

transformar íntegramente las actividades productivas del sector agropecuario. se podi<I indicélr 

que los objetivos que se pueden financiar con los recursos de este programa. son aquellos que 

se derivan de la ley (artículo 3, LOCNP). así como las actividades ordinarias que se 

encuentran en los incisos 1y111 del artículo 5° de este mismo cuerpo normativo ... (punto IV. 

p. I O). 

Por otra parte. señala la Procuraduría General de la Repllblica (Dictamen C-137-

2000. 15 de junio del 2000) la posibilidad de discrecionalidad cuando existen áreas grises 

don<le se presenta una duda razonable. 

Por llltimo. hay una ··zona gris··. en l<t cual se encuentran una seriL' de <H:ti,·ida<lcs que podrían 

o no subsumirse dentro de sus objetivos y metas. /\qui. la Administrnción at.:tiva. echando 

mano a los criterios o reglas unívocas de la ciencia. de la tfrnica. a los print.:ipios elementales 

de.: justit.:ia. lógirn o conveniencia (an iculo 15 L .G.A .P.). ddicrú seleccionar aquel l<1s <1ccioncs 

que sí se adecllan al programa y descartar las que no. (p. 19). 

Como scilala el informe de la Procuraduría. las normas indica<las n:f'uerzan la 

intcrprc.:taciún jurídica dcl CNP. la cual le permite desarrollar sus ohjctinis. Por otra parte. 
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esa discrecionalidad según la ley de administración pública le permite discernir según 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 
/11te11wetaciones de los alcc111cesj11rídicos del P RP 

Entidad 

CNP 

CGR 

Criterio 

Arcas grises SlÜctas a criterios 
ciem:ia y la técnica 

Financiamiento actividades 
ordinarias 

Enfoque del criterio 

Discrccionalidad de la 
administración 

No cumple con los o~jctivos del 
programa 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Esa ditcrencia de criterios según la CGR expuso al PRP en una situación de alto 

riesgo. Producto de ello originó en la apertura de uno de los procedimientos a algunos 

funcionarios del CNP. 
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6././.3. Criterios .fí111dame11tales del Programa 

Los criterios fundamentales de la Ley 7 742 son modernización, vcrticalización. 

inserción en el mercado. competitividad y énfasis en los pequeños y medianos productores 

señalados anteriormente. Sin embargo, surgió un cuestionamiento por parte de la CGR en 

el informe DFOE AM 22/2002 donde argumentan que la interpretación que está dando el 

CNP a los criterios no es el correcto. Toda la interpretación de la CGR se circunscribió al 

término 111oderni::.aciá11. el significado versó sobre el utilizado en años anteriores para el 

modelo de promoción de cxpo1taciones de productos no tradicionales. básicamente 

relacionado con los PAEs. La CGR indica que la .. . moderni::.ación de la prod/fcción 

agropecuaria y ogroinduslrial en lodos sus componen/es. procesos y produclos. en la 

incorporoci<)n deliberado y sislemúlica del progreso lécnico para logror crecienles niveles 

de 1Jrod11clividod s11sle111ables y una nu~ror general'ión de empleo prod11cfil'(> (CGR. oficio 

16462. DFOE AM 22/2002, 20 de diciembre de 2002, p,2). Esa definición de 

modernización busca la transformación de los modelos productivos y solventar la 

problemática social bajo un enfoque meramente economicista. 

A esta modernización. los auditores de la CGR en su informe DFOE AM 22/2002. del 20 

de diciembre del 2002. le adicionan una guía de varios principios fundamentales: 

gradualidad. sistematicidad. participación. organización y seguridad alimentaria. 

• Gradualidad: El proceso debe darse por etapas. pero en forma continuada. 

• Sistcmicidad: La transformación se debe hacer en forma sistematizada y en armonía con el 

am bientc. 

• l>articipación: Debe existir particiración plena de todos los actores. sin difcrcncirn:ión de 

género. 

• Organización: Se deberú promover la organización empresarial ele los productores. 

• Seguridad alimentaria: LI proceso se cleberú orientar a garantizar la segmidall alimentaria 

de la población (pp . .2-3). 

Lstps ek111cntos según la CCiR. vinculan la política social con la económica. de tal 

forma que el proceso de reconversión productiva sea sostenible en cl ticmpn. 

/\dicionalmente. la CCiR sugirió otras acciones para lograr la transllmnaciún deseada. 
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como son mejorar la capacidad empresarial, mc_¡orar la educación y capacitación de la 

mano de obra, aumentar la competitividad y promover la inserción de la producción en el 

mercado internacional. Como se puede apreciar la CGR vinculó elementos sin ningún 

sustento teórico y práctico. 

Es importante señalar que la CGR no descartó los principios originales del PRP; sin 

embargo. señaló que para la aplicación de tales principios se deberían circunscribir al 

concepto al concepto de gradualidad, porque la transformación integral de los procesos 

productivos del sector agropecuario requirió de una planificación cuyo pivote fue la 

gradualidad. 

El financiamiento de estos proyectos supone como premisa básica que obedezcan a una 

plani licación que permita alcanzar los objetivos de reconversión en forma gradual. de manera 

que dichos proyectos avancen según el cumplimiento de las etapas de la cadena 

agroproductiva, a saber, organización del productor. producción primaria. industrialización 

del producto y su mercadeo ... (op. cit.. p. 6). 

Es importante rescatar que la gradualidad ha sido interpretado por diferentes autores 

como un requisito indispensable para los productores puedan ajustar sus estructuras 

productivas. Al respecto, Helio Fallas ( 1993) señala que la .. . ap!icoción ele los principios 

de graduolidad en las medidas de apertura con el propósito que todos los agricultores 

tengan tiempo s11ficie11te para oiustar sus estructuras productivas y a la n11ew1 situación de 

compete11cio regional y 11wndial (p. 93). 

Como se puede apreciar las interpretaciones de la CGR. nuevamente superan el 

alcance señalado en la Ley 7 742. a los conceptos originales los enmarca dentro de un 

proceso de planificación de integración vertical de la producción agrícola como si todos los 

prnyectos respondieran a ese objetivo. Por otra parte. la CCR se volvió a extralimitar 

inePrporando otros principios que no están en la ley. 

Esta interpretación generó una reacción por parte del CNP. el cual se apoyó en lo 

sciialado por el legislador cuando abordó el terna: 

/\hora bien. analizando el espíritu del legislador. en el proceso de aprobai.:ión de la l .ey de 

Reconversión Productiva (Ley 7 742) se encuentra el siguicntc concepto: ··t.a reconversión 
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debe entenderse como la modernización y transformación de las estructuras productivas en 

el sector agropecuario. para akanzar niveles de eficiencia y competitividad que les permitan 

adaptarse a los cambios que demanden el entorno nacional e internacional conforme a los 

nuevos esquemas de globalización de las economías y obedecen a un esfuerzo integrado de 

las úreas como capacitación. agroindustria. el crédito. la tecnología. la infraestructura. la 

organización. los precios y los mercados 7 'Ley 7 742. 1998) 

Sobre esta base. el CNP ha concebido el concepto de reconversión productiva en el Plan 

Estratégico del Programa de Reconversión Productiva como ··un proceso perrnanente, 

dirnímico y continuo de transformación del sector agropecuario en la blisqueda de la 

competitividad. la sostenibilidad y la equidad en cada uno de los eslabones de la cadena 

agroproductiva. como respuesta integral a la globalización y a las demandas de la apertura 

comercial. (Expediente de Asamblea Legislativa Nº l 2 683. folio 936 mencionado por 

Vargas. 2003. p. 7). 

Por lo tanto. el CN P considera que los principios son suficientes en la ley para 

ejecutar el programa. los cuales se aplican a cada caso en particular. 

El CNP. como ente administrador del PRP. se ha apegado a su visión y conceptualización 

de reconversión productiva. según los términos que le dicta la Ley. los instrumentos 

derivados para la aplicación de la misma y los criterios acumulados de la experiencia 

sistemática de la ejecución del Programa. siguiendo el pronunciamiento emitido por la 

Procuraduría General de la República s en donde ·· ... es a la Administración Activa a quien 

le compete la interpretación y aplicación de la misma. siguiendo los criterios o reglas 

unívocas de la ciencia. de la técnica y de los principios clcmentaks de justicia. lógica y 

conveniencia ... (Vargas. '.!003. p.8). 

En sintcsis. se puede apreciar 11uevan1cnh: un antagonismo discursivo. la CGR 

nucva111e111e recurre a definiciones que no l.:orn.:spolllh.: al contexto nal.:ional dado que su 

anúlisis no correspondió a determinar la esencia del !.!spiritu legislativo del J>RJ>. Por su 

parte. el CNP aceptó las ret.:omendacioncs de forma olicial : sin embargo. las acciones 

continuaron de li.irnrn distinta por la implisibilida<l de aplicar la gradualidad c11 todos los 

' i-:.,pc·dic·1111: de- \"1111hka 1 <.'g islatiYa '.\ " I ~1,x.;. li.Ji11 ')~6. s<.' n;pusier1111 los moti''" para la 1:r.:al·¡,·,n dd l'ro1,!ra111:1 d1: 
Re<."1111\ LTsiún l'n>d11di1 :1 qu<.' origin,·1 l;1 111odi li,·:Ki•.,11 de la l .L'Y ( lq!i111 ic11 dd CN I' ( l .ey 7 7.¡2 del 18 de em:ro dL· l ')')8). 
~ Se prP1H111ciú 111edia1He el o licio 0..1. 118-1000. 
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proyectos. Por otra patte. resu ltó contradictorio que la CGR sugiriera incorporar los 

conceptos de seguridad alimentaria y el autoabastecimiento, si anteriormente se había 

cuestionado un proyecto de granos básicos. En la tabla 15 puede apreciarse las 

interpretaciones sobre los principios del PRP que generaron un antagonismo discursivo 

entre los distintos autores involucrados del programa. 

Tabla 15 
!11terprelac:io11es de los criterios que definen el PRP 

Entidad Criterio Enfoque del criterio 

CNP Principios originales Lectura literal de la h:y 

CGR Principios originales mús otros Interpretación desde la doctrina inicial de 
princi¡1ios como seiiala la Cepal reconversron 

fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Esa diferencia de criterios generó en el PRP importantes interrogantes al tipo de 

proyectos que se deben financiar. 

6.1.1.4. Criterio de peq11e1io y mediano productor 

Para definir el beneficiario del programa se util izó el criterio expresado en la ley 7 

742; sin embargo, el legislador no estableció una definición clara para poder identificar a 

los pequeños y medianos productores. Tampoco, se definió el concepto en la etapa de 

programae ió11. 

Esa falta de mecanismos o indicadores para identificar a los beneficiarios. obligó a la 

Junta Directiva a delimitar ese grupo. Por lo tanto, dec idió plasmar la definición de 

pequeño y mediano prouuctor en el Reglamento de Crédito de l CNP. ··se entiende por 

beneficiarios a los profesiona les y técnicos en ciencias agropecuarias. pequeilos y medianos 

productores agropecuarios debidamente organizados. de acuerdo con la definición que al 

efecto establezca la Junta Directiva del Consejo Nacional de Producción·· (Artículo 2 de 

sesión 2023. del 19 de agosto de 1998). 

Como se puede apreciar el tema de los beneficiarios se circunscribe a un tema 

gremial y a un tema rormal. primero los que pertenecen a un gremio y segundo todos los 

grupos de productores que estén organizados. lo cual continuaba siendo ambiguo. Por lo 

tanto. se buscó del im ilar aún mús el lema y se definió como aquel los productores agrupados 
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en asociaciones de productores, las cuales deberían estar debidamente inscritas, con más de 

dos años de constituidas y al día en el Registro Público de la Propiedad o bien en el 

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) según Ley 218. Posteriormente, una 

modificación al reglamento de la ley 7 742, planteó una ampliación a ese criterio: 

Direccionamiento de los beneficios de la Ley Nº 2 035. 'Los beneficios de la Ley N º 2 035 

estarán orientados a pequeños y medianos productores agropecuarios y a sus 

organizaciones, sean éstas de primero, segundo y tercer grado'". (Artículo 2°. Reglamento a 

la Ley 7 742. 1999). 

A pesar de esa de limitación el tema de los benefic iaros continuaban siendo poco 

preciso. Esa imprecisión obliga al Departamento de la LJTRP y a la Gerencia General a 

realizar una consulta a la Dirección de Asuntos Jurídicos mediante el oficio GG2 l 77-98 del 

28 de setiembre de 1998. 

La Dirección de Asuntos Jurídicos (Oficio DAJ ARP- 059. 28 de abril de 1999), 

especifica las figuras jurídicas de las organizaciones que pueden ser bene ficiarias del 

Programa de Reconversión Productiva. Además, expresan que existe la posibilidad de que 

las sociedades anónimas puedan acceder recursos del PRP siempre y cuando los integrantes 

de esas empresas sean pequeños o medianos productores agropecuarios y se ajusten a los 

lineamientos del programa. También señalan que se de ben tomar pre visiones 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 precisión y exige 

que se tomen medidas para definir e l criterio. 

A raíz de esa intervención, la Junta Directiva del CNP tomó la decis ión de 

categorizar a los beneficiarios. mediante el acuerdo 33 853. (Acta de la sesión de Junta 

Di rectiva 2195. San José. CNP. 28 de junio de 2000). En ese acuerdo se definió al pequei'io 

y mediano productor y por lo tanto se modificó el Reglamento de Cn.!dito del C NP 

(aprobado según artículo 2. sesión 2023. 1998). 

La categorización provino de una recomendación hecha por la Gerencia Cieneral. en 

el olic io GG 1058 del 1 de junio de 2000. la cual propuso que el pequei1o productor sea 

aquel que dedica nuís del 75% de su tiempo laboral en su linea o actividad productiva 

donde sus ingresos anuales. no deben ser superiores a $25 000 anuales. Y el mediano 

productor. sea aquel que dedica su tiempo a la actividad agropecuaria propia es 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 reiteró que las organizaciones beneficiadas con el programa deben estar 

compuestas mayoritariamente por pequeños y medianos productores según comunicados de 

la Administración Superior. 

Esas nuevas disposiciones fueron conrnnicadas a todas las Direcciones Regionales 

para su acatamiento donde cada proyecto debería estar acompañado de un documento. El 

funcionario responsable de apoyar ese proyecto. tendría que dar fe de que la mayoría de 

asoc iados de los grupos de productores solicitantes de ese proyecto, corresponden a las 

categorías de pequeños y medianos productores. Posteriormente. ese requerimiento se iba a 

sustentar en la información proporcionada por un diagnóstico organizacional del Área de 

Gestión Empresarial. 

Sin embargo. esta definición de pequeño y mediano productor resultó fuera del 

contexto de la realidad costarricense. dado que e l ingreso promedio para el productor 

agropecuario en el año 2000 según información his tórica de salarios por parte del MTSS. 

correspondía a lo sumo a $4526 anuales (MTSS. 2012. p. 69). El monto de $25 mil o más, 

no es un parámetro de restricción dado que permitiría e l ingreso a la casi totalidad de los 

productores agropecuarios costarricenses de ese entonces . 

En el tema de la categorización de los beneficiarios en la implementación mostró 

dos situaciones que marcaron el devenir del PRP: 

• La categorización por monto impide una discriminación para la elección de 

beneficiarios en el prognuna. 

• El financiam iento exclusivo para grupos organizados. podría haber sido un 

detonante para el desestimulo competitivo. principio que perseguía el programa. Se 

pensó rnüs en dar una mayor cobertura a los servicios agropecuarios por parte del 

sector institucional que valorar opciones rentables en cultivos que no ocupan estar 

agrupados. 

En resumen. el criterio de pcquci'io y mediano productor ci rcunscrito a montos de 

re ntabilidad en dó lares y tiempo de dedicaci ón a la actividad agríco la. fue más un rcqui~ito 
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que un mecanismo de selección, dada la realidad de los ingresos de los productores 

costarricenses. 

6.1.1.5. Criterio 1/e /mulos reembolsables y 110 reembol.wtbles 

Cuando el programa fue parte del PIMA (años 96 y 97), el otorgamiento de fondos no 

reembolsables fue muy discrecional, no existía un criterio preciso para el otorgamiento de 

estos recursos. En esos años. el 68% de los fondos fueron no reembolsables, lo cual hizo al 

programa muy atractivo. Cuando el PRP se trasladó al CNP a partir de la entrada en vigor 

de la Ley 7 742. se empezaron a regular esos fondos mediante el artículo 41 del reglamento 

(Reglamento a la Ley Orgúnica del Consejo Nacional de Producción. 3 de febrero de 1998): 

Recursos reembolsables. No reembolsables. Los beneficiarios podrán optar por dos 

categorías de asignación de recursos: 

a) Financiamiento reembolsable. 

b) Financiamiento no reembolsable. 

Mediante el financiamiento reembolsable se asignan recursos con obligación 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, garantías, seguros y otros; 

y eventualmente podrán ot0rgarse períodos de gracia. 

El financiamiento no reembolsable es aquel aporte económico otorgado sin costo financiero y 

sin la obligación de ser reintegrado. 

En ambos casos la Junta Directiva definirá los términos y garantías y los beneficiarios se 

obligan a suscribir un convenio y otorgar la correspondiente garantía que ascgun: la 

utilización correcta de los recursos asignados (artículo 41) 

Como se puede apreciar en ese artículo se describen los tipos de recursos ) las 

obligaciones contractuales que conllevan su acceso. Para el acceso se utilizó como criterio 

para el otorgarn iento una d istri bue ii."111 porcentual. la e ual estaba definida en e 1 artícu lu 43 

del Reglamento a la Ley y 7 742 : 

Artículo ·B'': - UTILIZACIÓN DF: LOS RECURSOS. 

De conformidad con el artículo 49 de la Ley Nº 2 035. los recursos del Programa de 
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Reconversión Productiva se destinarán a dos segmentos: 

Al cumplimiento de sus objetivos, establecidos especialmente en los artículos 3" y 4° de 

la Ley Nº 2 035. 

A la asignación de recursos reembolsables y no reembolsables a los proyectos 

debidamente aprobados por la Junta Directiva. 

Corresponde a la Junta Directiva determinar el porcentaje de los recursos que se destinarán al 

cumplimiento de sus objetivos y a la asignación de recursos a los proyectos. 

El 5 de octubre de 1998 el Diario oficial La Gacela n.º 193 se publica el Reglamento 

de Crédito y Asignación de Recursos Reembolsables y No Reembolsables. Se envió copia 

del Reglamento a todas las jefaturas. Las combinaciones generalmente eran 60% para 

fondos reembolsable y 40% para fondos no reembolsables. Inicialmente. los fondos no 

reembolsables no requerían estar justificados. 

Posteriormente en noviembre de 1998, según acuerdo 33 165 de la sesión 2 402, la 

Junta Directiva decidió darle más razonabilidad y mayor precisión al criterio de porcentajes 

para los fondos reembolsables y no reembolsables que se habían señalado en el reglamento 

de crédito (artículo 11 de la sesión 2041 de Junta Directiva del CNP. 28 de octubre de 

1998). Por el lado de los fondos no reembolsables se les empezó a exigir una justificación. 

Por otra parte, se les puso un techo y un piso, donde el componente mínimo no 

reembolsable para los proyectos no podrá ser interior al 20% y el componente máximo no 

podrá sobrepasar el 40%. 

Producto del informe DFOE - AM - 4/2000. Ja CGR recomendó que los fondos no 

reembolsables deberían destinarse a gastos específicos en los proyectos. En marzo de 200 I, 

la Gerencia General (Oficio GG 548, 7 de marzo de 2001) instruyó a tos din:ctorcs 

regionales para que adecuaran y justificaran en los informes técnicos de proyectos. los 

recursos no reembolsables destinados para cubrir gastos específicos. Presentó como 

ejemplo la siguiente lista: 

• Gastos de prc invcrsión corresponden a los costos de los estudius para e\ aluar la 

factibilidad del negocio. Entre estos se podían considerar la elaboración de planos y 

realización de pcritazgos. 
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• Gastos de contratación de personal gerenciaL personal para asesorías y asistencia 

técnica y de apoyo administrativo. Este cuerpo de apoyo gerencial generalmente 

podría ser cubierto en forma total con fondos no reembolsables. 

• Equipos de apoyo administrativo como la compra de vehículos, equipos de cómputo 

y comunicaciones. 

• Costos de aprendizaje del proyecto. estos correspondían al capital de trabajo 

necesario para iniciar operaciones y consolidar el proyecto en sus primeros años. 

• Gastos de entrenamiento y capacitación del personal que incluía los salarios y los 

costos de la misma capacitación. 

• Costos inherentes a la introducción de sistemas de calidad y tecnologías amigables 

con el ambiente. 

• Inversiones estratégicas de interés del sector agropecuario, que no generaban lucro 

directo a una empresa en particular. que podían contemplar la compra de algunos 

activos fijos. Inversiones estratégicas se podían contemplar también mecanismos de 

promoción para el sector agropecuario o para la elaboración de estudios sectoriales 

de algún producto en particular. 

Sin embargo, ese listado no había sido comunicado a la CGR, por lo que mediante 

el informe DFOE AM-203 (oficio del 23 de mayo de 2001 mencionado en informe AM-

203AM 22-2002, p. 25) reitera sobre la necesidad de definir las actividades o partidas 

podrían recibir fondos no reembolsables. La recomendación exige que se presenten las 

actividades que podrían ser sujetos de este tipo de fondos. 

El 6 de junio de 2001. mcd iantc el acuerdo 34 354 la sesión 2 278. la Junta 

Directiva del CNP. expuso la lista de los recursos no reembolsables señalado por la 

Gerencia General como mecanismo para regular la asignación de los fondos no 

reemholsabk en los créditos de reconversión productiva. Estos se justificaban siempre y 

cuando permitieran que la organizaeit'1n ejecutora se consolidara e hiciera frente a la 

ejecución de los pagos. Adernús. se expuso l<is cDractcrísticas de los hcncliciario.s y criterios 

para dicha asignación. en casos estrictamente de excepción y Jebi<la1m.:nle justilicados. 

Posteriormente. en el oficio SUB GC} .302 del 19 de julio de 200 l. la Subgerencia 

General instruyó a las Direcciones Regionales a recalcar la importancia que debe dársele en 
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la formulación de los proyectos a los fondos que se desean establecer como no 

reembolsables. Estos deben venir debidamente justificados por rubro específico, de acuerdo 

con la directriz emitida por la Gerencia General en el oficio GG 548 del 7 de marzo del 

200 l. en el que se expuso un listado con gastos específicos como anteriormente se 

mencionó. Adicionalmente se incluyó la solicitud de desembolsos para los recursos no 

reembolsables seglin lo indicado en el plan de inversiones. 

Para el año 2002, ya se habían otorgado 84 financiamientos que representaban más 

del 50% del total de los financiamientos. Muchos de los fondos no reembolsables no 

estaban justificados técnicamente. La CGR expuso su preocupación nuevamente por la 

cantidad de recursos colocados, en el informe DFOE-AM 22/2002, señaló lo siguiente : 

El Consejo. a partir del 15 de enero de 1998, fecha de vigencia de la Ley No. 7 742, asignó 

recursos no reembolsables por un total de cz:2.716 millones, lo que representa el 37% del total 

de los recursos girados como financiamiento para la ejecución de proyectos de reconversión 

productiva. a las diferentes organizaciones de pequeños 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 señaló lo siguiente: 

Según se observa, la Junta Directiva, en atención a la disposición cursada por esta 

Contraloría General. definió los criterios a utilizar para la asignación de recursos no 

reembolsables como parte del financiamiento de los proyectos de reconversión productiva, 

y selialó los rubros que se pueden cubrir con estos recursos; sin embargo. omitió incorporar 

dichos criterios dentro del 'Regla111e11to de crédito y asig11aci1)11 de recursos ree111holsahles 

v 110 ree111holsuhles •· con el propósito de brindarles la formalidad requerida (p.25). 

¡\partir de la disposición de la CGR. la Junta Directiva decidió modilicar el artículo 

.+ del Reglamento de Crédito ) asignación de recursos no reembolsables. donde se 

eliminaron los porcentajes preestablecidos de fondos reembolsables y no reembolsables. 

donde cada proyecto tendría que haber tenido una justificación particular para los fondos no 

reembolsables. Esta rnodillcación se publicó en La Gaceta No. 193. del 5 de octubre de 
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1998. Otro aspecto que se contempló en el contrato fue la exigencia de garantías para los 

fondos no reembolsables. Como se puede apreciar. la contraloría exigió para el 

otorgamiento de fondos no reembolsables un marco reglamentario que justificaba cada 

partida. 

Esa falta de reglamentación marcaba un amplio espectro en el uso de los fondos. Se 

pueden señalar tres ejemplos: 

• Capacitación: La Junta Directiva del CNP encomendó a la Administración Superior, 

mediante acuerdo 34 625 del 5 de diciembre de 2001. diseñar y presentar un plan 

anual de capacitación, para funcionarios del CNP y para las organizaciones. para ser 

financiados con recursos del programa. En el presupuesto del PRP se incorporó un 

rubro de capacitación 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 estableció como condición para los proyectos y 

desembolsos la suscripción de un convenio de asistencia técnica bajo el 

compromiso institucional del sector agropecuario y de las organizaciones. Este 

convenio se sufragó con fondos no reembolsables. 

• Gastos de formalización: el 3 de julio de 2002. la Junta Directiva del CNP. acordó 

establecer como política general, la asignación hasta de un 3%. sobre del monto del 

financiamiento a girar, como recursos no reembolsables. a favor de la organización 

beneficiaria, para cubrir los gastos de formalización . Y que en cada caso, se 

presentaría un informe de la Gerencia General. para ratificación de la Junta 

Directiva. Posteriormente, la Junta Directiva del CNP decidió variar la disposición 

tomada para que sea la Subgerencia General que se encargara de atender lo 

referente a la asignación de hasta un 3% sobre el monto total del financiamiento de 

cada proyecto. para cubrir los gastos de formalización. 

Al respecto. la Subgerencia General en enero de 2003 solicitó al Arca de Tesorería 

General del CNP. un informe detallado sobre el monto otorgado a cada organización 

beneficiaria del PRP. En ese informe se debía de considerar aquellos proyectos. en los 

cuales el rubro de los gastos de formalización no estaba considerado en el Plan de 
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inversión. Una vez recibido el informe. fue remitido a la Junta Directiva y los gastos 

recomendados fueron incorporados en el Reglamento de Crédito. La modificación fue 

realizada el 2 de julio de 2003. La Junta Directiva del CNP aprobó en la sesión 2 462 del 2 

de julio de 2003 mediante el acuerdo 35 356. la modificación al artículo 4 del Reglamento 

de Crédito y Asignación de Recursos Reembolsables y no Reembolsables del PRP, el cual 

quedó descrito de la siguiente manera: 

Artículo 4º-Los beneficiarios podrán optar por dos categorías de asignación de recursos o 

una combinación de ambos: 

Financiamiento Reembolsable 

Financiamiento No Reembolsable 

El financiamiento Reembolsable son recursos aprobados bajo la modalidad de crédito. con 

tasas de interés. plazos, garantías. modalidad de pago y eventualmente períodos de gracia, 

debidamente definidos por la Junta Directiva, teniendo en consíderación la recomendación 

técnica. de acuerdo a las características propias de cada proyecto, lo que se establecerá en el 

contrato de crédito respectivo. El financiamiento No Reembolsable es aquel aporte 

económico otorgado sin costo financiero y sin la obligación de ser reintegrado, una vez 

cumplidos los objetivos del Proyecto. existiendo la obligación del beneficiario de suscribir un 

convenio y garantía que asegure adecuadamente la utilización de los recursos asignados a 

juicio de la Junta Directiva. teniendo en consideración la recomendación técnica. Podrá 

establecerse según la evaluación técnica y financiera del proyecto. como recursos no 

reembolsables. los siguientes rubros: 

a. Gastos de pre-inversión. entre estos. costos de estudios de factibilidad. costo de diseño de 

obras. costos de administración temporal y gastos de preoperación. 

b. Gastos para fo11alccin1iento organizacional. que abarcan personal gerencial. de 

contabilidad. asistencia técnica y asesorías por un período perentorio. de acuerdo a la 

actividad y generación de ingresos (periodo de aprendizaje). 

c. Equipos de apoyo administrmivo. como medios de transporte (medios que requiere la 

organización e:xclusivamcnte para trans!crencia tecnológica y capacitación al productor). 

equipos de conHmirnción y computación. que 110 generen lucro directo a la organización. 

pero que son indispensables para In operación. 

d. Gastos de desarrollo de productos y penetración de mercados. entre estos estudios de 

mercado para una actividad particular de un determinado sector. promoción y publicidad de 
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productos, penetración de un nuevo producto, presentación de productos. cambio de proceso 

de un producto, subproductos. 

e. Gastos de entrenamiento y capacitación del personal de la organización y sus asociados, 

que incluye entrenamiento para manejo y uso de materiales de empaque, almacenamiento de 

materias primas. procesos, capacitación técnica, capacitación socio-organizativa, 

contabilidad, administración, mercadeo y ventas, entre otros. 

f Costos inherentes a la introducción de sistemas de calidad, tecnologías amigables con el 

ambiente. investigación y desarrollo, tales como: introducción de tecnologías que mejoren los 

sistemas de producción, de proceso y calidad, sistemas para el manejo adecuado de desechos 

líquidos y sólidos. 

g. 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 inversión 

no pueda ser directamente asignable a cada beneficiario, pero que son indispensables para la 

operación del proyecto. 

Como se puede apreciar los beneficiarios podían optar por las dos categorías de 

asignación de recursos o una combinación de ambos con la diferencia que los fo ndos no 

reembolsables deberían enmarcarse en la lista antes señalada. 

Una vez aprobado por Junta Directiva, el 10 de julio de 2003, la subgerencia general 

mediante su oficio SGG 449 remitió el Reglamento de crédito y asignación de recursos 

reembolsables y no reembolsables a la Dirección de Asuntos Jurídicos para que realizara 

las acciones pertinentes sobre la publicación en el Diario Oficial La Gaceta. 

Un aspecto importante de rescatar sobre los fondos no reembolsables. fue la 

definición plasmada en el informe DFOE-AM-22-2002, en este informe se expuso una 

lklinición de la naturaleza jurídica de los fondos no reembolsables como donación . lo 

cua!fuectmtrario a lo sefia!ado en la Ley 7 742. Señaló la CGR lo siguiente: 

la asignaciún de recmsos no reembolsables en el marco de la reconversión productiva. 

constiwye la clonación que efectúa el Estado como un apoyo tinancicro de car<ktcr 

e.\traordinario al sector privado para el logro de los objetivos de la citada Ley No. 7 742 : 

corno una especie de ·contraportida del componente reembolsable del préstamo concedido 

(p.24). 
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Esta interpretación trajo consigo una reacción por parte del CNP, dado que la 

connotación de donación podría traer perjuicios en el marco contractual y daría al traste con 

los objetivos del programa dado que los compromisos no tendrían ese rango de 

obligatoriedad como se ha estado maneja ndo en el programa como se establece en el 

artículo 49 de la ley 7 742, donde se indica que ' 'los recursos del Programa de 

Reco nversión 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 emitió una interpretación para garantizar el tratamiento contractual de los 

fondos no reembolsables. 

Por su naturalez.a jurídica, el tratamiento que le ha dado a los recursos no reembolsables la 

Institución. como responsable del Programa de Reconversión Productiva, no es el de una 

''simple donación". ya que esta. jurídicamente. se entiende como un contrato o acto de 

liberalidad donde se dispone de una cosa y 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 más argumentos que fortalecían la postura 

del CNP, a saber: 

• El otorgamiento de fondos no reembolsables exigían garantías para asegurar el 

desarrollo de los proyectos. 

• Esos recursos podían ser utilizados en necesidades y condiciones particulares de 

cada proyecto. 

• La obtención de fondos no reembolsables rcspond ían a un compromiso contraetual 

donde se exponían obligaciones a las organizaciones solicitantes. 

• En caso de que los compromisos no se cumplieran. la organizaeión se exponía a 

sanciones como el pago de intereses por esos recursos o a la devolución de los 

mismos. 

Con los cambios realizados al capítulo 4 del Reglamento ) ntros cambios 

procedi mentales. el CNP (Acta de la sesión 2 497 de Junta Dircetiva, 21 de enero del 2004) 
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decidió aprobar el nuevo Reglamento de Crédito y Asignación de Recursos Reembolsables 

y no Reembolsables del PRP, el cual fue presentado por la Dirección de Asuntos Jurídicos 

en el oficio DAJ O 12-2004, del 15 de enero del 2004. El nuevo reglamento consta 14 

artículos. 

El Reglamento fue publicado en la Gacela 35 del 19 de febrero del 2004, mediante 

el oficio SGG 198 del 2 de marzo de 2004 donde adjuntó el Reglamento de crédito y 

asignación 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 consideración correspondiente. 

En términos generales, los fondos no reembolsables según el CNP no podían verse 

como donación 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 

podrían considerarse a los fondos no reembolsables como u na donación. Nuevamente, se 

observa el antagonismo discursivo por parte de estas dos instituciones. 

6.1.1.6. Agrocade11a 

Es importante seilalar que el apoyo a proyectos vinculados a su cadena de valor 

agregado ha sido considerado por dikrentes autores y políticos como necesario para lograr 

el desarrollo del sector agropecuario, dado que hay eslabones en la cadena que obtienen 

mayores rendimientos que otros, principalmente la comercialización . Generalmente, los 

productores agropecuarios se encuentran en el eslabón que genera menor rendimiento. 

Señala Fallas ( 1993) que las instituciones pllblicas y las ONGs deberían enfatizar en apoyo 

a en la concreción de diferentes iniciativas productivas donde se integren eslabones. 

c Ja puesta en marcha de mecanismos ele comercialización en numos de los agricultores que 

les permitiera sacar vent1~ja no solo ele los aspectos productivos. sino de la comercialización 

de los productos agropecuarios y ck los insumos necesmios para su producción. En estas 

circunstancias. los productores agrícolas deberían ser a la vez mejores agricultores y buenos 

comercializadon:s de sus produ8ctos. Pnra ello es necesario que los que las organizaciones 

de rroductorcs desarrollen capacidmlcs para asumir principalmente con base en su propio, 
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aquellas actividades que no tendrían más apoyo gubernamental pero que son vitales para su 

reproducción (fallas, 1993, p. 93). 

No obstante. Fallas ( 1993) recalca en la integración debe darse a todos los niveles de 

la cadena, desde los inferiores hasta los superiores. 

d. Integración productiva de algunas actividades. La producción de insumos. el 

procesamiento de productos, la asi stencia técinica y la comercialización de productos e 

insumos son productividades productivos contribuiría en forma significativa a mejorar los 

ni veles de ingresos (p. 99). 

Por lo tanto. este concepto ha sido fundamental en los criterios de la época. A 1 

respecto. el CNP realizó una serie de consultas a la CGR sobre las interpretaciones del 

concepto de agrocadcna y los demás conceptos de reconversión productiva como se señaló 

anteriormente. Resultado de esa consulta, la CGR emitió el informe DFOE AM 25 1/2001 

(memorial No. 6962, 25 de junio del año 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 sesión de Junta Directiva Nº 2 329. San José. CNP, 5 de diciembre de 2001 ), 

encargó a la Subgerencia de Desarrollo Agropecuario el estudio de la actualización de las 

agrocadenas de las distintas actividades agropecuarias. El 19 de diciembre de 2001, la 

Junta Directiva. en sesión 2 332 del CNP aprobó la posibilidad de pago de serv icios 

profesionales para la formulación de proyectos. Se retomó las inquietudes de los directivos. 

transcritas en la sesión 2 329. del 6 de diciembre de 2001. para que se prepare una 

propuesta sobre la conceptualización de agrocadena productiva. atendiendo el 

pronunciamiento de la CGR. 

Posteriormente. en el informe DFOE AM 22/2002 surge nuevamente un problema de 

interpretac ión del concepto ngrocadena porque al concepto de reconvers ión productiva no 

se le incorporó la visión de agrocadena en los proyectos, según la visión de la CGR. se 

debió incorporar todas las fases de la producción agropecua ria desde la organización del 

productor. producción primaria. industrialización del producto hasta su mercadeo. rases 

fundamentales para poder cumplir con e l logro de la moderni1.ación y verticaliz.ación de las 

actividades productivas. 
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La agrocadena ha sido un concepto fundamental para determinar la agregación de 

valor en la producción agropecuaria, así se conoce cuantos beneficios genera cada eslabón 

de la cadena. En la agrocadena se vinculan agentes económicos que pertenecen a cada 

eslabón. Esta cadena inicia con las operaciones de producción de materia prima. luego 

continua con el procesamiento y termina con la comercialización. La valoración de la 

agrocadena fue apropiada para muchos productos como la palma. palmito, plátano. café. 

arroz. carne. lácteos entre otros por el cfocto de la cconomín de escala. 

1 Producción Primaria 

1 Proceso Agroindustrial 

Mercadeo y Comercialización 

!Consumo 

Fig11rt1 JIJ. Eslabones de la agrocadcna para la reconversión productiva 
Fuente: 1 Vargas. ~OOJ. p.9) 
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El anúlisis de la CGR en su inlC.mnc DFOI·: /\M 22-2002 sobre i!I término 

agrocadcna. lo vincula con el concepto de gradualidad. dl111de suponen que los proyectos de 

cualquiera de los eslabones de cada cadena agroproductiva. dehcn servir de enlace para el 

resl\l de lns es labones como se señala a continuaciún : 
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Esta Contraloría General considera sumamente grave que no se haya cumplido a cabalidad 

con el principio de graclualiclad. lo cual es aún más preocupante al considerar que en el 

estudio realizado al CNP se demostró que se destinaron recursos para financiar "proyectos 

de reconversión productiva'', que no cumplen con los postulados del Programa, ni con los 

objetivos establecidos en la Ley de Creación del Programa de Reconversión Productiva, 

Ley No. 7 742. por cuanto el único objetivo de estos créditos fue apoyar la actividad 

estrictamente comercial de las organizaciones beneficiarias. sin que se haya demostrado que 

previamente Jos productores estuviesen adecuadamente organizados, que la producción 

primaria tenía mejoras significativas suficientes o que sus productos estuviesen inmersos en 

un proceso de industrialización satisfactorio. de manera que se demostrara que no era 

necesario destinar recursos a estas etapas de la agrocadena productiva (p.23). 

Esta visión integral y secuencial de una agrocadena por parte de la CGR. trajo una 

posición contraria por parte del CNP. Esta visión fue útil para describir el enlace de las 

operaciones de cultivo. procesamiento y comercialización que se suscitan en la producción 

de un determinado bien, o describir un clústcr. Sirve para mapear la producción desde el 

agricultor hasta el consumidor final. pero no existe una vinculación de propiedad o 

comercial. real y única entre los eslabones de la mayoría de las agrocadenas porque los 

costos son muy elevados para lograr esa integración. 

La mayoría de los proyectos estaban relacionados con un solo eslabón. hay 

circunstancias que el eslabón agroindustrial es el más importante para ciertos cultivos; por 

~jem plo. el procesarn iento de .i ugos de frutas o conservas de verduras. O en el caso de la 

comercialización para cienos cultivos que podían verse imposibilitados para obtener 

mejores posiciones en el mercado. dado el difícil acceso que imponían algunas barreras 

impuestas por la competencia. Por otra parte. existen especializaciones en los di !Crentes 

eslabones que no gozan los otros componentes de la cadena. o también en algunos 

eslabones se pueden presentar estrategias de desconcentración porque resultan más 

rentables. 

Por lo tanto. los eslalmnes de una agrocadena generalmente no estún vinculados en 

una sola estructura empresarial. por lo que el CNP se refirió a esta propuesta como irreal 
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dada Ja imposibilidad material de su cumplimiento en el informe de Base Conceptual del 

Programa de Reconversión Productiva (Vargas, 2003). 

Otra de las contradicciones que expuso la CGR en el concepto de agrocadena fue la 

consideración del término de organización como un eslabón, al respecto el CNP señaló lo 

siguiente: 

La organización de productores no representa un eslabón de la cadena agroproductiva, tal y 

como lo expresa la CGR, sino la organización más bien es el actor, sujeto. y objeto a la vez, 

del proceso de reconversión, independientemente del eslabón de la cadena en que la 

organización de productores participe. por lo cual en este tema diferimos de la concepción de 

la Contraloría General de la República. (Vargas. 2003, p. 6) 

No obstante. la resignación no se hizo esperar como se indicó anteriormente . La 

Gerencia General, según oficio GG 2 115 del 16 de diciembre de 2002, instruyó a la 

Subgerencia General, a la Dirección de Desarrollo Agropecuario (Desagro), a las 

Direcciones Regionales. a la AAP y al ASP a atender las recomendaciones que hizo la 

CG R en su oficio 14 489 del 29 de noviembre de 2002, con base al informe DFOE-AM 22-

2002 donde se ordena suspender la práctica de financiamiento a proyectos que no cumplan 

con el principio de gradualidad, atendiendo las diferentes etapas que contempla la 

agrocadena productiva para los financiamientos de los proyectos del programa. 

La agrocadcna fue el último concepto en la discrepancia conceptual sobre la 

"reconversión productiva'", lo cual fue parte de las muchas discrepancias que existen en el 

entorno del programa. 

6.1.1. 7. R e.\ptmsahil idadl's ad111i11 istrati1·11.\ 

Mús allú de las dikrencias de criterio entre el Órgano Contralor y el CNP. la CGR 

también comunil:ó en su Informe DFOE-AM-22-2002 . los resultados de la e\·aluacíón 

reali1.ada. donde sei1ala serios cuestionarnientos estratégicos y operativos. tanto a lo inkrno 

como a lo externo del CNP. lo cual da pie para el inicio de un proceso de investigación por 

presuntas responsabilidades a algunos funcionarios involucrndos en la gestión 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 en una situación crítica, los 

cuales fueron definidos por el Departamento de Seguimiento de Proyectos del CNP. Una 

vez evaluados esos proyectos se concluyó que algunos no cumplieron con los objetivos del 

PRP, principalmente con el famoso principio de gradualidad. Señaló la CGR que se 

otorgaron financiamientos a organizaciones con serias deficiencias en el manejo 

administrativo, lo que generó un bajo nivel de operaciones y altos costos, lo que hacía 

arrastrar pérdidas desde su inicio. 

Por otra parte. cuestionó la planificación de los mismos donde señalan que se 

presentó una distribución desproporcionada a favor de algunas regiones sobre otras. 

También, la CGR cuestionó el tratamiento de algunas garantías. las cuales eran inadecuadas 

para cumplir con el retorno de los créditos. Ese cuestionamiento se sacó a colación dado 

que se otorgaron montos altos a créditos otorgados a la Corporación Hortícola Nacional y a 

la Federación de Centros Agrícolas Cantonales del Pacífico (Fecap) sin una adecuada 

garantía. Por lo tanto, las deficiencias detectadas hicieron concluir a la CGR en su informe 

DFOE-AM-22-2002 de la siguiente manera: 

''En síntesis, las deficiencias detectadas en el presente estudio. permiten concluir que el 

Programa de Reconversión Productiva del Sector Agropecuario. después de casi ci neo años 

de existencia y con una inversión de 0::7.407 millones -recursos girados por el CNP en ese 

lapso-, no ha logrado cumplir con su objetivo primordial, cual es lograr la transformación 

integral de las actividades productivas del sector agropecuario. en procura de su 

modernización y verticalización, para darle a dicho sector la eficiencia y competitividad que 

requiere el desarrollo económico del país y elevar así la calidad de vida de los pcqueiios y 

medianos agricultores'' (p.28) 

Estas investigaciones causaron en el personal mucha indisposición para otorgar 

financiamientos. se mostraron reacios en firmar documentos. Sefiala uno de los 

entrevistados: C11011<lo lo ( '011/rolorío i11iciá los proadi111ie11/o.1 od111i11islroliros en el oi'ío 

2001 y 2002 a1woxi111mlame11/e, generá 1111 /e mor en los fi111cimwrios e11corgodos de 

1Jroyec/os, es/o e11/rohó los lnímiles 1}()rq11e 11odie c111erío firlilar nado (0. Brenes. 

entrevista. 14 de junio de 1 2014 ). 
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6.1.1.8. Sbttesi.'I de los (11tfago11i.m10.\· di.w:ursivos 

El PRP mostró una disonancia cognoscitiva en los términos fundamentales para 

lograr su operación, una disonancia que generó un antagonismo entre distintos actores. El 

punto final de ese contlicto provocó la implementación de algunas regulaciones mostradas 

en la tabla 16, en ella se resumen las características de las regulaciones que surgieron del 

conflicto entre las diferentes interpretaciones del programa. 

Tabla 16 
Efectos e impaL'los de las reg11/m:io11es sohre las i111erpretoc:io11es del PRP, 2000-2002 

Periodo de Regulación Acciones Efecto en el Efecto en los Impacto en el 
inicio del realizadas proceso de productores programa 
mayor financiamiento 
impacto 

2001 - 2002 Definición Auditoría y 1 ncremento en el Ninguno Negativo por el 
RP documentos proceso de entrabami..:1110 a 

del CNP planificación 
las solicitudes. 

2001 - 2002 Actividades a Auditoría y 1 ncremento de Dcscstimulo para Negativo por 
financiar documentos requisitos ciertos sectores de impedir 

del CNP prnduelos básicos 
sectores 
concentra en 
otros, 

2001 - 2002 Criterios del Modificaciones Incremento de Mayor aporte Negativo; 
programa a los l0r111 im1s requisitos de información por el exceso de Jos proycc los 

de requisitos 

2000 Tipo de Modilicaciones 1 ncremento de Mayor aporte Neutral 
productor al reglamento requisitos de información porque no 

logró 
cometido 

:2001 - 2002 Di st ri bue ión Modilicadún al Clasificación de Mayor aporte Positivo por 
fóndos rcgl;1111cnlo inversiones el destino 

1001 - 2002 Agrocadcna Di rcctriccs Incremento de Favorece a Negativo por 
requisitos proyectos el enfoque 

grandes donde debido a que 
se visualice Jos proyectos 
agrocadcnas concentración 

:2001 - 2002 :\pcrtur;1 d~ Investigación Retraso en los Mayor Temor en los 
prm:cdi111icnlth ror parte prot:esos cantidad de funcionarios admi11i,1ra1i' ,.,, 
por CGR esrcra 
n..·sp\lJlsahtl 1dm.h.·s 

Fuente: Elaboración propia a partir ele los hallazgos del estudio 
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Estas interpretaciones generalmente tuvieron efectos negativos en el proceso de 

financiamiento porque se incrementaron los requisitos a los productores dado que se les 

dificultó el acceso a los recursos. 

6.1.2. Priorización para los financiamientos 

La apl icación de criterios de priorización de proyectos es fundamental para la gestión. sin 

priorización no puede haber planificación. Los recursos limitados en la gestión pública exigen una 

medida para la asignación y ejecución de los recursos disponibles en el financiamiento de proyectos 

agropecuarios. 

6.1.2.I. Clasificació11 de los proyectos 

l lasta el 13 de junio de 2001, la Junta Directiva del CNP, mediante el acuerdo 34 

375, catcgorizó los proyectos con el fin de exigir requisitos según el nivel de inversión. A 

los proyectos pequeños se le consideraría los que solicitaron montos hasta 20 millones; los 

proyectos medianos hasta 100 millones y proyectos grandes, más de 100 millones, en los 

dos últimos es obligatorio el informe y recomendación del AJ\P. 

El 3 de octubre de 2001, (acuerdo 34 538), la Junta Directiva del CNP categorizó 

nuevamente los proyectos, modificó e l acuerdo anterior. donde los proyectos pequeños 

serían aquellos con inversiones de hasta 40 millones, los medianos y grandes quedaban 

igual. 

Cuando se presentaba una iniciati va productiva al programa. esta debía analizarse con 

la metodología de proyectos con el fin de mostrar la factibilidad y viabilidad . Acorde con 

esa ml'lo<l ología. cuando los proyectos se evaluaban financieramente debían considerar las 

alternativas y las condiciones de precisión que se exigían en Ja formulación de los estudios 

de los proyectos. donde a mayor inversión se requiere mayor precisión para disminuir el 

riesgo. Por ejem plo. si un proyecto requería inversiones muy altas y su complejidad era 

grande. el estudio debía garantizar mucha certeza dado que el riesgo a l fracaso así lo c.\.igía. 

Con hase a lo anterior se requerían estudios mü.s rigurosos que otros scglin lns ni veles 

de inversión. Por lo tanto. la Junta Directiva definió una directriz el 19 de noviembre de 

2003 (acuerdo 35 545), para c lasificar los estudios de proyectos en tres tipos según e l ni vel 
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de complejidad de cada propuesta. Esa directriz fue producto de una propuesta del Área de 

Análisis de Proyectos, con te cha 3 de noviembre del 2003 , sobre los pasos para la 

aprobación del financiamiento de los proyectos de Reconversión Productiva. Este 

documento se denominó "Niveles de profundidad y procedimientos para la presentación de 

proyectos al Programa de Reconversión 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 formuladorcs, 

en la información proveniente de fuentes terciarias y secundarias principalmente. Como 

principales características debe incorporar las dos áreas principales; formulación y 

evaluación, en donde el documento incorpora información de la formulación y lo elementos 

de evaluación. se refieren a apreciaciones y juicios de valor de los especialistas a cargo de 

cada uno de los componentes. Este tipo de estudios permite trabajar con un costo mínimo, 

porque la mayoría de estos son real izados por personal institucional. Los proyectos 

pequeños requerían este tipo de estudios. 

• Estudio de prefactibilidad 

Este tipo de estudio profundiza en fuentes primarias y secundarias, desde el 

conocimiento del mercado. análisis técnico y la evaluación financiera. Se realiza un 

desarrollo profundo de los temas centrales del proyecto. Pueden incorporar anteproyectos, 

diseños preliminares y estimaciones con gran precisión. Los proyectos medianos requerían 

este tipo de estudios. 

• Estudio de factibilidad 

Los estudios de factibilidad se direrencian de los anteriores en que profundiza cada 

componente del proyecto a un n ive 1 pleno. Fu ndamcntalmente. la in formación de res pal do 

es primaria como planos constructivos. estudios de mercado. cotizaciones entre otros. 

Resultaba va liosa esta clasi licación técnica de los proyectos: sin embargo. no se 

vislumbró que se aplicaran los montos asociados en esa clasificación con las características 
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de las solicitudes de financiamiento . Los estudios de los proyectos grandes requerían este 

nivel de profundidad por la complejidad y costo de las inversiones. 

6.1.2.2. Priorizaciá11 de he11e.ficiarios 

La priorización fue uno de las preocupaciones de la Junta Directiva del CNP, por lo 

que el 20 de enero de 1999. (acuerdo 33 243), solicitó una propuesta para que la Gerencia 

General. definiera los proyectos prioritarios para el PRP, con base en el impacto. viabilidad 

y la posi bilidad de fundir proyectos análogos 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 fond os del 

programa fuera eficiente. la Junta Directiva del CNP decidió priorizar mediante el 

mecanismo de concurso de proyectos en el mes de agosto de 1999. Este concurso tuvo 

como objetivo optimizar la asignación de los recursos de manera transparente, objetiva y 

equitativa en función de las prioridades del programa. El 25 de octubre de 1999 la Junta 

Directiva del CNP (Artículo 8, acuerdo 33 480, sesión 2 117), decidió prefijar los plazos 

para la recepción y trámite de los proyectos para dar arranque defi nitivo al concurso. Se 

defini ó hasta el 15 noviembre 1999 para la recepción y hasta el 30 del mismo mes para la 

precaliticación y recomendación final. Este mecanismo de selección se utilizó para dar 

oportunidad de participació n al mayor número posible de organizaciones de pequeños y 

medianos productores agropecuarios y agroindustriales. Este concurso se difundió en los 

medios de comunicación naciona l. 

Parte de los requerim ientos para ser postulante y poder competir por la carte ra de 

recursos de l Programa fueron: que debían ser organizaciones de pequeños y medianos 

produdo rcs agropecuarios o agroimlustrialcs. que debían contar con la debida personería 

jurídica vigente y con dos aiios de operac ión ininterrumpida. La actividad debía depender 

del sector agrorecuario primario (agricultura. ganadería. si lvicu lturn o pesca). o que su 

materia prima debía estar constituida mayormente por productos de origen agropecuario. 

Además. tenían que tener una afiliación alta en la zona de influenc ia. 
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Los proyectos podían ser presentados por profesionales en ciencias agronómicas 

siempre y cuando cumplan con los requisitos anteriores. Además, las propuestas de 

proyectos que concursaron debieron cumplir con los siguientes requisitos mínimos: 

• 

• 

formularios que entregaba el CNP debían llenarlos completamente con la información 

que se solicitaba. 

Se debían presentar los estudios de factibilidad totalmente terminados acorde con los 

criterios técnicos de la teoría de proyectos, con un original y tres copias. 

La cali licación se realizó mediante el mecanismo de puntajes según los c riterios y 

prioridndcs de desarrollo nacional establecido en los lineamientos y políticas dictadas por la 

Junta Directiva. Esas prioridades fueron revisadas periódicamente según los aportes de las 

Direcciones regionales y el Comité Sectorial Agropecuario. No obstante, esas prioridades 

podían ser modificadas con anterioridad al concurso de proyectos considerando algunos 

aspectos como el plan anual de reconversión productiva, actividades agropecuarias y 

agroindustriales mús vulnerables, Innovación, clima, suelo, medio ambiente. intensidad en 

manos de obra, valor agregado, impacto, mercado entre otros. 

Con respecto ni primer concurso solo participaron 17 organizaciones. siendo la 

ganadora una organización especializada en ganadería. La poca participación y la 

incapacidad de las organizaciones en presentar la documentación solicitada desestimuló la 

continuación de un nuevo concurso. 

r:n la búsqueda de prioridades. el 3 de mayo de 2000. la Junta Directiva del CNP. en 

sesión 2 181 acordó asignar un máximo de ~40 millones por Dirección Regional para el 

financiam iento de proyectos. bajo las condiciones ya establecidas. según procedimientos. 

Posteriormente. el 1 O de mayo de 2000. la Junta Directiva. (acuerdo 33 795. sesión 2 183 ). 

decidió rnodilicar esa decisión. sciialó que los proyectos a linanciar aprobados por parte de 

las Direcciones Regionales no debían superar Jos ~5 millones y debían contar con el aval de 

Sector Agropecuario Regional: ademús. las gestiones productivas debían coadyuvar la 

recon versi{in de la actividad. 

LI procedimiento cons istía en que la Dirección Regional enviaría dircctanh:nte a la 

( ie1Tncia Cieneral el proyecto para que Jo eleve a Junta Directiva. con el compromiso de las 
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organizaciones de someterse a un proceso de inducción. capacitación y preparación en 

desarrollo organizacional y gestión agroempresariaL que ejecutarían la dirección extensión 

agrícola del MAG y el INA. 

El 17 de mayo del 2000, la Junta Directiva del CNP. (acuerdo 33 804, sesión 2 185), 

decidió adicionar a la directriz anterior para que se asignara a las Direcciones Regionales 

hasta un máximo de 40 millones por año. para el financiamiento de proyectos y estudios 

que se enmarquen en el PRP. La instrucción la aplicó la Gerencia General (oficio GG 860-

2000. 18 de mayo de 2000). dirigido a las Direcciones Regionales . 

No obstante, estas directrices no se ejecutaron. por problemas de coordinación y 

capacidad de gestión por parte de las Direcciones Regionales. Este rue un ejemplo. de los 

efectos de la centralidad y ve1ticalidad de la estructura de la red que operó en el programa. 

Como puede apreciarse la priorización nunca fue parte de Ja planificación y se nota 

claramente la ausencia de un seguimiento adecuado. ya que hasta 2 julio del 2002. la 

Gerencia General solicitó (Oficio GG 1 071) a la Subgerencia General una priorización 

anual de proyectos. a la vez, esta dependencia instruyó (Üticio SUBGG 555-2002. del 3 de 

julio de 2002) a todas las Direcciones Regionales una priorización anual de proyectos. 

Recalcó la Gerencia General , que debían de ser extensivos al Comité Sectorial Regional 

Agropecuario. 

La priorización también fue so licitada por la CGR. en el informe DFOE-AM- 22-

2002 de la CGR, señaló que el CNP no había otorgado tinanciamicnto de forma 

proporcional a nivel regional. lo qm: había dejado por fuera a los cantones identi ticados con 

los más bajos índices de desarrollo social del país (p. 10). Nuevamente. la CGR tn~jo una 

interpretación que no está en la ley. Esta interpretación buscó una cobertura en Jos 

cantones más vulnerables lo que podría sugerir que la reconversión debió tomar énfüsís en 

la pobreza. lo que lo hubiera convertido en un programa asistencial ista. En ese orden de 

ideas. la CGR cuestionó que ciertas regiones absorbieran la mayor cantidad de recursos. Se 

presentó una disyuntiva al financiar una organización de 1.ona deprimida o de una región 

con pocos proyectos. dado que esa co11dieit'111 de co1111x~titividad pudo haber estado 

contrariando los objetivos de la ley. 
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Esta disposición, aunque no fue aplicada al pie de la letra, mostró los indicios de las 

futuras priorizac iones territoriales que favorecieron algunas regiones sobre otras y que poco 

tuvieron que ver con el apoyo a la pobreza. 

La priorización para ciertos sectores específicos se marcó desde el principio, de la 

cual se presentaron los siguientes sectores beneficiados: 

• Productores de raíces y tubérculos 

Las raíces y tubérculos más importantes para el PRP fueron: yuca. tiquizque. 1iampí. 

ñame. entre otros. Estos productos eran producidos generalmente por pequeños 

productores. cuya producción generalmente se dirigía para la exportación. Estos 

productores generalmente se ubicaban en la zona norte y zona sur. Generalmente sus 

productos se utilizaban para consumo fresco o alimento animal. Los productores de raíces y 

tubérculos son un sector que desde los inicios del programa empiezaron a realizar algún 

tipo de cabildeo para favorecerse. El 21 de octubre de 1998. la Junta Directiva (artículo 2 

del acuerdo 33 144 de la sesión 2 038) del CNP encargó a la Gerencia General para que 

tramitara la gestión realizada por la Cámara relacionada con ese producto para un Plan de 

Reconversión del Sector. Se encargó a la Gerencia General presentar la información del 

mercado en República Dominicana. para dar una respuesta institucional. No se logró 

concretar por falta de información. 

Posteriormente. el 28 de octubre de 1998. la Junta Directiva del CNP (artículo 2. 

acuerdo 33 149. sesión 2040) en adición a la directriz anterior recomendó a! Ministro del 

MAG. para que considere el establecimiento de un programa de producción de semilla 

básica en raíces y tubérculos. para el mejoramiento de la calidad de los productos. Esta 

directriz buscó complementarse con una directriz del 4 de noviembre de 1998. donde la 

Junta Directiva del CNP (artículo 2. acuerdo 33 164. sesión 2 042) invitó al Ministro de 

RelaciolH:s L:-;teriores y de Culto. Roberto Rojas Lópc;. para la búsqueda de mercados por 

parte de las cm b<~jadas. para aq uc l los productos con problemas. sobre todo. raíces ) 

tubfrculos. 
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• Productores hortícolas 

El 21 de abril de 1999, La .Junta Directiva del CNP (artículo 6. acuerdo 33 853, 

sesión 2 082) mostró una primera priorización para favorecer algunos sectores. Se encargó 

a la Administración Superior para que, junto a Jerarcas del Sector Agropecuario. se 

elaborara un proyecto con base a los criterios de Reconversión Productiva. para las 

actividades de producción, comercialización e industrialización de papa y cebolla. en las 

zonas productoras de Cartago y Zarcero, definiendo acciones de corto y mediano plazo. 

En las sesiones 2085. 2087. 2089 y 2090, la Junta Directiva conoció las acciones dadas. a 

través del financiamiento de tres proyectos a la Corporación Hortícola. 

En sesión 21O1 del 23 de junio de 1999 se aprobaron ~49 993 041. para la 

comercialización de papa y cebolla. En sesión 2 171 del 22 de marzo del 2000. se 

aprobaron ~ 14 500 000. para almacenamiento y comercialización de 13 productos y en 

sesión 2 355 del 19 de marzo del 2002 se aprobaron ~265 351 481 para la producción y 

com ere ial izac ión de semi 11 a de papa. 

• Ccn tros Agrícolas Can tonales 

El apoyo a los CACs como sujetos de financiamiento inició mediante consulta a 

Dirección de Asuntos Jurídicos del CNP. El 28 de abril de 1999. la 

Dirección de Asuntos Jurídicos remitió el Oficio DAJ 216 con copia a la Gerencia General 

y Presidencia Ejecutiva para señalar que estas organizaciones si son sujetas de créditos. La 

argumentación está sustentada en criterios de la Contraloría General de la Repi'.1blica. l.a 

Contraloría establece que sí resulta procedente otorgar los beneficios del PRP a los CACs y 

sus afiliados. 

Las !Crias <lel agricultor son centros de comerciali1.ación administrados por los CACs. 

Estas organizaciones cuyos afiliados son mercado meta del MAG tuvieron especial 

pn.:ocupaciún del sector agropecuario. Por lo tanto. el 5 de diciembre de 2001. la Junta 

Directi\ a del CNJ> (artículo ) . acuerdo 34 651 . sesión 2 329). em:omendó a la 

1\dm in i strac il'in Superior la prcparac ión ) pre sen tac ión de una propuesta sobre las 

a ltcrnativ;1s para ejecutar d Plan de Modernización de Ferias del Agricultor en forma 

gradual. asignando un porcentaje de los recursos asignados al J>RP anualmente. dando 
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atención especial a la compra de terrenos donde al menos se financien tres proyectos por 

año. 

Para especificar la directriz anterior la Junta directiva el 24 de julio de 2002 (artículo 

13. acuerdo 34 996, sesión 2386) encomendó a la Presidencia Ejecutiva, ordenar el estudio 

sobre la factibilidad económica y legal para destinar recursos del PRP, en el financiamiento 

del Plan de Modernización de Ferias del Agricultor. para definir políticas en este campo. 

Estas directrices fueron atendidas cuan<lo la presidencia ejecutiva instruyó del 5 de 

agosto de 2002 a Dcsagro y a la Dirección de Asuntos Jurídicos (Oficio P.E. MEMO 348) 

para atender el acuerdo 34 996 de la sesión 2386. 

Sin embargo, las limitaciones no podían faltar. la Subgerencia General el 5 de 

setiembre de 2002 mediante el Oficio (SUB GG 772). instruyó a los directores Regionales 

sobre los aspectos que se deberían incluir para el financiamiento de proyectos. Por ejemplo, 

en infraestructura se contemplaron toldos. c~jas. tarimas y otros. Para la compra de 

terrenos para infraestructura se manifestó una excepción en algunas situaciones que 110 

tenían terreno como lo fue para la feria del agricultor de Barranca, la cual al final no pudo 

concretar su proyecto por esa carencia. 

• Sociedad de usuarios de aguas (SUA) 

Uno de los aspectos más relevantes fue la consulta que se le realizó a la Dirección de 

Asunto Jurídicos para definir si las SUAs podrían ser sujetas de crédito por parte del 

programa. Dicha Dirección el 24 de agosto de 1999 (Oficio DAJ ARP 164). señaló que sí 

podrían ser sujetos de crédito. La ley de Aguas Nº 276 del 27 de agosto de 1942 y sus 

reformas seílala que son sociedades sin fines de lucro y gozan de personería jurídica 

propias. las cuales podrán accesar recursos y desarrollar proyectos para el aprovechamiento 

de aguas y atines. así como la adquisición de activos. sin embargo. no podrán por sí 

mismas. administrar ni poseer explotac iones agropecuarias. industriales ni comerciales. 

Todas estas disposiciones les permitieron ser beneficiarias del programa. 

No obstante. las SlJAs debieron sujetarse a los f>nH:cuimiento ) niveles <le 

profundidad para los proyectos de riego. que fueron presentados al f>Rf>. Se les aplicó el 

mismo prncedirniento y requisitos que los dernús proyectos. sin excepción segC1n señaló la 

subgcrencia general en el oficio SUB (}(¡ 367 del 11 de setiembre de 2001 . 
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El 23 de enero del 2002, la Junta Directiva del CNP (artículo 6 del acuerdo 34 724 de 

la sesión 2 338) acoge el criterio de la Dirección de Asuntos Jurídicos (Oficio DAJ del 14 

enero-2002) de que se puede financiar el desarrollo de proyectos complementarios no 

propios de las actividades de las SUAs amparados en la ley de aguas, caso particular 

actividades productivas, quedando como alternativa la creación paralela de una 

organización o tipo de asociación con objetivos que los faculten para desarrollar tales 

actividades. En concordancia con esa directriz, el 28 de febrero de 2002 la gerencia general 

(Oficio GG 324). se planteó como alternativa, por la imposibilidad que señala la ley, la 

creación de organizaciones paralelas, cuyos estatutos las faculten a desarrollar proyectos 

de su interés y así poder cumplir con lo establecido por el PRP. 

Para mejorar el acceso a los recursos de este sector, el 13 de marzo del 2002, la Junta 

Directiva del CNP (artículo 9, acuerdo 34 816, sesión 2 353) estableció las condiciones 

para el financiamiento de proyectos. Los documentos de proyecto, debieron de considerar 

la guía de proyectos y niveles de profundidad definidos por el PRP; además, información 

adiciona como permisos de paso. concesión de agua, capacidad de pago de los usuarios 

según anúlisis de beneficio incremental, períodos de gracia según actividades, garantía 

prendaria del equipo de riego u otro bien prendable; así como, hipotecaria o fiduciaria. Se 

financiaba por productor la inversión completa del componente de riego (toma de agua, 

conducción y equipo). 

• Café 

Con respecto al café. la Junta Directiva marcó una especial restricción para este tipo 

de cultivos. Como es sabido el cate es un cultivo tradicional y financiar actividades 

cotidianas de estl: cultivo como capital de trabajo para los adelantos o créditos para 

respaldos de contratos. no lo ubicaría como una actividad de reconversión. El 5 de 

uicicmbn: lle 200 l. la Junta Directiva del CNP (artículo 4. acuerdo 34 650. sesión 2 329) 

señaló que para que se consideren en el PRP proyectos cspecílicos de cale deben estar 

orientados a la torrefacción. secaun sol ar ) man~jo de subproductos. Como se puede 

apreciar estas actividades responden a la transformación de la ac tividad. por lo que no se 

aceptaban solicitu<les para beneficiado ni para producción. U 19 de diciembre del 2001 . la 

.Junta Directiva dd CNP. amplió el acuerdo anterior y sei1aló la posi bilidad de considerar 
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proyectos específicos de café que puedan estar contemplados en el Plan anual operativo 

(PAO). 

• Ganadería 

Con respecto a la ganadería existía una preocupación por la sobreproducción 

regional. por lo que la Junta Directiva decidió el 30 de abril de 2003. encomendar a la 

Subgerencia General para que instruyera a los Directores Regionales. que donde se ejecuten 

proyectos de apoyo a la actividad ganadera. se haga un análisis de la situación de oferta de 

novillos en el mercado y tendencia ele los precios, para que se tomen las medidas 

preventivas necesarias y así no se afecten sign i ti ca ti vamente los proyectos. 

Este sector re{1uirió una política especial dado que estuvo afectado por las 

condiciones del mercado. El 8 de junio del 2005 (artículo 12. acuerdo 36 214. sesión 

2590). la Junta Directiva del CNP decidió acoger la propuesta de política para la 

reactivación y reconversión productiva del subsector bovino. posteriormente se modificó 

esa propuesta dos veces, primero el 15 de junio del 2005 (Articulo 2. acuerdo 36 220. 

sesión 2 591) donde se incorporaron lineamientos generales. 

Segundo, el 13 de julio del 2005, la Junta Directiva aprobó el documento Programa 

Sectorial de Reconversión para el Sector Ganado Bovino CNP-MAG donde se indicaban 

las características de los productores a beneficiar. rubros a financiar. así corno las 

condiciones del financiamiento y de recursos reembolsables y no reembolsables. Ese 

programa de reconversión para la ganadería fue aprobado con el propósito de colocar hasta 

~2 000 millones, en un periodo de 30 meses. para beneficiar como mínimo 200 pequeiios y 

medianos productores, en el cual se indicaban las condiciones de financiamiento por 

prndut:tor. 

• Palma aceitera 

Ls uno de los cultivos que se ha visto fovoreddo por el proceso de apertura comcn:ial 

: glubalizaciún de la ecmwmía dado el aumento de ckmanda y sus pusibilidades de 

introducirse e n el mercado con al gunos subproductos como el jabún. per!!11rn:s. biodiescl 

entre otros. Esa situación aunada a elementos sociales. económicos y ambientales de la 

agrocadena. les ravorceió el apoyo por parte del PRP como posteriormente se va a analizar. 
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El 26 de junio del 2002, la Junta Directiva del CNP dio por recibido y aprobado el 

documento denominado ·'Plan maestro para el cultivo de la palma aceitera en el Atlántico'' 

llevac.lo a cabo por la Universidad de Costa Rica, pagado por el PRP. Este documento se 

aprobó al mismo tiempo que el financiamiento que realizaba el CNP en el establecimiento 

del vivero y la siembra de las primeras 740 ha. Todo este esfuerzo institucional tuvo como 

beneficiario final a la Asociación de Palmeros del Atlántico (Asopalma) aunque 

anteriormente se había vedado esa opción. 

Posteriormente, el 9 de abril de 2003, la Junta Directiva del CNP (artículo 9, acuerdo 

35 286. sesión 2 449) autorizó la formalización de contratos de financiamiento con recursos 

de l PRP, para el cultivo de Palma, consic.leranc.lo aquellos productores de los cantones de 

Guúcimo y Pococí. que en los estudios específicos de tincas determinaran técnicamente su 

aptitud. para ser incorporados al proyecto de Asopalma. 

En cuanto a prioric.lac.les se refiere. se decidió favorecer este sector por 

recomendaciones del MAG el cual hizo referencia a unos estudios técnicos del Instituto 

Nacional e.le Innovación y Transferencia en Tecnología Agropecuaria (INTA) sobre 

zonificación del cultivo, que llenaron las expectativas para el cultivo, por lo que se incluyó 

los cantones de Guácimo y Pococí. 

El 12 de marzo del 2003, la Junta Directiva del CNP (artículo 9, acuerdo 35 259, 

sesión 2 443) en referencia a esos estudios, acordó autorizar el financiamiento para el 

cultivo de palma en las áreas técnicamente aptas, con base a la solicitud que hizo una 

asociación llamada Asopalma. Por lo tanto. la .Junta autorizó la formalización c.lel 

financiamiento a los productores y su incorporación a Asopalma. En tal caso por las 

condiciones de tenencia de la tierra. se exigió garantía prendaria sobre la cosecha. 

• Sector plMano 

El 22 de setiembre de 2004. la Junta Directi va (artículo 1 O. ac uerdo 35 905. sesión 2 

545) encargó a la Subgerencia General. para que administrativamente. se tomen las 

medidas y provisiones del caso en coordinación con dependencias del Sector agropecuario 

y particularmente la gerencia de plútano para efectuar la evaluación de las plantaciones de 

plátano dentro c.lel proyecto que ha venido e_iecutanc.lo la Cámara Nacional de Plátano. De 

estos anúlisis surgieron importantes lineamientos que promovieron el apoyo a este sector. 
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• Resumen ele la priorización ele los sectores analizados 

Como se pudo apreciar, la priorización marcó una tendencia hacia la concentración y 

favorecimiento de algunos sectores sobre otros. En la tabla 17 se resumen las características 

de las regulaciones relacionadas con las priorizaciones definidas en el programa. 

Tabla 17 
Efectos e impactos de las regulaciones sobre las prioridades de selección en el PRP seRIÍ11 periodos 
de mayor impacto 

Periodo Regulación 
de 
mayor 
impacto 

2001 

1998 -
2005 

Categorización 
de proyectos 

Grupos 
prioritarios 

Acción realizada Efecto en el Efecto en Impacto en 
proceso productores el programa 

Guía de proyectos Clasifica los 
proyectos 
acorde con 
el monto 

Directrices Facilita la 
selección 

Facilita el 
trúmite 

Desestímulo 
para ciertos 
sectores y 
estímulo 
para otros 

Positivo por 
evalúa 
mejor el 
nesgo 

Negativo 
porque 
favorece la 
concentración 
y favoritismo 

fuente: 1-:lahoración propia a partir de los hallazgos del estudio 

En tabla 17 se presentaron dos tipos de normas, las relacionadas con la categorización 

que favorecieron los trámites del PRP y las directrices que favorecieron hacia algunos 

grupos, lo que estimuló la concentración. 

6.l.3. Tramitación para los financiamientos 

Los servicios solicitados en el programa de reconversión productiva rucron todas 

aquellas actividades requeridas por las organizaciones beneficiarias que buscan responder a 

las necesidades de transformación de sus negocios agroproductivos. Los servicios 

incluyeron una v<1 riedad de actividades que van desde la asistencia técnica hasta el 

ti nanc iam irn to: sin emlrnrgo. dada l<i fortaleza !inane iera de 1 programa. los servicios se 

centraron en servicios de financiamiento. Este estudio se centra en ese tipo de servicios 

dado que los demás fueron irrekvuntcs en el quehacer del programa ) no fueron la 

principal expectativa de los beneficiarios. Por otra parte. los principales actores 
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concentraron sus esfuerzos hacia ese servicio, el cual consumió el tiempo. los recursos y las 

decisiones de los actores involucrados. 

A pesar de tener varias entidades participantes en el proceso. los servicios de 

financiamiento del programa se concentraron en el CNP como anteriormente se había 

seiialado. la movilización de fondos estatales fue hacia esa institución. Por lo tanto. los 

servicios solicitados a esa entidad fueron créditos directos para que fueran acreditados a 

esos beneficiarios una vez tramitada la operación. En muy pocas ocasiones se realizaron 

transferencia de fondos a terceros para garantizar el pago de algún compromiso adquirido 

por esos heneliciarios. 

6.1.3.1. Procedimiento t.:eneral para la solicitud de.fim111cia111ie11to.\· 

En un principio la solicitud de financiamientos se hacía de forma expedita en la 

UTRP. Fsa dependencia recibía la solicitud y realizaba los estudios de proyectos y luego 

los enviaba para su aprobación a la Junta Directiva . Este procedimiento sumamente 

expedito facilitó la forrnulación; sin embargo. esta situación traía consigo un conllicto de 

incompatibilidad porque la misma institución aprobaba un documento que ella misma había 

formulado. La evaluación neutra no era posible: por lo tanto, la objetividad resultaba 

bastante dificil de concretar. 

/\. raíz de esa situación el 22 de setiembre de 1999 la Gerencia General envió una 

directriz (Oficio GG 1887) a la Dirección de Planificación y a las Direcciones Regionales 

para que los documentos de los proyectos fueran e laborados por las organizaciones 

interesadas. Estas organizaciones contarían con el apoyo de las olic inas Sub regionales. los 

CSRA o cualquier instancia del Sector Público Agropecuario. siguiendo los procedimientos 

establecidos. l.os perfiles y términos de referencia deberían haber sido realizados por las 

Área de L_iecución Operativa (AEO). 

Sin ernbargu. no quedó claro el procedimiento de solicitud de linanciarnientos. por lo 

que lugró tklinirse un segundo procedimiento para la solicitud de pn.'.starno. cste se 

ct)ncretú el 29 de marzo del 2000 (Artículo 7. <1CL1e1'<.io .D 75 1. sesiún 2 173 ). cuando la 

Junta Directiva del CNP definió cuatro pasos a seguir para el trúmite del linnneiamiento. a 

saber: 
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1- Recepción del Documento en el AEO en Ja oficina subregional. En estas 

dependencias se realizaba el análisis preliminar para posteriormente emitir una 

recomendación técnica en tres días. Luego lo enviaban a la oficina de la Dirección 

Regional. 

2~ La Dirección Regional lo revisaba y lo elevaba al Comité Sectorial. 

3- Con el aval del Sector, el Director Regional del CNP lo elevaba a la AAP. donde se 

revisaba el análisis preliminar de la AEO para elaborar el informe final con la 

recomendación técnica. 

4 - El AAP lo trasladaba a la Gerencia General, quien a su vez lo revisaba y lo ele vaba 

a la Junta Directiva. En esta etapa. se esperaba una estrecha relación AEO / AAP, 

como órganos colegiados interdiscipl inarios para el anúlisis y designación de un 

responsable de proyecto 

En dichos pasos se previó dar un<1 respuesta a la organización solicitante en un 

máximo de 30 días hábiles, si cumplía con todos los requisitos. Estt: acuerdo fue derogado 

posteriormente dado que se modificaron los pasos como posterio rmente se abordará, este 

nuevo procedimiento evidenció en las actividades definidas la poca participación del resto 

de instituciones del sector agropecuario. 

lJna vez diseñado el nuevo procedimiento de análisis de proyectos. la Gerencia 

General (Üticio GG 900. 1 1 de mayo del 2000). Jo informó a los Directores Regionales. 

Indicó a los Directores Regionales que la aplicación del nuevo procedimiento para Jos 

documentos de proyectos requiere presentar un original. dos copias escritas y las 

respectivas copias electrónicas. 

El 7 de junio de 2000. la .lunt<1 Directiva del CNP (Artículo 5. acuerdo 33 828. sesión 

2 189). aprobó una nueva incorporación sobre los p•1sos a seguir para los proyectos que se 

presenten en el Programa de Reconversión Productiva. rsta incorporación corresponde n 

los términos de rekn:ncil1 que deben contener los estudios cuando son presentados de 

forma completa. La Gcrcnci<1 General envió este procedimiento para su aplicaci<m a las 

Direcciones Regionales el 28 de junio del 2000 (Oficil) (i(i 1 237). 

Fn cumplimiento de los m:uerdos del 29 de nrnrzo y 7 de junio del 2000. el Área de 

Anúlisis de Proyectos (Oficio AAP 324 del 21 de junio de 2000). envió junto con las etapas 
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del procedimiento de los proyectos, los tiempos de respuesta que deberían aplicar las 

diferentes instancias. Estos tiempos nunca se aplicaron por mü lti ples quejas y comentarios 

al respecto. Esta situación se evidenció el 1 O de setiembre dd 2001 cuando la presidencia 

ejecutiva (Oficio PE 446) indicó a los Directores Regionales sobre las quejas y comentarios 

por el tiempo excesivo que se llevan los trámites de proyectos. Con el tin de dar el debido 

seguimiento al trámite y tiempo del mismo, se hizo importante la coordinación con los 

Directores Regionales. IDA. Senara y MAG. Cuando se recibían documentos de proyectos. 

estos enviaban copia a la Pres idencia con el sello. techa y hora de rec ibido para una posible 

valoración del tiempo de respuesta . 

El 13 de junio del 200 l. la Junta Directiva del CNP (Artículo 12. acuerdo 34 375. 

sesión 2 280). aprobó una guía para la formulación de proyectos elaborada por la AAP. 

sobre la cual posteriormente se detallará. Esa guía contemplaba que los proyectos debían 

presentar algunos documentos adicionales en la instancia co rrespondiente de acuerdo con 

los 1 ineam i entos del Programa. 

Entre los documentos y características que definen los lineamientos se seilalaron los 

s iguientes: 

• Proyecto enmarcado en Reconversión e incluido en el PAO. 

• Grupo beneficiario de pequeños y medianos productores mayoritariamente. aquí se 

valoraba que porcentaje de productores grandes sería tolerable para que una 

organización siguiera siendo de pequeños y medianos productores. 

• Formulario de Evaluación Ambiental Preliminar (FEAP) y Estudios de impacto 

ambiental dada la importancia que exige la Secretaria Técnica Nacional Ambiental 

(Setena) en la aprobaciún de proyectos que afectan el medio ambiente. 

• Recomendación técnica del AEO y Director Regional 

• Recomendación } compromiso del Sector Agropecuario. con esta recomendación se 

trataban de vincular a las demüs instituciones del sector. En ese momento la 

participación solo se daba de forma plena en algunas regiones. 

• Dornmcntos kgales y ddiniciún clara de las garantías y Estudios de la Dirección de 

Asuntos Jurídicos. 
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El 30 de octubre de 2003, La Junta Directiva del CNP (Artículo 12. acuerdo J5 545. 

sesión 2489) aprobó un tercer procedimiento de los pasos a seguir para la aprobación del 

financiamiento de los proyectos de Reconversión Productiva. Este se denomina "Niveles de 

pr<dimdidad y procedimientos para la presentación de proyectos al Programa de 

Reconversión Producliva del Sector Agropecuario (P RPSA)" 

Por lo tanto. cuando el beneficiario u organización beneficiaria dispusiera de un 

documento de proyectos·, tal como un estudio de factibilidad. los requisitos adicionales que 

la entidad utilizaba requerían del siguiente procedimiento: 

• El proyecto cuya propuesta mostrara v iabi 1 ida d. se presentaría en la Agencia de 

Servicios Agropecuarios, en las oficinas del MAG. CNP o IDA. no obstante. algunos 

se dirigieron directamente a Gerencia General. 

• La Agencia lo remitía al Director Regional del CNP. qu ien lo pasaba al Área Técnica 

Regional. para su revisión y análisis de cumplimiento de requisitos. 

• El Director Regional presentaba el proyecto revisado al Comité Regional del Sector 

Agropecuario para su respectivo aval y posterior remisión a la Gerencia General del 

CNP. 

• El Gerente General lo remitía al Área de Análisis de Proyectos. para su análisis final. 

• La Unidad de Reconversión Productiva remitía un informe denominado Anál isis de 

Proyectos al Gerente General. 

• La Gerencia General. quien lo remitía a Junta Administrativa del CNP y 

posteriormente a .lunta Directiva para su conocimiento. aprobación o desaprobación. 

Una vez aprobado, el beneficiario del proyecto. dispuso de 60 días hábiles para su 

formalización. de lo contrario. tendría que elevarse nuevamente a conocimiento de Junta 

Dirccti va con las rcspccti vas justificaciones. 

En la figura 11 puede apreciarse el procedimiento para la solicitud de financ iamiento. 
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Figura 11. Procedimiento para la solicitud de financiamiento en el PRP 2003 
Fuente: Elaboración propia con diagrama del procedimiento del 3 de mayo de 2006 
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Este procedimiento presentó tres grandes problemas de eficiencia y eficacia en la 

gestión de proyectos. 

• Aunque los proyectos recorrían una serie de instancias de revisión y análisis, las 

cuales garantizaban el control y la calidad de los informes, esta recurrencia de 
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revisiones generaba una duración muy larga, que dificultaba otorgar un crédito con 

la oportunidad que se requería. 

• El procedimiento permitía que algunos de los beneficiarios se saltaran los pasos 

para que enviaran los documentos de forma directa a las autoridades superiores. lo 

cuales a su vez remitían el estudio al AAP, para su respectivo análisis e informe. 

Cuando el /\AP consultaba a los funcionarios de las oficinas regionales para 

completar in formación de esos proyectos, estos desconocían sobre e 1 asunto. fo cu a f 

conllevaba más tiempo porque se requerían completar requí sitos e información que 

ellos no disponían en ese momento (R. Pifiar. entrevista. 7 de junio del 2014 ). 

• El procedirn icnto no contemplaba que muchas de las organizaciones beneficiarias 

no disponían de la capacidad técnica para elaborar propuesta de inversión. Por otra 

parte. la agencia de servicios regional tampoco disponía de esa cxperticia. lo cual 

estas dependencias solicitaban el apoyo a otras instancias de la línea de aprobación 

como la AAP, lo cual comprometía a los funcionarios de análisis como parte del 

proceso de formulación . Esta situación hacía de los funcionarios regionales unos 

eficientes patrocinadores del proyecto. 

El procedimiento anterior se encontró con algunas situaciones particulares que 

posteriormente cstimu la ron su modificación. 

La primera situación que se encontró fue el exceso de trámites (Acta de sesión de 

Junta Directiva 2 538. artículo 4. acuerdo 35 907. 8 de agosto del 2004). por lo que se 

consideraron algunas propuestas elaboradas por la Subgerencia General. a la cual le 

encargaron la elaboración de una propuesta integral, tomando en cuenta posibles 

modificaciones a la reglamentación del PRP. con el fin de simplificar los tr{unites y 

procedimientos durante las distintas foses del proceso (formulación. anúlisis. formalización. 

ejecución y seg.u im icnto ). 

l.a segunda situacicín quizú producto de la primera. fue la rcduccit'1n de solicitudes de 

financiamiento rn el programa. fl1 cual impulsó a la Junta Directiva el 18 de agosto del 

200-l (Artículo 3. acuerdo 35 906. sesión 2 538) a elaborar una estrategia para el scgundn 

semestre 2004. Lsa estrategin se basó en una proyección de un listado de proyectos a ser 

financiados rnn el PRP durante el periodl1 2004-2005 presentado por la Subgcrcncia 
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General: por lo tanto, se le encomendaría a esa dependencia con asesoría de las Direcciones 

regionales y la AAP, realizar una selección de tres a cuatro proyectos con características de 

impacto cuyas organizaciones tengan una adecuada estructura organizativa. para que sean 

sometidos a estudio y a una eventual aprobación. para el segundo semestre del 2004. 

Otro de los componentes de esa estrategia fi.1e instruir a la Administración Superior 

como parte de la programación de actividades del 2005 a diseñar una metodología para la 

implementación del mecanismo de Concurso de proyectos. dividido por semestre. 

La última parte de esa estrategia fue elaborar un plan de trabajo. de revisión. <~juste y 

fortalecimiento de proyectos para los q uc tengan problcm as en su ejecución y les permitan 

ser oportunos en la toma de decisiones. En el desarro llo de esa solución se contemplaron 

las Unidades de Proyectos Sectoriales (UPS). las cuales se postulaban como una nueva 

figura de frmmilación de proyectos a nivel regional. las cuales tenían las siguientes 

características y funciones: 

a. Formadas por técnicos de las instituciones del sector agropecuario. 

b. Apoyaban a las organizaciones de productores mediante la identificación de ideas 

de proyectos, elaboración y formulación de perfiles, términos de referencia. 

pre factibilidades. foctibi 1 ida d. estudios para readecuaciones y replantcam icntos. así 

como para implementar instrumentos admini strativos y de control. 

c. Eran la base para el establecimiento de centros de gestión que ejecutaban las 

directrices emitidas por el Mini stro del MAG a los jerarcas del Sector Agropecuario. 

Ln aras de cumplir con los proyectos a financiar solicitados a la Subgerencia General 

y así solventar la carencia de solicitudes. la Junta Directiva {artículo 6. acuerdo 35 933. 

sesión 2 547) aprobó el 29 de setiembre de 2004 un listado de proyectos presentados por las 

Direcciones Regionales para el rin de aiio 2004. Esto e:\igía que se debía modificar la 

normal i va en el trúm ite de proyectos segC111 criterio del ¡\¡\P. para tener como base técnica 

la recomendación que emitían los Coselcs. 

Articulo 6"-Los Comités Sectoriales !.ocales. son la instancia de mayor operati vidad del 

sistema de planilkm:iún sectorial_ relacionada con el desarrollo del sector agropecuario Y del 
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medio rural, donde se brindan los servicios que prestan las instituciones públicas y se 

mantiene una relación mús directa con los productores (as) y sus organizaciones, const ituido 

por los funcionarios del sector agropecuario que laboran en el ámbito local, de acuerdo con el 

área geográ.ca que el Comité Sectorial Regional Agropecuario defina. (MAG. Decreto Nº 32 

488 del 22 de junio del 2005) 

Por lo tanto, toda esta situución generó un cambio procedimental importante. por un 

lado. las UPS que coordinaban con el representante regional de la Secretaria Ejecutiva de 

PI ani ti cae ión Sectorial Agropecuaria (Sepsa), deberían forrnu lar proyectos, estudios 

técnicos o términos de referencia según la directriz que cursará el Ministro a los Coseles. 

Una vez desarrollado un proyecto. en un plazo de 1 O días del cronograma de actividades 

del COSEL debía informar a la Junta Directiva sobre el inici o del nuevo proyecto. 

Como se puede apreciar la AAP a finales del 2004, ya no tenía la última palabra en el 

anúlisis de proyectos sino la recomendación vendría de las direcciones regionales. s iendo 

este el principal cambio que se incluyó con esta figura de integración en el procedimiento, 

que fue el Cosel. Por lo tanto, el último procedimiento para la aprobación de proyectos 

medianos y grandes se puede apreciar en la figura 12. 
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Figura 12. Procedimiento para la solicitud de financiamiento en el PRP 2004 
Fuente: Elaboración propia con diagrama del procedimiento del 3 de mayo del 2006 

219 



220 

El procedimiento generalmente para la aprobación y financiamientos de proyectos fue 

extensivo a todos los tipos de proyectos, pero se presentaron varias excepciones como los 

proyectos de riego, contratación de profesionales entre otros. 

6.1.3.2. Procedimiento para proyectos de riego 

Los proyectos de riego tuvieron un tratamiento distinto al resto de los proyectos. dado 

que los estudios los realizan los funcionarios del Senara. los cuales son especialistas en ese 

tipo de proyectos de inversión. por lo que se consideraba innecesario que los proyectos de 

riego pasen por todo el proceso como el resto de los proyectos. Por lo tanto. el 13 de marzo 

del 2002 la .Junta Directiva (acuerdo 34 816, sesión 2353). acordó modificar el 

procedimiento para este tipo de proyectos. Los técnicos del Senat·a enviarían d ircctamente 

el documento a la AAP. Esta disposición la implementó la presidencia ejecutiva el 24 de 

abrí 1 del 2002 (Oficio P.E. MEMO 291 ), cuando instruyó a la gerencia general para su 

cum pi im iento. 

6./.3.3. Li11eamie11tos para co11trataci(m de pndesimwles 

El 26 de enero de 2000, la Junta Directiva del CNP (Artículo 8. acuerdo 33 686, 

sesión 2157) acoge el procedimiento recomendado por la Gerencia General (Oficio Nº GG 

187-2000. 26 de enero). para aprobar el financiamiento a las organizaciones con recursos 

del PRP. para la formulación de documentos técnicos por parte de consultores. Los pasos 

recomendados en el procedimiento eran seis. según el citado oficio. 

El 22 de setiembre de 1999. la Gerencia General (oficio GG 1 887). instruyó a las 

Direcciones y la Dirección de Planificación para que elaboración de dichos docu1m:ntos 

estén a cargo de las organizaciones } pueden contar con et apoyo de tas olicinas 

Subregiones. Comités Sectoriales : cualquier otra instancia del Sector Pt1hlico 

Agropecuario. siguiendo los procedimientos establecidos. Los pcrlilcs y tfrrninos de 

rell:rcncia debían ser realizados por las AEO. 

l .a Junta Directiva (acuerdo 35 099. sesión 2 411) instruyó el 30 de octubre de 2002 a 

la Subdirección General y esta dependencia a su vez (Oficio SG(i 937-2002. 1 S de 
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noviembre del 2002), a los Directores Regionales para que cuando se considere necesario. 

evaluar el requerimiento de profesionales que puedan ser contratados para brindar servicios. 

se debía coordinar con el AAP y con el Área de Aprovisionamiento. Esa propuesta fue 

elaborada por el AAP el 3 de noviembre del 2003. 

6.1.3.4. Procedimiento para cambio de co11dicio11es e11 los.fimmciamie11tos 

La Subgerencia General (Oficio SGG 156) instruyó el 5 de marzo de 2003 de forma 

reiterada a los Directores Regionales sobre procedimientos para los siguientes casos: 

1- Todo tr<imite de proyecto nuevo, replanteamiento o cambio en las condiciones del 

proyecto en ejecución. se debe de canalizar a través del AAP. 

2- Los documentos que se tramiten para casos especiales como los anteriores, deben 

contar con todos los requisitos establecidos. de no ser así no contará con el aval 

del AAP. El 14 de abril de 2004. la Junta Directiva (Artículo 5, acuerdo 35 714, 

Sesión 251 O) encomendó a la Subgcrencia General. que ordene los 

correspondientes análisis de orden técnico y jurídico, sobre la reglamentación 

vigente, a fin de que se recomienden los mecanismos más ágiles y prácticos. 

sobre las solicitudes de readecuaciones y replanteamientos de proyectos. que 

permitan dar una pronta respuesta. 

Ya en esa fecha se estaba observando mucha cantidad de financiamientos que 

requerían un replanteamiento para poder honrar las deudas adquiridas con el PRP. 

Generalmente los replanteamientos exigían aumentar los periodos de gracia para poder 

mejorar la situación financiera de las organizaciones solicitantes. El fortalecimiento de esta 

figura como rcadecuaciones ) replanteamientos empezaba a favorecer proyectos 

ineficientes y a disl"razar situaciones de morosidad. 
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6.1.3.5. Sí11tesi.\' del proceso 1/e trámite 

Como se puede apreciar el proceso de análisis de proyectos tuvo una trayectoria 

incremental desde una posición centralizada hasta una posición descentralizada en las 

regiones; no obstante, el criterio técnico en última instancia siempre estuvo en la AAP. Por 

otra parte, la decisión continuaba siendo centralizada en las oficinas centrales del CNP. En 

la tabla 18 se resumen las características de las regulaciones relacionadas con los 

procedimientos para el trámite de solicitud de financiamiento definidas en el programa. 

Tabla 18 
t,_[ectos e impactos de las regulaciones sobre los procedimientos para el trámite deji11a11cia111ie11to en 
el PRI' 1998 - 2008 

Periodo de Regulación Acciones Efecto en el Efecto en Impacto 
inicio de mayor realizadas proceso productores en el PRP 
impacto 

Proced i m ien Manual de Incremento Mayor Negativo 

to general procedimientos en paulatino cantidad de por las 

en los requisitos duplirncio 

2000 - 2002 controles por lo que lo nes de 
desestimula funciones 

en los 
análisis 
crediticios 

Proccdimien Directrices Trámites Estímulo Ncgati\'o 

tos diferenciados para por 

especiales para encubrir favore1:cr la 

situaciones de condiciones com:enlrm:i 

2000 cambio en las financieras 
ún. fa vorccc 
la 

condiciones de negativas de pcnnancm;i 
los proyectos algunos a de 

proyectos. proycd<l 
inc licicrncs 

Fucmc: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

En la tabla anterior se mostró un efecto ncgatiVl) en los proccdi 111 ientos de 

financi amiento dado que estimuló un incremento de trámites de manera innecesaria. 
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6.1.4. Metodología para los financiamientos 

El desarrollo de metodologías para la evaluación de proyectos fue uno de los aportes 

importantes del personal del CNP. En los siguientes apartados se expone la evolución de 

ese proceso y sus consecuencias sobre el PRP. 

6.1.4.1. Formuladore.\· iniciales de proyecto.\· 

Cuando inició el programa se creó la UTRP como se indicó anteriormente. Esta 

unidad elaboró el instrumental técnico inicial. siempre con el aval de la Junta Directiva. Su 

nivel de influencia llegó a determinar todos los aspectos técnicos y operativos, desde las 

formas administrativas, estructura de los documentos de respaldo de los proyectos. 

metodologías y políticas hasta formulaciones de proyectos. Al principio. en los años 1998 

al 1999. esa unidad concentró mucho poder debido a que controlaba no solo la aprobación 

de proyectos. sino que también recibía en su oficina las iniciativas productivas de las 

organizaciones y desarrollaba los estudios técnicos para justificar esos proyectos. A parte 

de la concentración 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 

profesión. eso estimuló profesionales generalistas en proyectos que evaluaban 

integralmente todos los componentes de los proyectos. Posteriormente, se trasladó esa 

función a las regiones como se indicó anteriormente según los cambios en los 

procedimientos (T. Carrera, entrevista, 14 de junio del 2014 ). 

6./.4.2. Formu/mlore.'i posteriores de proyecto.'i 

Como se señaló anteriormente. la formulación estaba a cargo de los füncionarios. sin 

cm bargn. a raíz de los cucstionam icntos de la CG R. se dec i<l ió ir trasladando esa función 

hac ia ntrns instanc ias que no fueran las mismas que real izaban el anúlis is. 

L:n primera instancia. la Junta Directiva decidit'i aproba r documentos relacionados con 

términos de rererem:ia para la contratación de consultores externos. El 27 de setiembre del 

2000 ( A11ículo 13. acuerdo 33 982. sesión 2 2 15) fue la primera aprobación que consta de 

siete pasos: sin embargo. d 13 de junio del 2001. la Junta Directiva del CNP (A11íeulo 12. 

acuerdo 34 375. sesión 2 280) aprobó nuevos té rminos de rcll:rcn cia o documentos técnicos 
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para estudios diversos, los cuales deben presentar perfiles de proyectos para acompañar 

dichos términos de referencia según el formato existente . Los términos debían ser 

elaborados por funcionarios del Sector Agropecuario, lo cuales debían ser remitidos por la 

respectiva Dirección Regional a la Gerencia General, para luego ser elevados a Junta 

Administrativa y si procede a Junta Directiva, por último el Área de Aprovisionamiento 

realizaba la contratación respectiva. Una vez determinada la contratación se pasaba el 

contrato a Junta Directiva para su aprobación. 

El 30 de octubre de 2002. la Junta Directiva del CNP (Artículo 10. acuerdo 35 099, 

sesión 2411) aprobó la posibilidad de pago de servicios profesionales para la formulación 

de proyectos. Esta alternativa se diferencia de la anterior, de que las contrataciones 

anteriormente eran para estudios especiales. en este caso se pudieron tinanciar estudios 

completos de factibilidad a las organizaciones. Esa alternativa de promover esos servicios 

y así contratar personal técnico externo. para la formulación de proyectos, dentro del PRP. 

tenía como fin evitar el involucramiento del personal del CNP en la formulación de 

proyectos. 

Esa alternativa se aprovechó en pocas ocasiones como lo fue el proyecto de 

hidrobiológicos. Sin embargo, con esta decisión. la Junta Directiva del CNP (Artículo 4. 

acuerdo 35 513. sesión 2 423, 11 de noviembre de 2002) aprobó estar en sintonía con el 

punto b- del apartado 5.2 de Disposiciones del i1?fórme No. DFOE-AM-22-2002, donde 

indicaba suspender la práctica de que funcionarios del CNP. participen en la elaboración de 

los proyectos. 

6.1.4.3. Guíu para la pre.\·entaci(m de proyectos 

La formulación es una labor importante donde se plasman las justificaciones. 

v iabilidades ) factibilidad de la in versión solicitada. En julio de 1998. se presentó la 

primera iniciativa para orientar la formulación de proyectos. la Guía para la presentación de 

proyectos al Programa Je Reconversión Productiva del Sector Agropecuario 11\cta de Junta 

1Jin.:cti'<1 del CNI' Scsiún N"1017. 1\nirnln N"5 . 29 dcjuli,1 de 1991') . esta guía tuvo como fin uniformar los 

criterios de evaluación de proyectos. 
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Esta guía consta de dos capítulos, el primero define las características de los 

proyectos de inversión que pueden participar en el PRP. Primero indica las calidades y 

requisitos de los beneficiarios, que son todos aquellos provenientes de organizaciones 

pequeñas y medinnas de productores agropecuarios y agroindustriales productores que 

participan como agentes de la cadena agroproductiva o agroalimentaria. Ademús, podrán 

ser beneficiados con financiamientos para proyectos de reconversión los profesionales y 

técnicos en ciencias agropecuarias. Esta primera parte es una presentación con los 

elementos necesarios para seleccionar los participantes en el programa. 

En el segundo capítulo se refiere a las característ icas de la información requerida. 

Señala que las solicitudes pueden presentarse acompañadas de un estudio de factibilidad. el 

cua l debe considerar algunos tópicos como señala la guía. De no disponer de ese estudio, se 

debe presentarse la siguiente información: 

• Objetivos del proyecto 

• Identificación de bene ficiarios 

• Área de cobertura 

• Descripción de los bienes a producir o comercializar 

• Cuantificación pre liminar de los costos 

• Necesidades de financiamiento 

• Ingresos potenciales 

• Instancias ejecutoras 

• .l usti ficaci ones como proyecto de reconversión producti va. 

Por lo tanto. la segunda parte denominada Preparac ión Estudio de Factibilida <l 

compn:ndc algunos de los conceptos anteriores y también los estudios bás icos qm: 

rnmpn:mk un estudio de fac tibilidad como estudio de mercado. estudio técnico. estudi o 

orga11i1.acio m1I. estudio legal. estudio ambiental. estudio económico ) financiero entre 

l1trns. 

1 12 de junio <le 1999 se definieron unos lineamientos generales para los proyectos 

lo cu<1I gestara que realizara la segu n<la versión de la Guía de proyectos. en el capítulo 11 de 
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la Uuía de proyectos se incorporan 13 puntos producto de esos lineamientos, de los cuales 

se extraen los puntos más relevantes: 

• El trámite de proyectos exigió tm estudio legal por parte de la Dirección de Asuntos 

Jurídicos. El análisis legal se centrará en la personería jurídica potestades legales de los 

representantes, garantías ofrecidas, entre otros. El oficio debía remitirlo la UTRP 

(UTRP Nº059-99 del 4 de tcbrero de 1999). 

• Comunicar al Área de Servicios Institucionales sobre los proyectos que están en 

proceso de financiamiento para garantizar contenido presupuestario. En el caso de las 

inversiones o garantías que puedan ser aseguradas. para que el Instituto Nacional de 

Seguros pueda llevar a cabo inspecciones y evaluaciones del caso. Asimismo. podría 

obtener.se el costo de los seguros para incorporarlo en las cuotas del pago del préstamo 

(UTRP Nº233-99 del 29 de mayo de 1999). 

• Los proyectos que incluyan la construcción de obras o que estén en proceso de 

construcción deben ser objeto de avalúos por parte de profesionales certificados. 

Artículo 8, acuerdo 33 080, 2 028, el 9 de setiembre de 1998 y oficio de la Gerencia 

General NºGG2.084-98. del 20 de octubre de 1998 

• Los períodos de gracia en el financiamiento de los proyectos de Reconversión 

Productiva. se debían capitalizar los intereses correspondientes al período de gracia y 

cobrarlos. mediante prorrateo. dentro del plazo de pago establecido según aprobación 

de Junta Directiva (Acta de Junta Directiva del CNP sesión ordinaria N" 2 078. artículo 

9 del Acuerdo 33 318. 7 de abril de 1999). La instnu.:ción fue remitida posteriormente 

por la UTRP (oficio UTRP Nºl64-99. 12 de abril de 1999). 

• A los proyectos con estados financieros se les debía realizar un cstu<lio exhaustivo de 

las cuentas contables de forma que se anal izara su razonabilidad ({ ierenc ia General. 

Oflt.:io ( iG 1964-98. 30 de sctiem bre de 1998 ). Por lo tanto. se solicitaban estados 

finum.:ieros auditados a las organizaciones cuando se requieran 1mr cin.:unstancias 

apremiantes (Cicrencia (iencral. Oficio GG 1963-98. 30 de seticmlirc di.:- l 998). Un año 

después .. la Junta Directiva dd CNP (Acta de Junta Directiva sesión 2 125. inciso 2.1 

artículo 7 acuerdo 33 520. 29 de setiembre de 1999) aprobó <le carácter permanente. 

qui.:- la información contable debía acompaiiar los documentos de proyectos ) 
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posteriormente en su ejecución, la cual debía ser analizada a profundidad; así como, los 

resultados con las recomendaciones pertinentes y debían ser elevados oportunamente 

donde correspondía para las decisiones pertinentes. 

• Si una organización que tuviese una deuda anterior y solicitan un nuevo financiamiento 

se le debía solicitar a la Dirección de Asuntos Jurídicos y la Dirección Administrativo 

Financiera un estudio 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) señaló los 

requerimientos básicos de las organizaciones para participar del PRP. los cuales debían ser 

considerados por las Direcciones Regionales y Nacionales. para que fueran tomados en 

cuenta y en conocimiento de las organizaciones sobre los requerimientos básicos y 

condiciones. para que los proyectos se desarrollen de conformidad con los acuerdos de 

Junta Directiva. 

Con esos lineamientos. se realizó una segunda versión elaborada por la UTRP, con 

esta segunda versión se da una ampliación a la primera, la cual fue elaborada el 20 de julio 

de 1999 y aprobada por la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 473, Articulo 7, acuerdo 33 

751. 20 de marzo del 2000), esa segunda versión fue cuestionada por la CGR en informe 

DFOE AM 4-2000. argumentando que dicho procedimiento no aplicaba de forma 

apropiada la selección. análisis y aprobación que permita una uniformidad de criterios. 

A raíz de lo anterior se aprobó una tercera guía de proyectos. Esa nueva guía fue 

elaborada el I". de octubre de 2001. se agregaron modificaciones al reglamento de crédito 

segün acuerdos de Junta Directiva. directrices de la administración superior entre otros y 

seilalamicntos de la CGR. Entre los cambios pueden señalarse los siguientes: 

• Autorización de la autoridad correspondiente en la organización. 

• Aprntar formulario l·TAP dc la Setena. si fuera del caso. 

• Ln los llujos de caja se debían incluir: el valor de rescate de las inversiones. la 

m.:upcración del capital de trabajo. deudas pendientes. así como los respectivos 

impuestos si los hubiera. 

• Se deben incorporar di f"ercntes escenarios para valorar situaciones probables. 
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• Se debía adjuntar el estudio legal de la organización. personería jurídica. vigencia 

de nombramientos de su junta directiva y administrativa, además del estudio 

correspondiente a los bienes inmuebles. 

• Debía presentarse el cálculo del capital de trabajo. adcmús en el flujo de caja 

debe reflejarse su recuperación . 

• Debían adjuntarse avíos cuando el proyecto contemplara la fase de producción 

primaria, que s irven de base para Ja estructura de costos del proyecto. 

• Se incorporaron elementos como monto total a financiar, recursos rel.!mbolsables 

y no reembolsables, periodo de gracias, periodo de pago. tasa de interés. tipo de 

cuota. justificación y cálculo de la tasa de descuento. entre otros 

• Se incorporaron avallios para respaldar las garantías. 

• Se presentaron de manera concisa el detalle de los supuestos de cada capítulo del 

proyecto: técnico. mercado, organizacional y económico que sustentan el anúlisis 

del proyecto 

• Se incorporó un cronograma para las actividades e inversiones. 

• Se debía agregar un análisis del punto de equilibrio 

• Se incorporó un análisis y recomendaciones a la situación financiera general de 

la organización (estados financieros), con base en el análisis de sus estados 

financieros. 

• Se debía presentar certificación de las deudas que tenía la organización (tanto 

con bancos del sistema bancario nacional como con proveedores y asociados) y 

cuál es su capacidad para honrarlas en las condiciones del momento. sin el 

proyecto y con el proyecto. 

• Las deudas debían incorporarse en los flujos de caja analizados para el proyecto 

• Se solicitó adjuntar los documentos de respa ldo en los anexos 

• Se incorporó una descripción de la agrocadcna 

1 11 esa guía se solicitó la prese11lación de documentos de respaldo para los proyectos. 

en las dikn:ntcs instancias del CNP y las organizaciones beneticiarias. siguiendo los 

lineamientos del PRP como proyecto enmarcado en reconversión e incluido en el P/\O. 
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El momento de consolidación de esta guía fue el resultado de las observaciones de la 

evaluación de la CGR (informe DFOE-AM 22-2002). donde indica que fue fundamental o 

indispensable que quede demostrada la viabilidad financiera de los proyectos, para lo cual 

se exigía, la presentación de los estudios de mercado técnicamente elaborados y 

documentación formal y apropiada, que demuestre la razonabilidad de las estimaciones de 

ingresos y lo proyección de ventas. Así como el cumplimiento de la guía elaborada para el 

seguimiento de los proyectos. 

A raíz de lo anterior, la Gerencia General (Oficio GG 2069) instruyó 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 según lo indican la Guía de proyectos y el documento de Procedimientos 

para su aprobación y niveles de profundidad. 

Aunque la guía resultó ser un compendio impo11ante y metodológico en la 

formulación de proyectos, su contenido fue incrementándose cada vez, lo cual hizo de este 

instrumental, un mecanismo muy extenso de información para los proyectos agropecuarios. 

6.1.4.4. Criterios atficio11a/es para incorporar e11 lo.\· proyectos 

A continuación se presenta una cronología de las otras directrices que exigieron 

requisitos adicionales en la formulación de proyectos según determinados casos especiales. 

• La Gerencia General (Oficio GG 2084. 20 de octubre de 1998) giró instrucciones 

sobre los proyectos que incluyen construcción de obras u otros. los cuales 

requieren un repo11e de protesionales facultados para ccrti ficar la inversión de los 

recursos. esto en atención al acuerdo ck Junta Directiva 33 080. 

• 1-:1 4 de febrero de 1999. la lJTRP (Oficio llTRP 059) solicitó incorporar en los 

proyectos. cstudios del Registro Público por instrucción de la Administración 

Superior. 1:11 adelante. el primer paso que se daba cuando se recibía un 

documento de proyecto. era revisar la cstn1ctura organizativa y so licitar a la 

Dirección de Asuntos Jurídicos los respectivos estudio de bienes ck las Juntas 
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Directivas de las asociaciones de productores o Consejos de Administración de 

las cooperativas o de los beneficiaros según sea el caso. 

• El 30 de abril de 2000. el AAP (Oficio AAP 200) solicitó incluir una carátula en 

los estudios de proyectos con una justificación técnica que enmarca al proyecto 

dentro el PRP. Posteriormente, la carátula se modificó el 18 de julio de 2002 para 

incluir requerimientos de información que no se habían considerado como lo 

indicaron los oficios AAP 115 y oficio GG 1033 del 27 de junio del 2002. 

• El informe DFOE-AM-4/2000 solicitó que algunos proyectos de gran 

envergadura tuvieran que presentar una evaluación de impacto ambiental según 

exige el FEAP. El 25 de enero de 2001, el AAP (Oficio AAP 058) remitió copia 

a las Direcciones regionales sobre la exigencia de realizar estudios de impacto 

ambiental según el decreto M inae 26228 de finales del año 99, que consistió en 

la modificación a los artículos 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 ejecución de proyectos. 

• El 24 de mayo de 2001, la gerencia general (Oficio GG 1108) instruyó a los 

directores regionales para los proyectos incorporen un Diagnóstico socio

económ ico de los beneficiarios y un diagnóstico integral de la organización, 

tomando como referencia lo indicado por la Consultora Páez y Asociados en las 

propuestas de financiamiento. 

• El 23 de enero de 2002. la Junta Directiva del CNP (Acta de la sesión 2 :ns. 
artículo 1 J. acuerdo 34 728) cstahleció como condición para los proyectos y 

desembolsos que. por un lado. existiera un compromiso institucional del Sector 

Agropecuario y. por otro lado. las organizaciones beneficiarias suscribieran un 

convenio de asistencia técnica si sus proyectos fueran de gran envergadura. La 

presidencia ejecutiva (Oficio P.E. MEMO 082. 5 de febrero del 2002) y la 

gerencia general instruyeron para tal lin. 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 

organización beneficiaria. 

• El 3 de febrero de 2003, la gerencia general (Oficio GG 1 237) y la subgerencia 

general (oficio SGG 061) remiten a las Direcciones Regionales la Guía General 

para la elaboración de los informes finales de liquidación de los proyectos, 

financiados con el PRP. Se hacen las siguientes observaciones. 

1- Contemplar dentro del informe, cualquier informe de la J\uditoría 

General sobre el proyecto. 

2- El A EO debía de participar como el equipo que refrenda el in for111e y 

no solo de apoyo. 

3- Se consideraba importante que dicho infor111e tuviera el aval del 

Sector Agropecuario. 

4 - El Director Regional era el que debía presentar el informe linal. 

• Con respecto a la contabilidad se exigieron varios cambios. El primero fue el 29 

de abril de 2003 cuando la subgerencia general (Oficio SGG 276) exigió a los 

Directores Regionales que la información contable de las organizaciones 

contemplaran como pasivo contingente los fondos no reembolsables hasta tanto 

la organización no alcance sus metas en el horizonte del proyecto. Hasta ese 

momento se trasladaban esos fondos a patrimonio como una donación como lo 

había definido la CGR. El segundo cambio fue el impulsado por la subgerencia 

general (Oficio SGG 775. el 7 de noviembre de 2003) cuando exigió que las 

organiza<.:ioncs beneficiarias con recursos del PRP debían llevar registros 

contables separados de los fondos recibidos por parte del PRP. <londe las 

operaciones debían estar debidamente detalladas. El tercero fue el 18 de marzo 

del 2004. cuando la subgerencia general (O ficio SGG 253) exigió a los 

Directores Regionales que las disposiciones anteriores deben estar sujetas al 

marco contable que exigen las Normas Internacionales de Contabilidad (NllF). 
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Como puede apreciarse en la metodología, hubo un crecimiento incremental en los 

requisitos y en los criterios de la formulación de proyectos. Por otra parte, los 

formuladores de proyectos tendían a ser los mismos funcionarios lo cual atentó contra la 

objetividad e independencia en los proyectos. En la tabla 19 se resumen las características 

de las regulaciones relacionadas con los aspectos relacionados con las metodologías y 

formulación de proyectos que incidieron en la implementación del PRP. 

Tabla 19 
Efectos e impactos de las regulaciones sobre los aspectos relocio11ados con lafór111u/ació11 de 
proyectos en el PRP 1998 2008 

Periodo 
mayor 

impacto 

98 - 99 

2000 

Regulación 

Formulador 
es de 
proyectos 

Formulador 
es 
posteriores 

Acción 
realizada 

Directrices 

Directrices 

Efecto en el 
proceso 

Impericia en 
la 
formulación 
de proyectos 
y pérdida de 
objetividad 
en los 
estudios. 

Mayor 
precisión en la 
formulación 
de proyectos 
por la calidad 
de los 
docllmentos. 
Sin embargo. 
hubo un 
traslado de 
funciones a la 
regiones 

Efecto en Impacto en el 
productores programa 

l mprecisión Negativo por 
en la la calidad de 
realidad los 
financiera documentos 
de los 
proyectos lo expone a 

dcsestimula altos riesgos 

porque debe crediticios 

buscar 
contacto con 
funcionarios 
en San José 

Precisión Negativo por 
en la las pocas 
realidad veces se 
financiera aplicó. se 
de los mantuvo el 
proyectos. riesgo 
sin crediticio 
embargo. 
mayor 
clicntelism 
o 
burncrático 



Tabla 19: (cont.) 

Periodo Regulación 
de 

inicio el 
mayor 

impacto 

2000 -
2002 

Guía de 
proyectos 

Acciones 
realizadas 

Efecto en el 
proceso de 

financiamiento 

Manual Criterio único 
denominado con muchos 
Guía de 
proyectos 

ítems de 
análisis 

2000 Rcq ui sitos Directrices Exigió mayor 
cantidad de 
requisitos 

adicionales 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Efecto en los 
productores 

Evaluación 
extensa contraria 
a la 
categorización 
de proyectos, 
porque se cuenta 
con una sola guía 
y no una por 
categoría, 
dcscstimula al 
productor 

Exigió mayor 
cantidad de 
tnímites e 
información, 
desestimula al 
productor 

Impacto en el 
programa 

Negativo 
porque no 
discrimina el 
tamaño de los 
proyectos 
favorece la 
concentración 

Negativo en 
su mayoría 
por la gran 
cantidad de 
rcq uisitos 
adicionales 
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Estas regulaciones tuvieron un efecto negativo en el proceso de financiamiento, 

porque se incrementaron los tiempos y los requisitos. También tuvo un efecto negativo en 

los productores y en el programa como tal. porque se incrementaron los requisitos y 

estimularon la concentración en pocos grupos de productores. 

6.1.5. Principales requisitos financieros y legales 

En esta sección se presentan los principa les requisitos financieros para el manejo del 

PRP. <ladas las connotaciones legales de ser fondos públicos. 

6.1.5.1. l'la11e.\· de i1111ersió11 

El uso de los fondns públicos por parte <le entes pliblicos o privados tienen corno 

norma ser utilizados en lo que le fue estipulado. en el PRP generalmente. las 
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organizaciones tenían 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 estimuló que la Junta Directiva del CNP (Acta de Junta Directiva del CNP 

sesión 2362, artículo 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 aplicación de los recursos, salvo una necesidad debidamente justificada. previo 

conocimiento y aprobación de la Junta Directiva del CNP. 

Esa disposición fue instruida de aplicación general por la presidencia ~jecutiva 

(Oficio PE 308. 3 de mayo de 2002) a todo el personal involucrado. Posteriormente. el 13 

de nrnyo del 2002, la Gerencia General (Oficio GG 769) instruyó que debe de establecerse 

en forma clara los rubros que contemplaban el plan de inversión. 

6./.5.2. Tahh1s de p"go 

Las tablas de pago o de amortización eran elaboradas en los estudios de los proyectos 

por los analistas financieros encargados; sin embargo. esa información respondía a un 

cálculo según el escenario y el momento respectivo. Esa situación. no fue compatible con 

el proceso de formalización por los muchos atrasos, lo que generaba que los cálculos de la 

tabla de pagos quedaran desactualizados cuando se realizaban los cálculos para los pagos 

futuros. 

Por tal razón. el 25 de enero del 2000 la Gerencia General (Oficio GG 181) instruyó al 

Área de Tesorería de oficio. a confeccionar las tablas de pagos ajustadas segün las 

circunstancias. siempre y cuando no haya cambios en los plazos. tasa de interés u otros 

aspectos sustantivos del crédito. Esta solicitud respondió a una consulta de esa Mea (Oficio 

ATG 055. di:! 18 de enero del 2000) dado las diferencias en los tiempos reales ) 

proyectados. 

Posteriormente. las diferencias continuaron entre la infórma<.:iún de los proyectos y la 

requerida por el <1rca de tesorería (oficio ATG 319-02). para lo cual el 4 de abril del 2002 la 

Gercndu (i1:1H:ral (Oficio GG 560) decidió establecer para su confocción dos tipos de tablas 

de pago. En primeros términos se elabora una tabla de pagos. para electos de formulación Y 
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evaluación del proyecto. por parte del AAP o AEO. Y en segundo término otra tabla que 

debe confeccionar el A TG 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 general (Oficio GG 815, 21 de mayo de 2002) señaló 

que en caso de que se presente algún cambio por parte de la Junta Directiva del CNP, 

concierne a estas instancias corregir la tabla de pagos. según sea el caso. 

6.1.5.3. Ta.\·as de interés 

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 selección de los 

créditos. Al principio las tasas de interés fueron asignadas de forma desigual a los 

proyectos financiados. pero fue corregido como se señalará 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 
Distribución absoluta y relativa de los.fincmciu111ientus según rango de las tasas de 
illferés en el PRP 1998-2008 

Rango 

Tasa O para proyectos 
nacionales 

De 6% hasta 9% 

De más de 9% hasta 12% 

De más de 12'Yo hasta 15% 

De mús de 15% hasta 18% 

Mús 18 % 

TOTAi.ES 

Cantidad 

25 

13 

18 

21 

30 

108 

% 

34.1 

10.3 

14.3 

16.7 

23.8 

0.8 

100 

Fucnt\!: Elaboración propia a partir de las estadísticas prn\'cni..:nlcs de la base de datos de los 
proyectos del PRP (CNP. agosto 2009) 
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Aunque pareciera que existe una categorización diferenciada según esas tasas de 

interés en los financiamientos otorgados, no fue así, las diferencias entre altas tasas al 

principio y más bajas posteriormente, se debieron a los cambios ocurridos en la tasa bás ica 

pasiva (tb.). Esta tasa fue la referencia del PRP, la cual fue disminuyendo a través de los 

años durante la vigencia del PRP. Obviamente, al principio de los años resultaba más caro 

solicitar crédito que al final del PRP dado que las tasas básicas pasivas estaban más altas. 

Aunque el reglamento de crédito señala lo respectivo a las tasas de interés, se focron 

realizando algunos ~justes a través del tiempo. 

Aunque no siempre la tasa básica fue la referencia, se disponía de otros criterios. 

incluso para su tratamiento. Por ejemplo. el 7 de abril de 1999, la Junta Directiva del CNP 

(Acta de Junta Directiva de la sesión 2078, Artículo 8, acuerdo 34 538,) aprobó que cuando 

se dan períodos de gracia por los intereses, estos se deben capitalizar y prorratear en los 

años de pago. Por su parte, la UTRP (Oficio UTRP 164-99. 12 de abril de 1999) in formó a 

su personal que en los proyectos se capitalicen y prorrateen los intereses del periodo de 

gracia en los años 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 aprobó el acuerdo 34 652 donde señala que la tasa de 

interés estaría acorde con la tasa básica pasiva. Posteriormente, a pm1ir del 5 de diciembre 

de 2001. la Junta Directiva del CNP (Artículo 3, acuerdo 34 625, sesión 2 329) aprobó 

como política general, uniformar la tasa de interés de los proyectos, con base en la tasa 

básica pasiva, quedando a potestad de la Junta Directiva. la aprobación de tasas menores o 

mayores. 

Posteriormente. El 20 de febrero del 2002. la Junta Directiva (acuerdo 34 785. sesión 

2346) deroga el acuerdo 34 652. por cuanto se ha dispuesto la equiparación de las tasas de 

interés igual a la tasa básica pasiva. para el financiamiento de los proyectos con el PRP. 

dejando sin discrccionalidad a la Junta Directiva. El 8 de marzo de 2002. la presidencia 

ejecutiva (Oficio P.E. MEMO 187) instruyó a la Gerencia General y Dirección 

Administrativo Financiero sobre e 1 asunto respectivo. 

En esa misma sesión. la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 346. A11ículo 8. acuerdo 

34 785) aclaró el asunto sobre la tasa búsica pasiva y sei1aló que esta será un patrón de 

reforenc ia. La discrecional idad para lijar las tasas de interés. no sen\ necesaria equipararla 



237 

con la tasa básica pasiva, sino que puede estar acorde con el resultado del análisis 

financiero de cada proyecto. Por lo tanto, se requirió de la presentación de varios escenarios 

para la justificación 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 (Artículo 2 acuerdo 35 944, sesión 2 548) se refirió a este tema por efecto 

del oficio SGG 1061 del 22 de setiembre de 2004 sobre la intermediación del Fiduciario 

Banco Nacional (Oficio FID 2834-04-A V). Ante esa solicitud se estableció como 

lineamiento. la fijación de una tasa de intereses moratorios por 0.5 puntos porcentuales 

arriba de la tasa de interés corriente estipulado en el contrato de financiamiento . 

No obstante, la tasa de los proyectos continuaba estando en controversia, la Junta 

Directiva (Acta de la sesión de Junta Directiva 2 682, artículo 14, acuerdo 36 998, el 11 de 

julio del 2007) aprobó una propuesta por parte de la AAP (oficio AAP 111-07 del 27 de 

junio del 2007). Esta propuesta consistía en establecer una política para el manejo de las 

tasas de interés en los financiamientos con recursos del Programa de Reconversión 

Productiva del Sector Agropecuario. La tasa de interés que se apruebe debía ser fija , 

utilizúndose como referencia la tasa básica pasiva del Banco Central en el momento de la 

formulación y recomendación del proyecto. Posteriormente, la Junta Directiva podía 

incrcm en tarla o disminuir la hasta 3 puntos porcentuales. según el com portamicnto de 1 flujo 

de caja e indicadores financieros resultados del planteamiento de escenarios. 

Además, se fijó un techo máximo del 15% y un piso del 10%, aplicándose en ambos 

casos para arriba o abajo e l 3% de esa propuesta. En el caso de variaciones significativas en 

la tasa básica pasiva. se someterá nuevamente a revisión esta política de tasas de interés. 

6. / .5.4. Seguro.\· 

Los seg.uros en el agro han tenido trayectoria muy restringida en e l mercado agrícola. 

los riesgos producto de la gran proli.111didad en la prnblcmútica rural han impedido que se 

pn:scnten ofertas de productos que se adecuan a las necesidades de ese sector y bajo costo . 

Las autoridades del PRP. por su parte empezaron a ver preocupante. la cobertura en 

ciertos proyectos por los altos riesgos que implican ciertas inversiones. Por lo que el 29 de 
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mayo de 1999. la UTRP (Oficio UTRP - 233) giró instrucciones a las Direcciones 

Regionales para que a partir de esta fecha se procediera a aplicar la directriz del oficio GG 

908-99. para que se informe al Área de Servicios Institucionales de aquellos proyectos o 

planes de inversión donde se tengan que aplicar seguros. para efectos de hacer los enlaces 

correspondientes con el Instituto Nacional de Seguros (INS). 

El 1 1 de agosto de 1999, la Gerencia General (Oficio UTRP-233) instruyó a las 

dependencias UTRP. Dirección de Asuntos Jurídicos. Dirección Administrativo financiero 

y Directores Regionales al respecto. En el oficio SE 1014-99. suscrito por el Jefe de 

Seguros del INS describe el procedimiento a utilizarse en la póliza colectiva para los 

proyectos aprobados como apoyo a lo solicitado por el Gerente General. 

No todas las actividades eran aseguradas: por lo tanto, el 13 de abril del 2000. el Área 

de Servicios lnstítucionalcs (Oficio ASI 210) realizó consulta al INS sobre la posibilidad de 

pignorar árboles forestales para obtener un seguro forestal en atención 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) instruyó 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 garantía. 

Dentro de ese marco de controles. el 22 de enero de 2003. la Subgcrencia General 

(Oficio SGG 039) instruyó al Área de Servicios Institucionales para que coordine con el 

área AAP para establecer un sistema integral de pólizas de seguros suscritos por las 

organizaciones en los diferentes proyectos. tomando en cuenta la fecha de emisión. montos. 

coberturas y lecha de término. 

En esa línea para valorar los seguros. el 18 dc dickmbrc del 2003. la Subgercncia 

General (Oficio SGG 627) instruyó a los Coordinadores del AAP y ASP llevar a cabo un 

amílisis dcl tema de seguros de los pni: cctos linanciados con el PRP. con base a las 

actividades productivas cubiertas. desde el punto de vista Je cobertura. plazos y respaldo. 

Para ello. requiere analizarse la viabilidad de retornar los dineros a los productores como 

capital de trabajo. cuando el INS ha pagado pén.lidas. Posteriormrntc. los seguros 

continuaron siendo evaluados. 
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6.J.5.5. Ampliaci1Í11 de ji11a11ciamie11to.\· 

El adelanto de desembolsos en un proyecto fue un tema de consulta (Gerencia 

General, Oficio GG 1339-98) a la Dirección de Asuntos Jurídicos por una situación que se 

presentó. El 8 de octubre de 1998. la Dirección de Asuntos Jurídicos (Oficio DAJ DJ 076) 

externó criterio coincidiendo con la Unidad de Aprovisionamiento (oficio UAP 217-98), en 

la cual indicó que todo desembolso adicional, debe encontrarse técnicamente justificado y 

si el proyecto necesita ampliación o desembolsos adicionales a los aprobados, deben ser 

conocidos y aprobados por Junta Directiva. 

Resultado de la consulta, el 11 de agosto de 1998, Ja Gerencia General (Oficio GG 1 

549) instruyó el establecimiento de responsabilidades sobre el asunto a partir de la ape11ura 

de un procedimiento interno. 

Sin embargo, por lo erróneo del asentamiento de responsabilidades en los datos 

generados que motivaron la ampliación, no fue posible precisar Ja responsabilidad y 

sanción en particular. además no se observó ninguna acción dolosa que pudiera 

den10strarse. 

El 22 de octubre de 1998, la Gerencia General (Oficio GG 2113) comunicó del 

criterio, según análisis de situación de DAJ, a Presidencia Ejecutiva, Directores Nacionales, 

Regionales. Sugerencia General, Contraloría de Servicios y UTRP. Además. advi11ió que 

no puede recurrirse a e ste tipo de prácticas en el futuro. Se trae a colación este tema para 

mostrar los niveles de madurez con los que inició operando el PRP, lo cual hubiera sido un 

acto irregular en cualquier otra dependencia del sector público, mientras que en el CNP 

apenas estaba en amílisis. 

6.J.5.6. Gara11tía.\· 

l.os proyectos generalmente fueron respaldados por garantías. salvo 11 casos. fue la 

tónica en el programa. Desde el principio el PRP. las garantías ha sido preocupación. 

LI artículo 7 del reglamento de crédito aborda el tema de las garantías. el cual señala 

que existe discrccionalidad en la selección de garantías. aunque prioritariamente deben 

e scoger garantizar hipotecarias o prendarias . 
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Con respecto a esas garantías, el 9 de setiembre de 1998. la Junta Directiva del CNP 

(Acta de Junta Directiva de la sesión 2 028, inciso 2.iii del artículo 8, acuerdo 33 088) 

acordó que deben hacerse avalúos, por medio del personal del CNP o por profesionales 

contratados por la institución. Este rubro debe estar incorporado en el documento del 

proyecto. previo a conocimiento de la Junta Directiva. 

Estas evaluaciones peritales debían contar con los estudios pertinentes del Registro 

Público de la Propiedad. 

En el caso, de que un financiamiento contemplara la adquisición de algún activo, este 

debía establecerse una garantía prendaria sobre este. 

La priorización por el tipo de garantía siempre estuvo presente. la hipotecaria era la 

más importante. seguía la prendaria, luego el pagaré y, por último, la letra de cambio. En 

caso de garantías fiduciarias, se utilizaban cuando las personas responsables tenían 

propiedades u otros bienes susceptibles de ser embargados. salario o algún ingreso 

grnvable. 

A continuación, se exponen los principales cambios que se desarrollaron en el tema 

de garantías: 

• El 1 O de febrero de 1999, la Junta Directiva (Sesión 2 064, acuerdo 33 258), 

aprobó la política general para la aplicación de las garantías, la gerencia general 

(Oficio GG 335) instruyó el 23 de febrero de 1999 a las Direcciones Nacionales. 

Regionales y Unidad Técnica de Reconversió n Productiva atender lo referente. 

Esta poi ítica se refiere a las prioridades antes señaladas. 

• El 9 de febrero de 2000. la Junta Directiva del CNP (artículo 5. acuerdo 33 699. 

sesión 2 162) aprobó modificar el acuerdo de la sesión 2 117 del 25 de agosto de 

1999. en donde se aprobó la lista de requisitos para los proyectos de riego. El 

nuevo acuerdo establece que la garantía para los equipos de riego puede ser 

prendaria. fiduciaria o ambas. Aquí se aprecia el esfuerzo realizado por Senara 

para favorecer a su clientela meta. 

• U 1 O de marzo de 2000. la Dirección Asuntos Jurídicos (Oficio DJ\.J ARI' 056 

so licitado en GTG 310 del 14 de febrero de 2000) expone los casos de sustitución 

de garantía fiduciaria. Señala que la sustitución de un lia<lor por otro. es posible 
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siempre y cuando no exista una relación directa entre la fianza otorgada y el hecho 

de formar parte o no de la Junta Directiva o de la organización. La obligación 

asumida por el fiador, es solidaria durante el tiempo que se mantenga la deuda, aun 

siendo miembro o no de la organización. De darse un cambio el fiador debe ser 

solidario, la organización debe encontrarse al día con la operación y debe haber un 

consentimiento de los demás fiadores para sustituirlo. Entiéndase por fiador 

solidario, según el artículo 51 1 del Código de Comercio como aquella persona que 

tiene bienes suficientes para responder del pago de la obligación. 

• Para el caso de los proyectos forestales, el 29 de marzo de 2000 la Junta Directiva 

del CNP (Acta de Junta Directiva sesión 2 174, artículo 2, acuerdo 33 752) aprobó 

el criterio de la Dirección de Asuntos Jurídicos (Oficio DAJ 061, 04 de febrero de 

2002) de aceptar como garantía para algunos créditos del PRP la pignoración de 

árboles 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 (sesión 2 329, artículo 7, 

acuerdo 34 671) sol ici tó a la Dirección de Dirección de Asuntos Jurídicos estudie 

la posibilidad de que los activos adqu iridos con recursos PRP, pasen a ser 

propiedad del PRP, hasta su cancelación. Este acuerdo fue derogado porque no era 

viable jurídicamente al menos que fuera garantizado. 

• El 28 de noviembre de 2002. la presidencia ejecutiva instruyó (Oficio P.E. MEMO 

643) a la Dirección Regiona l Huetar Norte y aplica a las demás direcciones, que 

deberá hacerse un informe caso por caso a las garantías otorgadas al CN P por los 

financiamientos del PRP. indicando cual es el grado de cobertura. estado de los 

bienes y si están debidamente asegurados. 

• La Gerencia General (Oticios CiG 169 del 7 de febrero de 2002 y GG 1 105. del 5 

de julio de 2002) instruyó a los Directores Regionales para que atiendan las 

recomendaciones del informe de Auditoría Interna AAO 022 del 30 de enero del 

2002. La principal recomendación era designar funcionarios en cada Dirección 

Regional. segl'.111 sea su especial idad. para brindar el servicio de eva luación de 

bienes que son dados en garantía como respaldo a los financiamientos del PRP. 
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• El 15 de noviembre de 2002, la Subgerencia general (Oficio SGG 940) instruyó a 

los Directores Regionales a considerar dentro de los lineamientos del PRP. para 

que los avalúos de los bienes inmuebles y muebles sean tomados en garantía deben 

ser realizados por profesionales acreditados del CNP. 

• El 1 O de octubre de 2002, la Subgerencia general (Oficio SGG 840) solicitó a la 

Dirección de Asuntos Jurídicos, que proporcione información puntual sobre la 

situación de las garantías para la actualización respectiva y así establecer una base 

de datos Se trata de contar con un sistema de monitoreo permanente del estado de 

las garantías otorgadas, como respaldo de los créditos. Esta recomendación surgió 

del informe DFOE-AM 22/2002 de la CGR, esta solicitud de la implementación de 

esta directriz fue la primera de cuatro veces. 

• Por segunda vez. el ( 2 de mayo de 2003, la Gerencia General (Oficio GG 601) 

reiteró a la Subgerencia General y a la Dirección de Asuntos Jurídicos sobre el 

estudio de garantías y el establecimiento de un sistema integral que permita 

monitorear periódicamente el estado actual de las garantías de cada proyecto. 

• El 31 de marzo de 2003, la Gerencia General (Oficios GG 439 a 443) solicitó a las 

Direcciones Regionales que giren instrucciones inmediatas a los encargados de los 

proyectos. para que lleven a cabo un estudio detallado sobre las garantías rendidas 

por las organizaciones. analizando, a la vez, si son suficientes y adecuadas. 

!\demás. deben establecer o indicar si los acuerdos contractuales han sido 

cum pi idos. 

• Por tercera vez. el 27 de noviembre de 2003 la Gerencia General (Oficio GG 1 

437) solicita a la Dirección de Asuntos Jurídicos y al Área de Tesorería que brinde 

la atención de la recomendación de la base de datos de garantías. Para ello solicita 

que coordinen con el Área de Desarrollo de Sistemas para alimentar esa base de 

datos de garantías. Como puede apreciarse este sistema no fue atendido de forma 

oportuna y tuvo que reiterarse su ejecución. 

• U 8 de dickmbrc de 2003. la Gerencia General (Oficio GC 1 476). para garantizar 

un seguimiento a las garantías instruyó a los Directores Regionales por realizar un 

nuevo t.:studio detallado sobre las garantías rendidas por las organizaciones. que 
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respaldan los financiamientos otorgados sin son suficientes y adecuadas y si los 

acuerdos contractuales en las garantías se han cumplido. 

• Dado que hubo atraso en el registro de garantías, por cu<trta vez. el 27 de enero del 

2004, la Subgerencia General (Oficio SGG 074) dirigió el oficio a la Dirección de 

Asuntos Jurídicos y al Área de Tesorería sobre lo actuado en el oficio GG 1 437. 

Se les solicitó un infonne detallado sobre el avance y alcance de lo indicado en 

dicho oficio, con respecto al estudio detallado de las garantías rendidas por las 

organizaciones y a la alimentación de la base de datos del Módulo de Garantías. 

• El 14 de abril de 2004, la Gerencia General (Oficio GG 388) instruyó a los 

Directores Regionales sobre la valoración técnica de las garantías a cada proyecto 

financiado. a fin de indicar si los mismos, en la actualidad. están su tic ientcmcnte 

garantizados. Para el caso de garantías fiduciarias. debió 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 atención al o ficio 1 865 

FOE-AM 0096 de la CGR) ya había solicitado este requerimiento. 

• El 3 de noviembre del 2004. la Junta Directiva (Sesión 2 555. Ar1ículo 5. Acuerdo 

35 964,) autorizó a la Subgerencia General para que apruebe admin istrativamente 

el cambio de beneficiarios cuando las organizaciones lo requieran . Esto es para el 

caso de los proyectos con garantías fiduciarias suscritas por los productores. Este 

proceso debía verificarse previamente e informar posteriormente a la Junta 

Directiva. 

6.1.5.7. For11wliwciá11 tle /osfi11a11cia111ie11to.\· 

La formalización del financiamiento de proyectos es la suscripción dd contrato legal 

entre el CNP y la organización beneficiaria del proyecto. El 6 de mayo de 1999. la 

Gerencia General (Olicio GG 778) indicó los pasos por seguir parn rur111ali1ar un crédito 

del PRP. los cuales rueron los siguientes: 

• La .Junta Directiva aprobó el fin anciamiento en una sesión ordinaria. 

• Ci ira instrucc ión a la Gerencia o Suhgerenc ia con base en un arncrdo 
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• Posteriormente, la Dirección de Asuntos Jurídicos inicia el proceso legal de 

registro del contrato e inscripción de las garantías en los siguientes cinco días 

hábiles. En esos días. 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 Dirección Administrativo Financiero para que inicie el proceso 

de giro de los desembolsos. La Tesorería como parte responsable de esa 

dirección, solicita al Fideicomiso girar los recursos a los representantes legales 

de las organizaciones y quienes quedan facultados para autorizar los 

desembolsos. 

Básicamente ese es el procedimiento para la formalización. A continuación, se 

detallan los principales hechos que afectaron al PRP: 

• Uno de los temas importantes fue el conocimiento previo al pago de la 

formalización, el 1°. de noviembre de 1999, para lo cual la Gerencia General 

mediante oficio GG 2 253 en atención a la recomendación de la Dirección de 

Asuntos Jurídicos (oficio DAJ ARP 217 del 28 de octubre de 1999) instntyó que, 

para lograr una mayor seguridad, sea conocido con más certeza el monto y tipo 

de garantía de los proyectos. Los cálculos aproximados de los gastos de 

formalización y seguros serán suministrados por la Dirección de Asuntos 

Jurídicos, los cuales siempre serán aproximados. porque quedan sujetos a 

liquidación. 

• El 7 de abril de 1999. la Junta Directiva (Acta de la sesión 2078. Artículo 6. 

Acuerdo 33 322) aprobó que el plazo para formalización dd proyecto y posterior 

a la comunicación era de 60 días naturaks. Ese lapso permitirú a la organización 

proceder con la formalización del contrato de linancíarnicnto. Postcrionrn;ntc. 

esa dispos ición se modilicó (Acta de Junta Directiva del C NP sesión 2 364. 

Artículo 1. Acuerdo 34 889. abril de 2002). U 15 de mayo de 2002. la Junta 

Directiva adicionó al artículo 1 O del acuerdo 34 889 en la ses ión 2 366 para que 
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el plazo para formalización se aumente a 60 días naturales, plazo que podría 

quedar interrumpido por alguna gestión del CNP o de la organización. El 28 de 

mayo de 2002, la Subgerencia general (oficio SUB GG 414) instruyó a los 

Directores Regionales sobre ese lineamiento general. Nuevamente, esta 

disposición va a ser modificada, el 29 de mayo de 2002, la Junta Directiva 

(artículo 2. acuerdo 34 907, sesión 2 370) estableció en forma genérica bajo 

salvedad. de 60 días naturales para la formalización una vez aprobado el 

proyecto, suspendiéndose y extendiéndose por igual número de días. por alguna 

gestión de la organización o del CNP. 

• El 13 de febrero del 2002. la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 345, artículo 4 . 

acuerdo 34 760) acogió la recomendación de la Gerencia General (Oficio GG 

189. 06 de febrero del 2002), de autorizar la inclusión de los gastos de 

formalización producto de los movimientos en los estudios en el Registro 

Público. 

• El 5 de junio de 2002, la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 373. artículo 7, 

acuerdo 34 914) acordó modificar el artículo 9 del Reglamento de crédito y 

asignación de recursos reemhol.rnhles y no reemholsahles, donde se indicó que 

la suscripción del contrato y la inscripción de las garantías debían formalizarse 

simultúneamente: si así lo indica la aprobación. Por otra parte, los gastos de 

formalización y otros legales corren por cuenta del beneficiario, cargado a los 

recursos que les asignaron para tales efectos. 

• r:t 5 de junio de 2002. la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 373. Artículo 6. 

/\cuerdo 34 926) acordó autorizar a la Administración Superior a gestionar con el 

Fideicomiso BNCR un addem/11111. para que se incorporen en el financiam iento 

los servicios notariales para los proyectos. Esto porque la CGR impidió que los 

abogados de planta realizaran el servicio Je notariado. Mientras se publicaba y 

licitaba el cartel. se solicitó permiso a la CGR para una contratación direl:la y así 

no frenar los tnímites. FI 12 de junio de 2002. la Junta Directiva (Acta <le la 
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sesión 2 374, artículo 7. A, Acuerdo 34 932.) amplió el acuerdo anterior con la 

inclusión de una cláusula. en cada uno de los contratos de fideicomisos 

constituidos con las organizaciones beneficiarias del PRP. para que además del 

manejo de los recursos del Fideicomiso, se encargue de proveer los notarios para 

la formalización de garantías hipotecarias y prendarias. en coordinación con la 

Dirección de Asuntos Jurídicos del CNP. 

• El 18 de julio de 2002, la Subgerencia General (oficio SUB GG 643) instruyó a 

los Directores regionales para consideren como política general la asignación 

hasta un 3% del monto del financiamiento con recursos no reembolsables. los 

gastos provenientes de la formalización del financiamiento según acuerdos de 

Junta Directiva. La Subgerencia envió una copia del acuerdo 34 960 de la sesión 

2 380 del 3 de julio del 2002 como adición al acuerdo 33 720. 

• El 15 de octubre del 2003, la Junta Directiva (Acta de la sesión 2 484. A1tículo 6, 

Acuerdo 35 502) acordó formalizar contratos de financiamiento con las 

organizaciones cuando se trate de proyectos que ocupan fondos no 

reembolsables, anteriormente no se había presentado ninguna situación. Por lo 

tanto. el acuerdo encargó a la Subgerencia General para que en el futuro, se 

tomen las medidas necesarias, cuando se financian con recursos no 

reembolsables del PRP. Generalmente. este tipo de financiamientos 

correspondían para la contratación de estudios de factibilidad de proyectos. Una 

vez realizados e sos es tudios, si se demuestra unn rentabilidad positiva, la 

organización beneficiaria. as ume el compromiso de llevar adelante la ejecució n 

del proyecto. y queda comprometida al pago del financiamiento no reembolsable 

del estudio. 

• El 1 de frbrcro del 2006. la Junta Directiva (Acta de la sesi<in 2 ú23. Artículo 11. 

Acuerdo 36 491) decidió modificar nuevamente el lineamiento general sobre el 

plazo hasta <le 60 días naturales. Señala que. si en ese plazo no se había realizado 

la formalizaci ón ni inscripción de garantías. la aprobación quedarú sin efecto. 
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Solo en casos calificados la organización deberá de gestionar la modificación del 

plazo. esta disposición aplicó para organizaciones con proyectos aprobados que 

fueron a solicitar futuros financiamientos. Esta disposición se incorporó en el 

Reglamento de Crédito. por lo tanto deroga los acuerdos precedentes. Esta 

disposición fue comunicada a las Direcciones Regionales el 28 de mayo del 2002 

mediante oficio SUB GG 414 de la Subgerencia General. 

Como se puede apreciar las regulaciones relacionadas con los requisitos técnicos y 

legales en las solicitudes de financiamientos definidos en el PRP mostraron una constante 

modificación producto de acciones de prueba y error. En la tabla 21 se resumen las 

características de las regulaciones que incidieron en la implementación del PRP. 
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Tabla 21 
Efectos e impactos de las reg11lacio11es sohre los aspectos relaciunodos con la.fórmulación de 
proyectos en el PRP durante 1998 - 2008 

Periodo de Regulación Acciones Efecto en el Efecto en los Impacto en 
mayor reali zadas proceso de productores el programa 
impacto financiamiento 

2000- 2002 Planes de Directrices Respalda la labor Exige a los Positivo 
inversión de los técnicos productores no garantiza el fin 

en la desviarse de lo del 
planificado, financiamiento 

formulación de 
proyectos desestimula al 

productor 

1999.2001 Tablas de Directrices Actualizar tablas Modificaciones Negativo 
- 2002, pago inesperadas para porque puede 

2004.2007 los productores, enc<1reeer el 

desestimula al linanciamient11 

productor por atrasos 

1999.2002 Tasas de Directrices Actualización de Mejora en las Positivo 

- 2003 interés tasas de interés condiciones del reduce costos 
acordes con la tasa crédito 
básica pasiva 

1998 Seguros Directrices 1 ncorporar ese Encarece el costo Positivo 

costo a los de los proyectos porque 111itig;1 

financiamientos desestimula al el riesgo 

productor 

1998 - Ampliación Directrices Elimina adelanto Le impide l'osilivo 
2004 de de desembolsos recursos no porque 

tinanciamien programados garantiza la 

dcscstimula al planilicaciún y 
tos 

productor objetivos 

Garantías Directrices Continúa los Favorece Negativo 

créditos en la proyectos <llllllfllC 

línea de garantía agrícolas y 
n.:spalda los 
n::i.:ursos 

bancaria desfavorece girados no 
proyectos pli111tea 1111;1 
i nnovaclores alternati,·a 

para los 
pro~edns 

1111\·L·dn..;ns. 

fo\ 01\.~l.'.l.' 
conc·cn1raciú11 

1999. 2002. Formalizaci Directrices Parte del tr<imite lncoq1ora costos a Neutral lns 
2003. 200(> ón los pn>~ ccll>s ...:ostns L"ran 

ilcsL·'t imula al ra1011ahles 
prnductor 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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Estas regulaciones en términos generales fueron positivas para el programa, porque 

definieron aspectos fonnales que los créditos generalmente requerían para así garantizar la 

recuperación de los recursos. 

6.1.6. Seguimiento para los financiamientos 

El seguimiento fue uno de los instrumentos de control que se implementaron de 

forma tardía. Uno de las primeras disposiciones fue el 1 º. de setiembre de 1999. donde la 

Junta Directiva (Acta de la Sesión 2 119, Acuerdo 33 492) instruyó de forma obligatoria 

brindar información mensual sobre los proyectos cada primera quincena del mes. Esa 

in formación consistía en varios requerimientos del avance de los proyectos. La Gerencia 

General (Oficio GG 1 921, 27 de setiembre de 1999) solicitó esa información a las 

Direcciones Regionales. 

Posteriormente. el del 29 de setiembre de 1999, la Junta Directiva (!\eta de la sesión 

2 125. Inciso 2.2 del artículo 7, Acuerdo 33 520) decidió precisar más las necesidades de 

in formación, por lo que instruyó a los Directores Regionales para que los coordinadores de 

proyectos soliciten a las organizaciones beneficiarias información escrita. periódica y 

con fiable, que les permita conocer el grado de avance de los proyectos, con el propósito 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) instruyó sobre la 

disposición de Junta Directiva, pero incorporó algunos criterios del AAP (Oficio AAP 243) 

en adición al oficio GG 1 921 del 30 de setiembre del 99. el cual solicitó la revisión y 

arnílisis puntual de la información 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. 

El 30 de seticm brc. el Gerente General (Oficio GG 1 974) con el lin de a111pl iar el 

tema de seguimiento. instruyó que las Direcciones Regionales designen un funcionario de 

la Dirección. el Jefe de la Subregión u otro funcionario para cada proyectu. 

La preocupación cada vez era mayor. el 6 de octubre de 1999. la Gerencia General 

(Ülicio GG 2000) emitió una directriz para la atención y seguimiento puntual a los 
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contratos de los proyectos. Esta estuvo dirigida a la Dirección Regional Huetar Norte: sin 

embargo. era extensiva a las demás regiones. Esta preocupación surgió a raíz de lo señalado 

en los oficios AEO RHN 166 y 171 del 27 de setiembre de 1999 de esa Dirección Regional. 

Sugirieron que incorporen los seguimientos 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 

Dirección Regional Brunca algunos aspectos sobre la función del funcionario encargado de 

seguimiento. En este oficio se señaló la posición institucional, la cual debe orientarse 

fundamentalmente a la fiscalización. más que a la gestión. Se debía alc11ar a la organización 

y a la administración del CNP sobre situaciones que se consideren irregulares en los 

proyectos. 

El 30 de marzo del 2000, la Gerencia General (Oficio GG 648) reiteró la situación de 

los informes mensuales de seguimiento. por lo que giró una instrucción para que los 

encargados de proyectos remitan el informe mensual con las recomendaciones del caso. 

Por su parte, el Director Regional d1:bia remitir un resumen del informe al Área de 

Evaluación de Proyectos de la Dirección de Planificación con copia a la AAP, incluyendo 

el documento del proyecto. De manera que se evite distraer recursos en aspectos en los 

cuales no existe responsabilidad de la organización con el CNP. 

Al respecto. los resultados del infom1e de auditoría DFOE-AM-4/2 000 se 

determinaron algunas deficiencias en el tema de seguimientos de proyectos, a saber, los 

siguientes: 

"El estudio sobre el seguimiento a los proyectos por parte del Cons~jo Nacional de 

Producción y de la Dirección Ejecutora de Proyectos permitió determinar algunas 

deficiencias. La primera entidad estableció como responsables del seguimiento a los 

Directores Regionales. no obstante. el documento utilizado para informar a la Junta Directiva 

sobre el desarrollo del proyecto contempla solamente asuntos financieros. dejando de lado los 

aspectos relativos al uso cfo:iente tic los recursos. logro de objetivos y el cumplimiento del 

convenio de préstamo y dcm;í-, normas legales pertinentes. Asimismo. no se cuenta con una 

guía que contenga los asuntos que se deben evaluar relacionado con el desarrollo del 

proyecto. y con la propia entidad cncarg.acia de ejecutar el proyecto·· (p. 4 ). 
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Por otra parte, en el informe DFOE-AM-4/2 000, como parte de las inquietudes del 

seguimiento en la valoración del uso correcto de los fondos públicos, comparó los gastos 

reales de las inversiones contra los planes de inversión presupuestados de algunos 

proyectos. En esa indagación concluyeron que los entes ejecutores de proyectos 

(organizaciones de productores) no cumplían adecuadamente con el plan de inversión 

propuesto. Algunas organizaciones no contaban con los ingresos suficientes para cumplir 

con el compromiso del crédito asumido. además la falta seguimiento en la contratación de 

las obras. 

A raíz de este cucstionamiento. la CGR emitió unas disposiciones para el control de 

los planes de inversión y seguimiento. Sobre esas disposiciones, el 14 de junio del 2000. la 

Junta Directiva dictó algunas directrices (Acta de la sesión 2 191. Artículo 1 O. Acuerdo 33 

836). en las que se ordenó a los Directores Regionales que instruyan a los coordinadores de 

proyectos a disponer de información escrita, periódica y confiable para medir el grado de 

avance de los proyectos como anteriormente se había señalado. Todo esto con el tin de 

apoyar adecuadamente al órgano colegiado a tomar decisiones de forma oportuna. Por tal 

motivo la .l unta Directiva (Acta de la scsili11 No. 2203. 26 de julio de 2000) expuso los resultados del 

documento Manual de Aletodología para el seguimiento y evohwción de impoclo 

socioeco11ó111ico de los proyectos .financiados por el PRP. Este documento fue elaborado 

por consultores privados a petición de la Junta Directiva del CNP, los aspectos más 

relevantes propuestos por los consultores fueron los siguientes: 

Gestión administrativa. Plan de desembolsos. Construcción de instalaciones. Control de 

inversiones. Compra de materiales y equipo. Destino de los recursos reembolsables. Destino 

de los recursos no reembolsables. Razones financieras de la organización beneficiaria. 

Gestión de mercadeo y comercialización y Gestión contable. Procesos productivos. i\srcctos 

socio-organizativos y Gestión ainbiental (Acta sesión 2203. 2000. r . 5). 

Este manual indicaba como se iba a realizar el seguimiento y del irn italla In 

responsabilidad de los funcionarios encargados del segu imiento a nivel nacional y regional. 

por otra pa11c. indicaba los plazos de seguimiento. 

El 10 de enero del 200 1. la .lunta Directiva amplia el acuerdo anterior (A cta de la 

sesión 2 242. Artículo 6. Acuerdo 34 157). En este acuerdo se encomendó nuevamente a la 
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administración superior para girar instrucciones a las direcciones regionales para dar 

seguimiento puntual a las recomendaciones de cada proyecto. La evaluación del grado de 

avance de las etapas de los proyectos pasa a un seguimiento por cada recomendación. lo 

cual hizo más riguroso el proceso porque lleva a cabo un proceso como los de una 

auditoría. Posterionnente, la Junta Directiva nuevamente decidió ampliar la labor de 

seguimiento mediante acuerdo 34 622 (Acta de la sesión 2324, Artículo 2. Acuerdo 34 622. 

21 de noviembre del 2001). En este acuerdo se ratificó el acuerdo 34 157 sobre el 

seguimiento puntual a los proyectos en sus distintas etapas. pero se incorporaron las 

actividades de acompañamiento. 

Por su parte. la CGR emitió la disposición de desarrollar una guía de seguimiento en 

su informe de auditoría DFOE-AM-4/2000 como se señala a continuación: 

a) Elaborar una guía que contenga los criterios técnicos que le permitan al CNP. dar 

seguimiento a los proyectos financiados con los rernrsos del Programa de Reconversión 

Productiva del Sector Agropecuario. de manera que la administración determine si el 

proyecto se desarrolla de acuerdo con los principios de la reconversión productiva, y 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). 

Hasta esa fecha el seguimiento no se tenía un cuerpo estructurado y sistemático para 

darle seguimiento a los proyectos. lo que se habían realizudo fueron una serie de 

lineamientos sin tener una concatenación de los mismos. 

Las recomendaciones de la CGR y las grandes debilidades en seguimiento 

estimularon la creación del Área de Seguimiento de Proyectos (ASP). Este departamento y 

el AAP fueron producto de la división de la UTRP. Esta decisión también se complementa 

wn la instrucdún de dar seguimiento puntual (Oficio Desagro 134-2000. 25 de abril del 

2000) en las direcciones regionales. en que las AEO establecieran un órgano colegiado de 

evaluación y asignación de proyectos con un responsable por proyecto. 

Este departamento empezó a realizar evaluaciones a los proyectos linam;iados desde 

su implementación hasta su cjccucitlll. Estas evaluaciones se plasmaron en informes 

mensuales. Esos in formes eran rcm itidos a los n ivcles de adm in istraeión superior y a las 

oficinas regionales parn el cumplimiento de las rccomcndacioncs. 
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El seguimiento, cada vez iba adquiriendo una mayor rigurosidad según se aprecia de 

forma resumida en los siguientes hechos mencionados: 

• El 14 de junio de 2000, la Junta Directiva del CNP (Acta de la sesión 2 19 l. 

Artículo 1 O, Acuerdo 33 836) encomendó a la Gerencia General. a los Directores 

Regionales y a los técnicos de la institución relacionados con la formulación de 

proyectos para que real icen una revisión exhaustiva de los aspectos sefialados en el 

Documento de proyecto: In form e de Seguimiento de Proyectos Financiados, para 

que se formulen recomendaciones puntuales y oportunas para la toma de decisiones. 

• El 10 de enero de 2001. la Junta Directiva (Acta de sesión 2 242, A11ículo 6, 

Acuerdo 34 157) encomendó a la Administración Superior para instruir a las 

Direcciones Regionales, para que realicen un seguimiento puntual. a las 

recomendaciones de cada proyecto. 

• El 21 de noviembre de 2001. la Junta Directiva del CNP (Acta de sesión 2 324, 

Artículo 2. Acuerdo 34 622) ratificó el acuerdo anterior (Acuerdo 34 157) sobre el 

seguimiento, incorporando el término de acornpafiamiento puntual a los proyectos 

en sus distintas etapas. Lo que se buscó fue ampliar el anterior acuerdo con una 

visión de acompañamiento para garantizar un mejor desempeño en la ejecución de 

los proyectos. 

• El 5 de diciembre de 2001. la Junta Directiva del CNP (Acta de sesión 2 329, 

Articulo 1. acuerdo 34 625) ratificó el plazo de 30 días a la Administración 

Superior. para presentar un plan de acción con alternativas de solución a los 23 

proyectos en situación delicada. lJno de los estudios mús polémico fue exponer la 

situación de esos 23 proyectos por parte del ASP (Informe ASP-035-02. 2002). 

Este informe señalaba 23 proyectos que estaban en situación grave. 

• U 27 de lebrero del 2002. la Junta Directiva (Acta de sesión 2 348. Artículo 7. 

Acuerdo 34 780) según resultados de in forme ASP - 035-02. encomendó a la 

Gcrcnc ia Genera 1 a presentar inform es específicos por proyectos. con las 

alternativas. acc iones y responsabli:s para dar soluciones. a fin de qui: la Junta 

Directiva torne las decisiones del caso. 
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• El 15 de octubre del 2002, la Subgerencia General (Oficios SGG 854 a 859) 

convocó a reunión a cada uno de los Directores Regionales para una inducción por 

parte ASP para el mejoramiento y reforzamiento del proceso de seguimiento, 

control y acompañamiento de los proyectos financiados con recursos del PRP. En el 

temario consistió en exponer los criterios requeridos por parte del encargado de 

seguimiento como requisitos mínimos en los documentos de proyectos que debe 

conocer. Esos requisitos consideran los compromisos que debe cumplir una 

organización beneficiaria y la responsabilidad de los encargados de seguimiento. 

• El 5 de diciembre del 2002, la Gerencia General (Oficio GG 2069) indicó a la 

Subgcrcncia General, Desagro, Directores Regionales, AAP y ASP que deben 

vigilar y que se ejecuten las labores de seguimiento y control en forma sistemática y 

ordenada. en estricto apego al "1"1a111wl de metodoloKÍa para el seguimiento y 

el'{IÍ//ación de impacto socioeconómico de los proyectos .fllwnciados por el f'RF" 

comunicando, las principales limitaciones y medidas según las recomendaciones de 

laCGR. 

• El 18 de febrero del 2003, el Subgerente General (Oficio SGG 115) solicitó a los 

Directores Regionales la necesidad de un control detallado de los informes de 

seguimiento, para cada uno de los proyectos. Además. se les indicó que tomen las 

medidas necesarias, para que dichos informes, sean presentados con la calidad y 

oportunidad requeridos en un plazo de 15 días para su cumplimiento. 

• El 19 de marzo de 2003, la Junta Directiva del CNP (Acta de sesión 2 445. Artículo 

8. Acuerdo 35 260) encomendó a la Subgerencia General la presentación de una 

propuesta ""Estratégico de seguimiento a todos los proyectos finoncia<Íos con 

recursos e/el P RP·' en la próxima sesión de Junta Directiva. 

• U 19 de marzo del 2003. la Gerencia General (Oficio GG 363) reiteró a la 

Subgen:ncia General. Desagro, Directores Regionales. AAP y ASP el rccor<latorio 

del oficio GG 2 069. del 5 de diciembre con un plazo para el cumplimento de 5 día.s 

a partir de su recibo. El 20 de marzo de l 2003. la Gerencia General indicó a la 

Subgcrcncia General para que presente un informe sobre el seguimiento y estrategia 

de control de proyectos del PRP. debidamente actualizado. pan1 ser conocido l:n la 

sesión 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 sesión 2 521, Artículo 

15, Acuerdo 35 797) estableció como una disposición genérica, para que todos los 

proyectos que se financien en el futuro con recursos del PRP, la obligación de llevar 

una bitácora. referente al seguimiento. supervisión y asistencia técnica 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 

designación de funcionarios. 

• El 19 de mayo de 2004 se recibió el informe de una consultoría 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 práctica, las 

recomendaciones dadas en el informe en cuanto a aspectos generales del 

seguimiento de los proyectos. Con una acción más activa y directa, tanto de lo s 

encargados de proyectos, como de las AEOs en la generación de acciones 

preventivas y correctivas. 

• El 6 de julio de l 2004, la Subgerencia General (Oficio SGG 705) exigió la 

inmediata ejecución a los Directores Regionales de una bitácora según el mandato 

de Junta Directiva (Acta de sesión 2 521. Acuerdo 35 797. 9 de junio del 2004) 

sobre el seguimiento, acompañamiento y asistencia técnica que brindan los técnicos 

del sector agropecuario en los proyectos. 

• El 13 de julio de 2004, la Gerencia General (Oficio GG 832) emitió un oficio a la 

Subgerencia General con el fin de que el informe de seguimiento y el 

acompañamiento de los proyectos contemplen: 

a- Seguimiento y responsabilización <le los desembolsos a los Contadores 

Regionales. 

b- Responsabilización del análisis de los estados financieros y em1s1on de un 

informe ejecutivo. cumpliendo las normas contables establecidas. 

e- Responsabilización del anúlisis comparativo de los supuestos usados en el 

proyecto aprobado. en relación 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 pennanentes para disponer de esa 

información. En la tabla 22 se resumen las características de las regulaciones relacionadas 

con el seguimiento de proyectos definidos en el programa que influyeron en su 

implementación. 

Tabla 22 
Efecfvs e impactos de las rer,11/acione.~ sohre los aspectos relaómwdos co11 el seg11i111ie1110 de proyectos 
e11 el PRP en los (fllOS ICJ98 2008 

Periodo de Regulación Acciones 
inicio desde realizadas 
el mayor 
impacto 

1998 - 1999 Ausencia de 
seguimiento 

2000 2004 Seguimiento Directrices 

Efecto en el 
proceso de 
financiam icnto 

Ningún 
control 

Incremento en 
los controles y 
creación de 
estructura para 
ese fin 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Efecto en los 
productores 

Discrecionalidad 
mayor en el 
destino de 
recursos. 
estimula al 
productor 

Mayores 
requisitos, 
desestimula al 
productor 

Impacto en el 
programa 

Negativo para 
el 
cumplimiento 
de objetivos 

Positivo para 
el 
cumplimiento 
de objetivos 

El seguimiento, aunque generalmente fue un requisito que pudo desestimular a los 

productores. se torna corno un factor importante en la consecución de los objetivos del PRP 

como se pudo apreciar en la tabla anterior. 

6.1.7. Administración del fondo 

Los prim:ipaks instrumentos para la administración del fondo del PRP fueron el 

lideicomiso V la cartera de crédito. Ambos instrumentos rucrnn importantt.:s. porque 
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acercaron al i>RP hacia los criterios utilizados en las entidades financieras para el manejo 

de recursos. 

6.1.7.1. Ma11ejo delfideicomi.rn 

En los meses finales del año 1998, la Junta Directiva decidió que los fondos del PRP 

fueran manejados en un fideicomiso con un banco del Estado, por lo cual instruyeron a la 

Gerencia General para que obtuviera algunas ofertas y así dirimir cual era la más apropiada. 

El 9 de diciembre de 1998. Junta Directiva (Acta de sesión 2 050, Artículo 4. Acuerdo 33 

202) inició negociaciones con el Banco Nacional, dado que fue la única oferta formal 

presentada. Esta oferta fue vista y analizada en la Sesión 2 040 del 28 octubre de 1998. Esta 

olerla cumplía con los términos y costos esperados. Una vez decidido el compromiso. el 3 

de lebrero de 1999. la Junta Directiva aprobó como política (Acta de sesión 2062. Artículo 

4, Acuerdo 33 252) que las organizaciones beneficiarias debían suscribir sus compromisos 

con el fideicomiso para una adecuada fiscalización por parte del CNP. Por otra parte, los 

recursos generados por el fideicomiso se aplicarían al desarrollo organizacional y el 

remanente se retornaría al PRP para financiar otros proyectos. 

El 14 de abril de 1999. la Junta Directiva (Acta de sesión 2 080, Artículo 4. Acuerdo 

33 328) ratificó la suscripción del Contrato de Fideicomiso con el Banco Nacional para 

manejo de los fondos del PRP. Esa ratificación definitiva, suscribe el contrato entre el 

Consejo Nacional de Producción y el Banco Nacional de Costa Rica, el cual se definió de la 

siguiente rorrna: 

• Fideicomitentc : 

• Fiduciario: 

• 1-'itkicomisario: 

Consejo Nacional de Producción 

Banco Nacional de Costa Rica 

Consejo Nacional de Producción y 

Organizaciones de Pequeños y Medianos Productores. 

Lstc cnntrato constó de un documento <le nueve planas numcradas. que contiene un 

clausulado relacionado con aspecto como la vigencia. las rcsponsabilídadcs. los honorarios. 

las funci ones entre otros. Este tideicomiso se denominó Fideicomiso Nro. 520 !JN( R -CNF. 
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El aspecto más relevante de ese clausulado era las organizaciones debían pagar por 

los gastos administrativos del fideicomiso como parte del cobro a los proyectos 

financiados. La cláusula sexta del contrato del Fideicomiso con el BNCR establecía que 

los cobros administrativos de las operaciones de crédito eran por cuenta del Fiduciario y 

que el cobro judicial correspondería al fidcicomitente. o sea. al CNP de manera que los 

arreglos de pago corresponderían ser llevarlos a cabo por la Institución . 

En el informe DFOE - AM-4/2000. la Contraloría General de la Rcp{1blica CGR 

cuestionó el manejo del fideicomiso de los fondos asignado. Se encontró que faltaban 

controles por pai1e del ftdeicomitente (CNP). Esta situación obligó a que la oficina de 

Tesorería llevara un control puntual sobre las inversiones realizadas y arqueos de títulos 

valores. El patrimonio fideicometido, con este tipo de controles. permitió una adecuada 

administración sobre los recursos públicos. 

Posteriormente, se fueron fo11aleciendo medidas de control para regular la 

administración financiera de los fondos asignados. El 20 de enero de 1999, la Gerencia 

General emitió un procedimiento para desembolsos (Oficio GG-113) a los Directores 

Regionales, con el propósito de uniformar criterios, los cuales debían estar sujetos a un 

cronograma. 

El 5 de julio de 2000 se aprobó (Acta de Junta Directiva del CNP sesión 2 197. 

Artículo 7. A, Acuerdo 33 867) el documento elaborado y presentado por la Presidencia 

Ejecutiva. para la apertura de otro fideicomiso con un Banco del Estado. para la 

administración, inversión y custodia de los recursos financieros. que sustentan al PRP. 

Posteriormente, el 16 de mayo de 2002. la Gerencia General instruyó (Oficio GG 

781-2002) a los Directores Regionales. que cada solicitud de dcscm bolso. exceptuando el 

primero. debe adjuntarse un informe donde se detalle los montos y la cantidad de 

documentos girados al proyecto. 

La administración del fideicomiso se estaba manejando con recursos ordinarios del 

CNP. a partir del 12 de junio de 2002. la Junta Directiva del CNP (;\eta de sesión 2 374. 

/\rtíc11lo 7. /\cuerdo 34 932) autt1rizó la utilización <le renrrsns no reembolsables para el 

pagl1 a la administración del fide icomiso ) para la asignm.:ión de notarios en la 

fonnali zac ión de documentos y garantías. con apoyo de la Dirección de Asuntos Jurídicos. 
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6.1.7.2. Manejo de la cartera 

La cartera de crédito es la cantidad de dinero desembolsado a los beneficiarios que 

está pendiente de pago como un documento por cobrar. Estos créditos están claramente 

definidos, cuyos expedientes contienen los documentos que justificaron los proyectos, así 

como los diagnósticos organizacionales. que tenían que acompañar al estudio de 

factibilidad. 

Como parámetro para la medición de la cartera se cuenta con el grado de morosidad . 

En el análisis de la morosidad existen cinco categorías: 

• Activos: Proyectos vigentes 

• Finiquitado: Proyectos que cumplieron sus obligaciones con el Programa. 

• Liquidación: Que no cancelaron sus compromisos y tuvieron que ser finiquitados 

negativamente. 

• Proceso de Resolución Contractual: Eran aquellos proyectos que presentan 

problemas de imple mentación debido a que incumplieron con algunas faltas graves 

a las obligaciones contractuales con el crédito otorgado según establece el a rtículo 

1 O del reglamento de crédito y asignación de recursos reembolsables y no 

reembolsables. Este artículo se refiere a los los incumplimientos que generen faltas 

graves a las obligaciones contractuales asumidas con la implementac ión del 

proyecto y el otorgamiento del crédito. Una falta grave es aquella situación que 

pone en peligro el desarrollo del proyecto. también e l desvío o uso incorrecto de 

Jos tündos asignados al proyecto. o haber sumin istrado información falsa antes o 

durante la ejecución del mismo. C ualquiera de estas faltas hará exigible las 

garantías. Por otra parte. deberá reintegrar tanto el financiam iento reembolsable 

como el no reembolsable y los intereses que se hayan generado. 

• Proceso de cobro judicial: J>ruyectos atrasados en el pago. 

Por su parte . la cartera del PRP tuvo características muy diferentes a las e sti puladas 

en e 1 s is tema bancario nac ion a 1 porque las deudas prov inicron de las actividad es 

productivas cuyo tratamiento fue diferente. 
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A saber: 

• El concepto de morosidad utilizado en el PRP no fue el mismo que el utilizado en el 

sistema bancario nacional porque contó con más cantidad de días de atraso. la 

tolerancia en este aspecto hizo ver que la calidad de la cartera era mejor de lo que 

real mente era como si se tratara de una entidad bancaria. Para efectos de tesorería 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 calificación 

favorable de la cartera. 

• Los plazos de los financiamientos. fueron mayores que los del sistema financiero. lo 

que favoreció a los grupos de productores, porque las cuotas eran menores. pero 

desfavorece al PRP. porque la recuperación de los fondos y su futura reeolocaeión 

era rnús lenta. 

• Aunque se preveía que las tasas de interés sean más bajas que las del mercado, la 

discrecionalidad en la definición de tasas atentó contra la recuperación real de los 

fondos otorgados. 

• Los periodos de gracia son importantes. porque permiten que un proyecto madure: 

sin embargo, muchos proyectos obtuvieron periodos de gracia de forma desmedida, 

considerando hasta los intereses, lo cual desfavorece la recuperación de los fondos 

otorgados por parte del PRP. 

Estas condiciones favorables en lugar de favorecer el pago. más bien estimularon 

condiciones de atraso. el 5 de agosto del 2002. la Gerencia General (Oficio GG 561) 

instruyó a los Directores Regionales y al ASP a priorizar en la atención del asunto de la 

morosidad de los proyectos e informar semanalmente a la Tesorería. Esta directriz se 

sustenta en una alerta por parte de la Tesorería (Oficio ATG 70<i. 30 de julio del 2002). se 

diagnosticó una situación desfavorable para el CNP. 

Para garantizar el uso pertinente de los desembolsos. el Subgcrente General (Oficio S(i(j 

<i 1 (1. 16 de setiembre de 2003) instruyó a la encargada del Arca de Tesorería parn que 
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considere lo siguiente en la distribución de los desembolsos de recursos reembolsables, y 

no reembolsables de los financiamientos: 

• Los recursos girados a los proyectos aprobados deben girarse de forma proporcional 

a la parte reembolsable como a la no reembolsable según el acuerdo de Junta 

Directiva en que se aprobó. 

• Los proyectos aprobados bajo la modalidad de rubros específicos, no 

reembolsables, según modificaciones hechas al Reglamento de Crédito (Publicado 

en la Gaceta No. 147 del 1°. de agosto del 2003) y deberán ser claramente 

especificados por la Dirección Regional en la solicitud de desembolso. 

Estos controles fortalecieron el manejo de los recursos; sin embargo, los déficits de 

implementación del PRP estimularon morosidad e incumplimientos en los compromisos de 

los proyectos. 

La morosidad fue disminuyendo como posteriormente se analizará; sin embargo. los 

déficits de implementación fueron el caldo de cultivo para que se gestara una imagen 

negativa producto de la morosidad y quiebra de proyectos. Esta motivación impulsó a que 

los fondos pasaran a manos del SBD. Señala el artículo 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 empicados en el cumplimiento de 

los fines y objetivos de ese Fideicomiso Nacional : de manera que. sus actuaciones deben 

enfocarse exclusivamente a las actividades propias que generan un prm:eso de finiquita, 

hasta tanto sean traslados la totalidad de los recursos a l Finade. Por parte del CNP como 

ente adm inistradur del PR P del periodo enero 1998 al 7 de mayo de 2008. k dice adiós a su 

programa estrella cuando se promulga la Ley 8 634 del SBD. 

En la tabla 23 se resumen las características de las regulaciones re lacionadas con la 

administración del fóndo definidos en el programa que incidieron en la irnpkmcntación del 

programa. 
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Tabla 23 
Efectos e impactos de las regulaciones sobre los aspectos relaciones con la ad111i11istrnció11 
del.fimclo en el PRP en los aíios 1998 2008 

Periodo Regulación Acciones Efecto en el Efecto en Impacto en el 
de inicio realizadas proceso de los programa 
desde el financiamiento productores 
mayor 
impacto 

1999 - Manejo del Directrices Incorporación Ninguno Negativo, 
2000, fondo de otros aunque 
2002 agentes en el aumenta 

proceso controles en 
la tesorería 
reduce los 
recursos para 
financiar, 
porque 
traslada 
costos del 
CNP al PRP. 

2002 Manejo de Di rcctriccs 1 ncorporación Ninguno Neutro 
la cartera de otros aumentan 

agentes en el controles en 
proceso la tesorería 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Como se puede apreciar en la tabla 23 se incluyeron costos al proceso y se 

aumentaron los controles, los cuales no afectaron a los productores y sus proyectos porque 

fueron asumidos por con los recursos del CNP. 

6.2. Valoración general de los mecanismos para el manejo del PRP 

Resulta un poco difícil cuantificar las normas como variables que operativizan los 

Planes de Actuación (PI\) y medir la dimensión del impacto de cada una de ellas: sin 

embargo, se expondrü un acercamiento a la cuantificación e impacto que pudieron 

ocasionar ser el dctunante de los resultados del programa. 

Las normas aprob;1das producto de los déficits de implementación fueron 28. las 

cuales contemplaban prioridades. requisitos. trúmites y metodologías de trabajo. L<.1 

valoración rcaliz;1da determinó que algunas n:sultaron positivas. otras negativas y otras 
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neutras para la gestión del programa. En el gráfico siguiente se observa la distribución de 

normativas, según el impacto de cada una de ellas. 

• negativo 

• positivo 

• neutral 

Figura 13. Cantidad de normas según impacto en el PRP 1998 - 2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

La relación entre regulaciones positivas y negativas, muestra que las negativas 

tuvieron una repercusión mayor en los resultados del programa, principalmente en la 

consecución de los objetivos del PRP. La relación se presenta en la figura siguiente. 



Reduccion de recursos 

lncumpwrnento de objetivos 

Aumento rie~os 

Aumento de co~os 

1mper1C1a 

~xceso de trámites 

Temor de func1onanos por i nve~i~aciones 

Aumento de requisitos 

Concentración 

·1 ·ó ·) 4 -~ ·l ·1 ~ 1 l ~ 

Cum~limiento de objetivos 

Disminución ries~o 

De~ino de fondos no reembolsables 

Disminución co~os 

Figura 14. Impactos positivos y negativos de normas posteriores a déficits de implementación 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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En la ligura anterior se observa los efectos de la normativa implementada. los cuales 

se agrupan en tres tipos: 

• Impactos que retrasan el proceso por el exceso de trámites. 

• Impactos que fortalecen la concentración de financiamientos en ciertos sectores. 

• Impactos que busca asegurar las recuperaciones de los financiamientos solicitados. 

Corno puede apreciarse. los impactos buscados no mejoraron las condiciones de los 

productores ni los objetivos operativos para así lograr cumplir con los objetivos de la 

reconversión productiva. 

En resumen. el PA tiene las siguientes características 

En esta política distributiva. su condición de origen, no estuvo acorde con el diseño 

de la misma. la cual mostró tres características que atentaron contra su implementación: los 

déficits de implementación. el clientelismo y la gestión de la red. 

• Los déficits de implementación en el diseño, hicieron de una política carente de 

algunos instrumentos. normas o criterios de inicio que hubieran estado acorde con 

los principios del programa y se hubiera evitado los problemas antagónicos de 

inicio y las orientaciones futuras del PRP. 

• Por otra parte. conforme se fueron completando esos déficits. los nuevos 

mecanismos desmotivaron la diversificación y fomentaron la concentración en una 

clientela que cada vez mayor. La constitución de una clientela promovida 

principalmente por las normas de priorización serían parte de la debilidad del disefio 

original. Confórme pasa el tiempo. esa clientela se va reforzando en las instancias 

regionales dado la delegación descentralizada en la formulación de solicitudes por 

parte de Jos brneliciarios. La discrccionalidad para los ejecutores producto de la 

folta de definición en el PPA generó los resultados antes sefialados en los Planes <le 

lmplcmentacit'm (PA) al prunwver regulaciones para favorecer algunos sectores. Se 

apreció que se suscitaron déllcit de implementación en los primeros aii.os. 

posteriormente dada esa discrecionalidad. los ejecutores hicieron muy riguroso el 

acceso ) estimularon la priorización para ciertos sectores. En resumen. la 
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orientación hacia ciertos grupos fue el caldo de cultivo para el fomento del 

clientelismo 

• Por ü !timo. el tipo de red como estructura para describir esa realidad mostró 

también sus debilidades. Aunque las redes de políticas públicas tienen 

características de interdependencia, continuidad de la interacción y autoridad 

compartida entre los actores dada In capacidad de negociación constante y los 

objetivos en común. Se observó que la red se gestionó de forma muy vertical. dado 

el poder y concentración de recursos que tenía dos de los actores, la Junta Directiva 

y la CGR. F.n la tabla 24 se presentan las características y ctectos de los PA sobre 

la implementación del PRP. 

Tabla 24 
( 'aruc/eri::.uci<Ín de las PA y su efi:clo sobre los ac/os de imple111en1ació11 en el Pl?P en los wiosl 998 
2008 

Nombre 

Grado de apertura de los 
serv1c1os 

Grado de discriminación 

Carncterísticas 

Bajo 

Alto, Desestimulo 
a ciertos sectores 

Efecto 

Aumenta costos de transacción 
para organizaciones con 
proyectos pequeños 

Cliente! ismo 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

La implementación del programa estuvo definida por dos lapsos de tiempo. uno 

marcado por déficit de im plemcntac íón en las rcgulac iones del programa que estimularon 

un incremento de los servicios con una alta exposición al riesgo y el otro lapso. marcado 

por un ajuste de regulaciones que cstim u la ron la concentrac íón en unos sectores. A pesar 

de la vinculación de todo d proceso de políticas pliblicas. la complejidad de forma 

i11crc111e111al ha estado presente en el desarrollo del programa. Lstc efecto se dctallarú en los 

actos de i111plcrncntació11 (Al) durante el periodo de análisis. 
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Capitulo VII: los resultados del PRP 

En el análisis de la implementación de las políticas públicas. los actos de 

implementación son el mejor reflejo y explicación del ciclo de la política, los resultados 

evidencian como se conectan directamente a los actores públicos, privados, los 

beneficiarios y otros grupos interesados para beneficiar u orientar el destino de los recursos. 

Este capítulo describe y explica el destino de los recursos durante los tres periodos de 

anúlisis. La clasificación de grupos be11eficiarios mostrará In orientación final del 

programa. Por lo tanto. este capítulo busca clasificar los resultados de la etapa de 

implementación según el marco normativo impuesto en el programa. 

7.1. Actos de implementación 

Los resultados son lo que se espera alcanzar en la ejecución de una política pública, 

con los cuales se busca solventar el problema público. generando una mejoría de la 

sitt1ación en la población objetivo a corto. mediano o largo plazo. Desde ese punto de vista 

se conocen como actos de implementación (AP). 

Los actos de implementación son todas las actividades y las decisiones 

administrativas de aplicación. Las principales decisiones de aplicación pueden considerarse 

las aprobaciones de crédito para los diferentes proyectos de inversión tanto en la 

producción primaria, transformación de materias primas o productos o comercialización. 

El plan de acción define el marco de actuación de los actos de implementación. estos 

son los productos finales de las poi íticas públicas que se des! i11a11 de manero individual a 

las personas que .fim11011 parle de los grupos nhjetil'O.\" pre1•is111s (Subirats et al .. 2008. 

p.192). 

La prcsentació11 de los actos de i111plc1m:ntación se dividió por cada uno de los 

periodos para evidencia el efecto del délicit de implementación) la regulación tardía. 
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7 .2. Resultados del periodo 1998 - 2002 

En esta sección se presentan las principales estadísticas del primer periodo de gestión 

del PRP comprendido en los años 1998 al 2002. Básicamente, un periodo de prueba y de 

mucha improvisación como se observó anteriormente. Las estadísticas comprenden 

diferentes cruces con la variable financiamiento o proyecto para evidenciar las prioridades 

en el programa. 

7.2.1. 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 aprobación. Una vez 

aprobados. la Presidencia Ejecutiva procedió a girar las instrucciones para las 

comunicaciones y formalización respectiva. En la tabla 25 se observa los proyectos 

financiados en el periodo presidencial del Dr. Rodríguez. 

Tabla 25 
Proyel'los aprohados por 11101110 y tipo defándo del PRP 1998-2002 

Monto en colones 

Año Proyectos Fondos Fondos no Total 
reern bol sables reembolsables 

19')8 6 353 970 715.20 292 979 809,80 646 950 525,00 

1999 29 1 546 700 659.86 756 744 109,34 2 303 444 769,7.1 

2000 33 1 180 241 279.18 710 41 6 953,63 1 890 658 232.81 

2001 31 J 08 J 787 52 J .OC) 585 336 429.51 1667123950.60 

2002 <J 1 532 329 136.14 1 086 807 069. 91 2 619 136 206.05 

Total del periodo 108 5 695 029 311.47 3 432 284 3 72.20 9 127 313 683.67 

Total del 
1 (>() 14 1 :'i5 126 76:\.23 15 444 650 625,90 21) 5C)C) 777 391.13 

programa 

Participación () 7.5 40 ')') 31 
relativa 

Fuente: Uaboración propia a partir de las estadísticas provenicnto.:s de la base de datos de los 
proyectos del l'R I' ( Ci\ J>. agostu. 2009 J 
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Ln la tabla 25 se puede apreciar que se aprobaron 108 proyectos de un total de 160 

que representan el 67,5% del total de proyectos financiados por todo el programa, aunque 

solo representó el 31 % del total de fondos otorgados con ~9 127 313 683.67 que en términos 

reales fue mayor. mostró que la afluencia de solicitudes y créditos otorgados fue mayor que 

en los otros periodos. El interés por los recursos también lo evidencia la relación entre 

fondos reembolsables y no reembolsables, los primeros correspondían a ~5 695 029 311.47 

que representan el 40% del total de fondos otorgados y los no reembolsables con ~3 432 

284 372.20 que representan el 22% del total de fondos otorgados, mientras menos requisitos 

el énfasis productivo era mayor y los aspectos organizativos eran de menor preocupación. 

Se indica esto debido a que los planes de implementación como se observó en el capítulo 

anterior fueron siendo diseñados a través del tiempo. los cuales iban obstaculizando el 

proceso. Cada vez se exigía una rigurosidad técnica mayor para rinanciar las iniciativas 

productivas lo que obligó a considerar más costos fijos principalmente los administrativos 

que estaban relacionados con las solicitudes de fondos no reembolsables. 

Los financiamientos aprobados no fueron determinados por un monto mínimo 111 

111áximo como se indicó anteriormente9
; no obstante, se realizó un ejercicio con la 

categorización seiialada en los tipos de proyectos. Sobre ese di111e11sio11amiento se 

obtuvieron los resultados en la tabla 26. 

9 :\cm:nlo de .lunw Din:cti'a .3-l ~~S dd .3 tk m:tubn: de 1001 en: pro~cctus pcquciiih hasta c-10 mill<>ll~,;.111~di<1111i,; h;1st;1 
.:100111il1011cs) prn)~l:lns ~randcs 111;b de clOO 111illn11cs 



Tabla 26 
Distrih11ciá11 ahsoluta. rehtti11a y ac111111tlada de.fiiumc:iwnientos del PRP se~IÍn cate~oría de 
proyecto 1998-2002 

Categoría Cantidad de Absoluto 
Porcentaje 

Relativo 
financiamientos Acumulado acumulado 

Pequeños 62 62 57% 57% 

Medianos 20 82 19% 76% 

Grandes 26 108 24% 100% 
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Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos 
del PRI> (CNP. agosto, 2009) 

Anteriormente, puede apreciarse que hubo una gran afluencia de proyectos y una 

diversidad de proyectos de distintos tamaños. Esa diversidad mostró que el programa estaba 

financiando proyectos de diterentes dimensiones lo cual facilitaba la pequeña explotación 

agrícola. Se puede presumir qm: la regulación existente era favorable al desarrollo 

diversificado de la producción agropecuaria. 

Es importante reseñar según O. Brenes (entrevista. 14 de junio del 2014) y R. Piñar 

(entrevista. 7 de junio de 2014). la razón del empuje que tuvo el programa a partir del 

segundo. tercero y cuarto año. se debe a que muchas de las organizaciones lograron CLlmplir 

los dos años de personería jurídica. requisito necesario para acceder a los recursos. En esos 

cuatro ai1os ya se habían financiado gran cantidad de los recursos disponibles para el 

programa como se verú postcrionnente. 

Con respecto a la asignación lit: fondos no re1:mbolsables. al principio fue muy 

.subjetiva. pero conforme fue modilic.:ado los porcentajes o los criterios para su asignación. 

las cantidades empezaron a reducirse. Fn un prin1:ipio los encargados del proceso de 

formulm:ión de los estudios de factibilidad y algunos miembros de Junta Directiva 

esti111ulahan los linanciamicntn.s por medio de esos recursos. Situación que mostró a los 
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fondos no reembolsables como un recurso de poder por parte de los actores centrales del 

proceso (O. Brenes. entrevista. 14 de junio del 2014). 

7.2.2. Financiamiento según actividad 

El financiamiento en este periodo tuvo una orientación mús diversa. Los sectores 

primarios. secundarios y terciarios tuvieron una participación similar. lo que mostró una 

prn1icipación diversa en cuanto a la cantidad de financiamientos. No obstante, la agricultura 

supera por amplio margen a las otras actividades en lo que a inversión se refiere, el 53% del 

financiamiento ha estado dirigido a esta actividad con ~4 743 345 707.61. Este énfasis fue 

producto del alto costo que representa producir y las necesidades que requiere este sector 

para impulsar su actividad. 

La comercialización corno una de las mayores dificultades para los productos 

agropecuarios. exige estos recursos para disminuir los costos de producción. porque se 

otorgaron un 18% de los recursos con ~ 1 631 272 950.13. El otro rubro más importante en 

cuanto a financiamiento lo representan los proyectos relacionados con la agroindustria de 

productos agropecuarios. con un 19% de los fondos aprobados con ~ 1 543 336 717,82. lo 

que sugiere que del impulso hac ia la reconvers ión de las actividades agropecuarias se 

empieza asimilar. Todas estas actividades fueron impulsadas con fondos no reembolsables 

entre 30 y 38% del financiamiento solicitado. 

En la tabla 27 se aprecia la distribución de financiamientos por actividades. Esa 

distribución comprende nueve actividades vinculadas a los diferentes eslabones de la 

cadena agroproductiva. 
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Tabla 27 
Distrih11ciá11 ohsoluta y relativa defill(111cia111ie11tos con su IÍIJ<> de.fimdo segú11 auividad del 
PRP en los mios 1998-2002 

. \CTl\"llJ..\D 11 % Reembolsable 
% 

No reembolsable 
% 

Total aprobado % 
Colones Colones colones 

:\g.1icuhu1a 24 11 3 035 709 174.57 53 1 707 636 533.03 50 4 7-13 3.¡5 707.61 51 

( ·011ll.!1~i;1Ji1;1c ión '') ·'- 30 1 009 597 942.14 18 621675007.99 IK 1 631272950.13 18 

.. \g1t}irnlus11'i:t 25 J' --' 1 058 155 79 l.0() 19 4 !\5 180 926.82 14 1 5·13 33(i 717.82 17 

(i:111;idc1i:1 -:. -~ 391 959 7K-U4 7 23-1 009 !\28.36 7 625 %9 612.70 7 

H.i«.'!!0 1tfll.!ll:ÜI.! 10 .., 194 606 619.42 _, 223 908 832.99 7 418 515 ·152.·ll 5 

( 'a¡u..:lt;u.::ilrn 6 ( , 115 455 105.00 .l 115 455 105.00 

.·\i:u:1i.:ullm:1 y f:k:sca 4 ·I 5 000 000.00 24 668 138.00 29 66l! 138.00 

l,l:u1ilica..:ilu1 12 950 000.00 12 950 000.00 

.. \pi~ul1ma 6 l!OO 000.00 6 l!OO 000.00 

Tt1l;1I g.c11c1al IOl! )00 5 695 029 311.47 100 3 432 284 372.20 100 9 127 313 6l!3.67 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto 2009) 

Como se mostró en el Cuadro anterior. la comercialización ha sido la actividad que 

más solicitudes ha recibido en ese periodo con 32. Las solicitudes como se indicó 

anteriormente mostró mucha diversidad. Los principales proyectos fueron: 

• Comercialización junto con la siembra de productos agrícolas como tabaco. raíces y 

tubérculos. frijol. ce bol la palmito chile jalapeiio chile tabasco papa. 

• Se linanciaron instalaciones para comercialización como tedas del agricultor. 

centros de acopio 

• Instalaciones para feria del agricultor. comcrcializadoras regionales. subastas 

• l:studios y estrategias mcrcadológicas para impulsar algunos productos. 

• LI impulso de proyectos internacionales. 



273 

La agroindustria correspondió a 25 solicitudes en ese periodo de tiempo. Estas 

solicitudes corresponden en buena parte a innovaciones en el procesamiento y tratamiento 

de productos agrícolas. 

Muchas de las solicitudes correspondieran para la construcción de plantas para 

empaque, acopio, industrialización. También. se financiaron ampliaciones y compra de 

maquinaria y equipo. Entre los financiamientos se encuentran los siguientes: 

• Planta de empaque y cámara fría para raíces y tubérculos. procesamiento de 

Pulmito, torrefactorn de Café. procesamiento de aceite de Palma procesamiento de 

piíla fresca Plantu para cría. engorde y destace de cerdos Producción abono 

orgánico. planta de empaque y cámara fría para plútano plantas queseras 

• Estudios de factibilidad para modernización de plantu industrial de lácteos 

industrialización de coco estudio mercado de productos congelados 

• Compra e instalación de una máquina piladora de arroz. pruebas de aduptación de 

maquinaria y equipo que será utilizado en el acondicionamiento de hortalizas. 

Aunque. la agricultura ha sido la actividad con mús recursos solicitados, correspondió 

a 24 solicitudes. Estas sol icitudcs corresponden en buena parte a innovaciones, 

diversificaciones. sustituciones y reactivaciones de actividades que estaban parnlizudas. 

Entre tos financiamientos pueden seílalarse los siguientes: 

• Reactivación de producción arrocera, palmito de pejibaye. cuñu de azúcar, caria 

india. café. plátanos. arroz. Ho1tulizas. Esta reactivación se caracterizaba por el 

uso de mejorns tecnológicas o superar condiciones ambientales como las 

inundaciones. 

• Siembra de palma aceitera. chile _ialapello. hortulizas. maíz. frijol. papa. papaya. 

• Establecimientos de viveros e in vernaderos 

• Diversificaron de produccilin como la cabuya. hortalizas 

Otra actividad importante en el li11ancia111iento rue la ganadería con 7%1 de los fond os 

suministrados estún una variedud de opciones desde el establecimiento de un fondo 

ganadero hasta la con formación de una subastu ganadera. Tam hién. se propusieron 
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proyectos para establecimientos de sistemas de engorde para novillos con rotación de 

apar1os o scmiestabulado. 

El riego y drenaje han sido otras de las vertientes que ha diversificado el programa. El 

programa ha financiado 8 proyectos de riego y 2 de drenaje. Estos proyectos eran 

formulados por personal técnico del Senara. dicho estudios de factibilidad eran enviados 

directamente a la gerencia del CNP para la tramitación respectiva. Los proyectos de riego 

financiados principalmente fueron orientados hacia la provincia de Alajucla. 

La actividad de capacitación financiada por el programa tuvo como fin promover la 

reconversión productiva y la capacidad en el conocimiento de proyectos. Además buscaba 

impulsar buenas prácticas en algunos cultivos. Estos proyectos fueron impulsados desde las 

autoridades centrales del CNP. 

El programa ha mejorado el acceso al mercado financiero a varios proyectos 

productivos. Los bcnctic iarios han expuesto una gran cantidad de alternativas de 

divcrsiticación. integración y apoyo al sector agropecuario. Toda esta situación mostró que 

la tendencia fue de libre acceso lo que posibilitó gran cantidad de proyectos en diversas 

actividades. 

7.2.3. Distribución de los créditos por regiones 

Los 108 proyectos se distribuyeron en las 6 direcciones regionales 10 que dispone el 

CNP y en la que se podría considerar la 7° ··región" denominada Nacional. que 

contemplaba financiar proyectos apoyados desde las oficinas centrales para interés 

nacional. En la tabla 28 se aprecia la distribución de financiamientos por región. 

io Se utilizó esta distribución reg ional dado que la estadística disponible es la del CNP. 
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Tabla 28 
Distribución ahsoluta y relativa de.financiamientos aprobados con su t1j1v de.fimdo según reg ión 
1998-2002 

Región 

Nacional 

Brunca 

Central 

('homt.:g:i 

Huctar 
/\thíntica 

Pac ifico 
Central 

1-luctar 
No rte 

Total 

# Reembolsable~ % No reembolsable~ % Total ~ 0/o 

19 534 987 682,00 9 585 385 192.82 17 1 120 372 874,82 12 

13 416 061 963,80 7 261 753 135,20 8 677 815 099,00 7 

31 1 543 337 197,44 27 1013476 381.41 30 2 556 813 578.85 28 

12 426 769 258,44 7 152 668 710,87 4 5 7'> 4n 969,3 1 6 

18 2 216 364 139,87 39 1 112 973 296.75 '') J- 3 329 33 7 436,62 36 

J 26 873 331 ,80 7 234 315,10 34 107 646,90 

12 530 635 738, 12 9 3 298 793 340,05 8 7 829 429078,17 9.1 

108 56950293 11,47 100 3432284372,2 100 9127313683,67 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

Dos regiones. la Central y la Atlántica, fueron las que absorbieron la mayor cantidad 

de recursos con 64% del total. La región Atlántica obtuvo ~3 329 337 436.62 que 

representa el 36% de los fondos de ese periodo. De esos recursos. se utilizaron~ 2 428 551 

736 (261Yc1) para agricultura principalmente en cultivos de ralmito tk rcjibayc. rlátano. 

palma nceitera. raíces y tubérculos y papaya y~ 454 856 582 (5%) para agroindustria para 

procesar principalmente palmito y plütano y~ 444 329 119 (5%1) para ganadería. La región 

l luctar J\tlüntica requirió más financiamiento en este periodo debido u qut.: las wndiciones 

climáticas como inundaciones destruían grandes extensiones de cultivos. siendo una zona 

de gran precipitación y de una topografía bastante b<üa y con una hidrografía bastante 
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densa. Por otra parte. la infraestructura hidráulica está obsoleta como los puentes, 

alcantarillados y canales. 

La región Central requirió ~2 556 813 578,85 que representa el 28% de los fondos. 

De esos recursos se utilizaron ~ 1 608 659 492 (18%) para agricultura principalmente en 

hortalizas, cabuya, café, palma y papa y ~ 419 152 369 (5%) para agroindustria 

principalmente en plantas de lácteos y hortal izas. Este alcance se debe a que la Dirección 

Regional junto con las demás del Sector Agropecuario dispone de mayor cantidad de 

recursos y su cercanía con las instalaciones centrales facilita el contacto permanente con las 

autoridades superiores (ver Apéndice E). 

Los proyectos nacionales eran orientados a capacitación principalmente y fueron 

financiados con fondos no reembolsables por el ejecutor era el mismo aparato institucional. 

A pesar de la diversidad mostrada en el acápite anterior se empieza a mostrar una 

tendencia a priorizar en cier1os cultivos que tuvieron su mayor peso en algunas regiones. 

Esos cultivos mostraron, lo que algunos acuerdos de junta Directiva buscaban favorecer, 

esos proyectos, generalmente, eran grandes de más de 100 111 iliones. 

7.2.4. Grupos financiados 

En cuanto a los grupos financiados mostró una distribución adecuada al tipo de 

demanda adquirida, las ccooperativas agrícolas y las asociaciones concentraron la mayor 

cantidad de los recursos, situación buscada por los promotores de esta ley. 



Tabla 29 
Distribución absoluta y relativa de los financiamientos del PRP según tipo de organización 
1998-2002 

Figura jurídica Reembolsable ~ % No reembolsable~ % Total aprobado~ % 

Asociación 1479103 688 26 763 505 522 22 2 242 609 210 25 

CAC 246 222 029 4 79 235 236 2 325 457 264 4 

Cámaras 1 233459 481 22 632 478 519 18 1 865 938 000 20 

Consorcio 64 995 825 264 848 697 8 329 844 522 4 

Cooperativa 1902329 727 33 842 684 661 25 2 745 014 387 30 

Federación 
254 434 664 4 219 040 239 6 473 474 902 5 

Productores 

Nacional o o 292 305 239 9 292 305 239 3 

SUA 194 606 619 3 106 528 553 3 301135172 3 

Unión 319 877 279 6 231 657 707 7 551 534 986 6 

Total 5 695 029 311 100 3 432 284 372 100 9 127 313.684 100 
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Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto 2009) 

En forma gráfica se puede observar la distribución en la figura 15. 

• Asociación 

• Coop 

• SUA 

• CAC 

• Cámara 

• Federación 

• Union 

• Consorcio 

J 
Figura 15. Cantidad de financiamientos según organización beneficiaria del PRP 1998-2002 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 
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Aunque las asociaciones y cooperativas agrícolas concentraron mayor cantidad de 

financiamientos, se determinó que algunas asociaciones y cooperativas solicitaron varias 

veces financiam icnto. lo cual mostró indicios de priorización para algunas empresas como 

se muestra en la siguiente tabla. 

Tabla 30 
Distrihw.:ián ahso/11/a de los proyectos y .fi11a11l'ia111ie11tos según tipo de orgc111izaciá11. 1998-2002 

Total general 

Asociación 

Cooperativa 

SUA 

CAC 

Cámara 

Federación 

Unión 

Consorcio 

Total 

Cantidad de proyectos 

29 

18 

8 

j 

5 

5 

2 

73 

Cantidad de 
tinanc iam ientos 

,., 
J 

5 

o 
o 

() 

11 

fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos 
del PRP (CNP, agosto 2009) 

7.2.5. Beneficiarios 

Los beneficiarios del programa como establece la ley deben ser grupos de pequdios y 

medianos productores. cuyas agrupaciones constituyen las asociaciones d1.: productores. 

cooperativas agrícolas. consorcios agrícolas entre otros. El impacto fue grande. la cobertura 

del programa fue del 51 % de la población de pequefíos y medianos productores del país. 

según el MAG en su memoria anual l 998 indicó que había apro;.;imadamentc 78 mil 

pcqueii.os y medianos productores organizados en los tipos de organizaciones-cliente del 

PRP. 
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La distribución por regiones se muestra en la tabla 31, la cual se orientó a todo el país. 

Tabla 31 
Distribución absoluta de beneficiarios por sexo según regió11 del PRP 1998-2002 

Región I ámbito Hombres Mujeres Directos Indirectos Total 

Nacional 18 890 4 530 23 420 93 680 117 100 

Central 5 162 823 5 985 25 375 31 360 

Huetar Norte 3 857 1 117 4 974 23 746 28 720 

H uetar Atlúntica 1 178 693 1 871 7 484 9 355 

Chorotega 1 199 77 1 276 6 780 8 056 

Brunca 1 490 56 1 546 6 300 7 846 

Pacífico Central 526 57 583 5157 5 740 

Totales 32 302 7 353 39 655 168 522 208 177 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los 
proyectos del PRP (CNP, agosto 2009) 

Como puede apreciarse la cantidad de beneficiarios por región fue muy similar; sin 

embargo, la región Central y la región Huetar Norte tuvieron la mayor cantidad de 

beneficiarios. Esta realidad fue contradictoria con la región que más recursos recibe que fue 

la Huetar Atlántica. Desde el punto de vista de los cultivos se puede apreciar cuales 

sectores ha sido mayormente beneficiados como se muestra en la tabla 32. 
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Tabla 32 
Distrilmció11 ahso/u/a del PRP por beneficiarios y sexo según cultivo 1998-2002 

Cultivo Hombres Mujeres Directos Indirectos Total 

Fruticultura 11 5 16 64 80 

Apicultura 22 14 36 144 180 

Riego 85 '") 
.) 88 352 440 

Cabuya 89 3 92 368 460 

Acuacultura 94 35 129 516 645 

Banano 12 1 17 138 552 690 

Piña 24 25 750 775 

Tabaco 2 12 8 220 880 1 100 

Insumos 235 14 249 996 1 245 

Palmito 280 20 300 1 200 1 500 

Arroz 125 6 131 2 200 2 331 

Agroindustria o 500 500 2 000 2 500 

Pesca 70 4 74 3 096 3 170 

Plátano 588 135 723 2 892 3 615 

Palma 710 37 747 2 988 3 735 

Caña 1 452 222 1 674 6 932 8 606 

Raíces y 

Tubérculos l 199 703 1 902 7 608 9 51 o 
Café 1 743 482 2 225 10 099 12 324 

Hortalizas 3 269 385 3 654 14 732 18 386 

Ganadería 2 822 229 3 051 15 429 18 480 

Frijol 6 66 1 1600 8 26 1 33 044 4 1 305 

Forestal 11 490 2930 15 420 6 1 680 77 100 

Totales 32 302 7 353 39 655 168 522 208 177 

Fm:ntc: Elaboración propia a p;1rtir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos 
del PRI' (CNP. agosto. 20()<) ) 

Puede aprec iarse que los sectores con más beneficiarios eran el plátano. palma. ca11a. 

raíces y tubérculos. ca fé. hortal izas. ganadería. frijol y forestales. Estos cultivos estuv ier(ln 

favorecidos en las prioridades de j unta Directiva mostradas en los acuerdos. 
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Sin embargo, a pesar de la gran diversidad de subscctores productivos se realizó una 

valoración para determinar el monto por beneficiario, lo cual mostró datos distintos al 

anterior. 

Tabla 33 
Distribución absoluta e11 el P RP por 11101110 y beneficiario. según cultivo J 998-
2002 

Beneficiarios 
Cultivo f\·1onto directos Monto por beneficiario 

Piña 92 658 676,00 25 3 706 347.04 

Arroz 364 994 867,90 131 2 786 220.37 

Plátano l 709 91 l 942,20 723 2 365 023.43 

Cabuya 192 432 193,00 92 2 091 654,27 

Riego 141 730 172,35 88 1610570.14 

Palmito 467 218 058,27 300 l 557 393,53 

Palma 896 750 045,00 747 1 200 468.60 

Fruticultura 15 896 863,53 16 993 553,97 

Tabaco 145 150 000,00 220 659 772,73 

Hortalizas l 557 624 933,67 3 654 426 279,40 

Pesca 28 668 138,00 74 387 407,27 

Ganadería l 145 121 944,12 3 051 375 326,76 

Banano 44 980 280,00 138 325 944,06 

Raíces y 
Tubérculos 426816361,69 1 902 224 403,98 

Apicultura 6 800 000,00 36 188 888,89 

Café 350 957 608,39 2 225 157 733.76 

Insumos 34 975 000,00 249 140 461.85 

Caña 219 458 000,00 1 674 13 1 097,97 

Frijol l 035 189 791.20 8 26 1 125 ]10.47 

Acuacultura 
l 000 ººº·ºº 129 7751.94 

Agroi nd ustria 3 000 000.00 500 6 000.00 

Forestal 2 125 000.00 15 420 150.78 

Subtotal 8 88] 659 875.32 39 655 
Nacionales 143 65] 808.35 
TOTAL <J 127:i 13 683.67 

h1c11te: 1-:laboración propia a partir ele l<1s estadísticas provenientes de la base de datos de los 
pr •>~ éch1~ (kl l'RP (CNP. agoslo. 2009) 
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Como se aprecia en el Cuadro anterior los productores de los cultivos de palma, 

palmito, la actividad de riego, cabuya, plátano, arroz y piña eran los que reciben más 

recursos per cápita con respecto al resto de cultivos. 

7.2.6. Situación de la cartera 

El Estado de la cartera es un parümctro para analizar la gestión operativa y financiera 

en el uso de los recursos. se tomaron estadísticas de la tesorería del CNP obtenidos en 

informes sobre el manejo y control de los préstamos. según las colocaciones y desembolsos 

por parte del Fiduciario BNCR. 

Algunos de los financiamientos no eran evaluables, por cuanto fueron ejecutados por 

el mismo CNP como ente administrador del Programa. por ejemplo, se realizaron estudios 

de factibilidad. que no tuvieron éxito y algunos se encuentran en cobro judicial. No 

obstante. algunos parámetros de ese periodo pueden evidenciar los resultados del programa. 

Según información brindada por el área de Tesorería, sobre la situación de morosidad 

y estado actual de los proyectos financiados, se determina que la condición contractLial con 

el crédito asumido según la tabla 34. 

Tabla 34 
Distrih11ciá11 ahsoluta y relativa de.fi11a11ciamie11tos del PRP con su tipo de_fóndo según condición 
crediticia l 998-2002 

Condición ..J % Reembolsable~ % No rccmholsablc ~ % Total ~ % ., 

Activo 31 29 2 145 473 424.22 38 1428175677,05 42 3 573 649 101.27 39 

Finiquitado so 46 1 236 713 1 K0.25 ")'l 795 659 890.84 23 2 032 373 071.10 22 

Liquidado 8 7 276 223 104.20 '.) 140 928 364, I o 4 417 151 468,30 j 

Proceso 
15 14 1 871 60K 66-1.-10 33 841 124 284,60 25 2 712 732 949.00 30 

Judicial 

l>rnccso R C 4 4 165 010938.40 ' 226 .N6 155.60 7 391407094.00 4 

Total gcncrnl 108 1 ()() 5 (195 029 :; 11.-17 1 ()() 3 432 284 372.20 100 9 127 31:1 <i!G.67 100 

Fuente: Elaboración pnlpia a partir de las estadistkas provenientes de la base de datos de los prnycl'lo' lkl l'RI' 
{ CN ¡>. agosto. 200l)) 
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En 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 período 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 

rccupcrabilidad fue favorable al programa: no obstante, corresponde al 61 % de los fondos 

otorgados. Los fondos que están en riesgo representan el restante 39%, los cuales 

corresponden un I 8% a la agricultura. 11 % a la comercialización y 9% a la agroindustria y 

1 ºJí> a la ganadería. 

Adcmús. se muestra que un 13% de los recursos fueron entregados a los proyectos 

que se han finiquitado. de los cuales la mitad no han sido adecuadamente saldados. A pesar 

de que la mayoría están activos. la tendencia puede ser similar en vista que existen 21 

proyectos en estado de ale1ta porque representan un alto riesgo institucional. /\. esos 

proyectos se destinó la suma de ~3 755 763 349,00 de los ~9 556 483 726.00 financ iados a 

los proyectos activos. Esto representa el 40% de esos recursos (ver Apéndice H). 

Por otro lado, la mayoría del resto de los proyectos activos están en período de gracia 

absoluta (no pagan intereses ni principal), situación que deja interrogantes sobre su futura 

recuperación. 

Con el análisis de la cartera se determinó que la eficiencia financiera y operativa de la 

institución no fue el mús adecuado, encontrándose como resultado porcentajes hajos que 

indican la taita de capacidad operativa y el mal uso de su infraestructura timmciera. 

La diversidad de financiamientos trajo consigo un incremento en la morosidad. 

siendo como las principales causas del deterioro financiero que marcó d derrotero del 

programa. In condición crediticia fue el detonante para la intervención de la CC1R y los 

csdmdaios periodísticos suscitados al principio del periodo siguiente. Posteriormente esta 

situación estimuló que se incrementaran los controles como el seguimiento. 
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7.2.7. Trámites 

7.2. 7.1. Cumplimiento del procetlimie11to tt t1prohaciá11 tle crétlito.\· 

Como se indicó anteriormente, muchos proyectos no cumplieron con el 

procedimiento establecido para la aprobación de los proyectos. De un total de 98 proyectos. 

86 (88%) cumplieron con lo establecido y 12 proyectos ( 12%) no siguieron el 

procedimiento. esto ocurrió en los proyectos de palmito, tabaco. palma entre otros. Esto 

refleja alguna clientela por par1e de algún actor involucrado. 

7.2.7.2. Tiempos de re.\pue.\·ttt 

Se financiaron aproximadamente 2,25 proyectos por mes 11 • a pesar de los pocos 

créditos del primer año, producto de falta de requisitos como se indicó anteriormente. 

sugiere que las regulaciones iniciales favorecieron el acceso al crédito. Aunque no se contó 

con un control que permitiera medir los tiempos de respuesta. según O. Brenes (entrevista. 

14 de junio del 2014), la mayoría de los proyectos tuvieron demoras de 6 meses hasta un 

afio y otros más del año, muchas de las solicitudes de afios anteriores fueron aprobadas en 

los años siguientes según manifestó el entrevistado. 

En resumen. se puede señalar los efectos que tuvieron las regulaciones en los 

d ist in tos resultados del periodo 

11 SL· dcbL· co11:<itk•rar que c:<lc 110 e' 1111 crilc"rio de dicicncia por L·I énfo, ¡, Lkl c,111dio. simpkmcntc ,;e utili/ú clllllll un 
pari111ictrn dL· n:li:rcncia par¡¡ c·o111p;1r¡¡r d n:11di1ni..:11ln cntr..: los ) periodo,; . ,!;ido q11c :;c contú i.:1111 111., 111ismos recursos 
tanh• hun1a1111s cnmo opcrat i\ 11s para i111pl..:111cnt¡1r el prugrama. 



Tabla 35 
F;fectos de las regulaciones impleme11tadas e11 el P RP J 998-2002 

Asunto 

Cantidad de 
financiamientos 

Distribución regional 

Actividades financiadas 

Grupos financiados 

Beneficiarios 

Situación crediticia de la 
cartera 

Tnímites 

Característica de la 
regulación 

Poca regulación, 
estímulo al acceso 
general 

Priorización de algunos 
cultivos 

Poca regulación, 
estímulo al acceso 
general 

Poca regulación, 
estímulo al acceso 
general 

Poca regulación, 
estímulo al acceso 
general 

Poca regulación, 
estímulo al acceso 
general 

Tnímites de 6 meses. 

Atención de más de 2 
solicitudi.:s por mes 

Fuc111c: Elaboración propia a partir de los hallazgos del cstu~ 

Efecto 

108 solicitudes 
de crédito 
aprobadas 

Favorecimiento 
a regiones 

Diversidad de 
cultivo y 
proyectos 

Variedad de 
figuras 
jurídicas 

La demanda de 
proyectos 
abarca el 50% 
de la población 
de pequeños y 
medianos 
productores 

39% de 
financiamientos 
en riesgo 

Tiempo muy 
prolongado en 
la respuesta a 
las solicitudes. 
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El resultado de este periodo estU\'l) marcado por una gran cantidad de créditos 

solicitados y atendidos. fue un pcrilido de mucha di vcrsi licaci6n Hmto de cultivos como di.: 

actividades. La escasez de regulaciones estimuló la búsqueda del servicio. aumentando el 

nivel de riesgo. La excesiva duración de los trúmitcs no descstimufó l'ucrtcmcntc el 

rcqucrim iento del servicio. los costos de transm:ción continuaban siendo favorables para los 

grupos de productores. 



286 

7.3. Resultados del periodo 2002 - 2006 

En esta sección se presentan las principales estadísticas del segundo periodo de 

gestión del PRP comprendido en los años 2002 al 2006. Un periodo con algún grado de 

madurez. mostró un claro desgaste de los múltiples cuestionamientos. evidenciado en los 

resultados. Por lo tanto. las estadísticas mostraron las evidencias de ese desgaste. 

7.3.1. Financiamientos otorgados 

En ese periodo de tiempo se aprobaron ~ 1 O 814 324 312, 1 1 correspondientes al 39% 

del total de recursos recibidos de Fodesaf, no obstante. ese monto fi.re distribuido entre 

menos organizaciones que las obtuvieron crédito en el primer cuatrienio. la cuales fueron 

33. menos de la mitad que el periodo anterior. En la tabla 36 se observa los proyectos 

financiados en el periodo presidencial del Dr. Pacheco. 

Tabla 36 
Caatidad dt! proyectos por monto y tipo de.fondo en el PRP 2002-2006 

Monto en colones 

Año Proyectos 
Fondos Fondos no ·1·otal 

reembolsables reembolsables 

2002 4 325 469 57'!..27 89 929 486.08 415 399 058.35 

2003 4 2 094 483 O'.W.14 1 34 1 297 691 .23 3 435 780 71 U7 

2004 14 1 076 109 287.24 53 7 999 002.68 1614108289.92 

2005 11 2 089 592 570.71 3 259 443 68 1, 76 5 349 036 252.47 

Total dd p..:rindu 33 5 585 654 450 . .16 5 228 669 861.75 1 o 814 324 312.1 1 

Total del programa 160 14 155 126 765.23 15 ·144 (i50 625.90 29 5<)<) 777 391.13 

Parti..:ipHl'¡ún n:l;1li\ a 20 39 34 37 

Fu..:nto:: Llaboral'iún propia a partir d..: las ..:stadistirns prov..:nirntcs de la base de datos de los proyectos d~I l'RI' 
( Cl\ I'. agosto. 200') ¡ 

Cl)IHO se indicó anteriormente en la tabla 36 puede apreciarse que se aprobaron _)_l 

proyectos de un total de 1 (l() representan el 20% del total de proyectos financiados por todo 
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el programa; sin embargo, representó el 37% del total de fondos otorgados corno se indicó 

anteriormente, muestra que la afluencia de solicitudes y créditos otorgados fue menor que 

el periodo anterior. Esto muestra que las condiciones de acceso al crédito se vieron 

disminuidas. Por otra parte, el exceso de requisitos incrementó los requerimientos 

organizacionales lo que incrementó notablemente la solicitud de fondos no reembolsables, 

en este periodo se solicitaron 34% del total de recursos girados que significó el monto de 

~5 228 669 861,75 monto muy similar a los fondos reembolsables por ~5 585 654 450,36 

de ese periodo. En resumen, se dio una mayor concentración de los recursos girados en 

menos organizaciones. 

Como al final del periodo anterior. la implementación de regulaciones obstaculizó el 

proceso. Por otra parte, la rigurosidad técnica en las iniciativas productivas exigió más 

tiempo de análisis y más disponibilidad de recursos. lo cual desestimuló la demanda de 

recursos. 

Los tinanciam ientos aprobados desde el punto de vista de la categorización señalada 

en los tipos de proyectos mostraron un cambio relativo con respecto al periodo anterior 

como se muestra en la tabla 37. 

Tabla 37 
Distribución absoluta, relativa y acumulada defi11anciumie11tos del PRP 
según cutegoría de proyecto 2002-2006 

Categoría 
Cantidad de Acumulado Porcentaje Acumulado 

financiamientos absoluto 0/ii relativo 1Yo 

Pequeños 12 12 36 36 

Medianos 16 12 

Grandes 17 33 100 

Fuenk: l-:lahoració11 propia a partir de las estadísticas pro\'enientes de la hase de daros d;.: los 
prn)Tl'llls del PRP (CNP. agosto. 20()<)) 
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Los proyectos pequeños y medianos continúan siendo el sector más diverso porque en 

ellos se encuentra una mayor variedad. Se cuenta con proyectos de comercialización 

mediante los CACs. básicamente. para mejorar las ferias del agricultor. proyectos de riego 

utilizando las SUAs y proyectos puntuales como camarones, palma, apicultura, ganado, 

porcicultura, financiamiento campesino, café y arroz para mejorar los procesos productivos. 

En el caso de los financiamientos grandes, estos corresponden a proyectos de palmito. 

palma, plútano. pina y ganado de leche . 

Como puede apreciarse los proyectos grandes empiezan a ser el grupo mayormente 

beneficiado con un 52°/ii de los recursos totales, lo cual muestra evidentemente una mayor 

orientación hacia la concentración para ciertos financiamientos. 

7.3.2. Financiamiento según actividad 

El financiamiento en este periodo tuvo una orientación más orientada hacia el sector 

primario de la economía agropecuaria con una participación de un 70%. De ellas la que más 

destaca fue la agricultura con ~6 587 200 258,54 que representa un 61 %. Este énfasis fue 

consistente con el periodo anterior. producto de las barreras que impone el sector bancario 

y las necesidades del alto costo que representa producir. 

Dos de las actividades que eran de suma importancia en la creación de valor agregado 

y en la integración de la actividad agrícola eran la comercialización y la agroindustria, lo 

cuales vieron gestión disminuida. La comercialización disminuyó con respecto al periodo 

anterior en un l 3% del total financiado siendo lo solicitado en 1 434 295 225,36. Lo mús 

relevante del asunto fue que 1 220 279 l l 2.36 eorrespondt:n a un proyecto público de 

comt:rcializadón internacional. y no a proyectos privados. lo que reduce aún más la 

participación de las organizaciones de productores. l.os proyectos relacionados con la 

agrnimh1stria de productos agropecuarios. también disminuyeron con respecto al periodo 

anteriura un 12%1. los fondos aprobados fueron ~I 252 803 389.77. Este panorama sugiere 

una b<\ia importante en las expectativas hacia los lines de la reconversión de las actividades 

agropecuarias. 
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Es importante sefíalar que este periodo se vio reducido la participación de estas 

actividades por el alto costo de adquirir bienes de capital para la agroindustria, el fracaso de 

algunos proyectos emblemáticos de tipo agroindustrial y comercial. Además, del 

desencanto nacional con el programa, redujo la expectativa y la promoción sobre proyectos 

de mayor riesgo. 

Tabla 38 
Distrihuci1ín ahsoluta y relativa defliw11cia111ie11tos del PRP por.fondo según aclividad 2002-2006 

Actividad ,¡ % Reembolsable ~ % No reembolsable~ 0/o Total aprobado~ 'Yo 

Agricultura 12 36 4 060 64 7 652, 98 73 2 526 552 605,56 48 6 587 200 258,54 61 

Comercial iza e ión 6 18 214 016 113,00 4 1 220 :::79 112,36 ,,~ __ ) 1 434 295 225,36 13 

i\grni11ú11stri<1 .¡ 12 741 731 497,09 13 5 1 1 071 892,68 10 1 252 803 389,77 12 

Ganadería .¡ 12 538 010 510,00 10 377 316 345,60 7 915 326 855,60 8 

Capacitaciún 2 6 91 546 560,00 2 91 546 560,00 

Riego / drenaje 2 6 31 248 677,29 68 231 404,50 99 480 08 1 '79 

Acuicultura/ 
3 

Pesca 
23 061 024,00 o 23 061 024.00 41 

Apicultura 3 3 900 000,00 o 3 900 ººº·ºº f l 

l' lanilicaciún 1 406 710 917,05 8 406710917.05 4 

Total 31 100 5 585 654 450,36 l<Kl 5 228 669 861.75 100 10 814 324 312.11 100 

Fuente: Elaboración prop ia a partir de las estadístícas provenientes de In base de dntos de los proyectos del 
PRP (CNI'. agosto. 2009) 

Como se mostró en la tabla anterior, la agricultura ha sido la actividad que más 

solicitudes ha recibido en ese periodo con 12. Las solicitudes como se indicó anteriormente 

mostró pnca diversidad con respecto a periodos anteriores. Los principales proyectos para 

cultivos de palma aceitera. plátano. arroz. raíces y tubérculos y aguacate ccoamig.ahle. 

l.a comercialización tuvo seis solicitudes crediticias que wrrcspondicron que 

involucrarnn la oficina de comercin internacional con sede en Miami. I:studil1 Mercado 

parn arracachc precocido. Reubicación y modernización de la f'cria del agricultor de Grecia 
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y la ampliación de financiamiento para operación de la subasta ganadera para pequeños y 

medianos productores pecuarios. 

La agroindustria correspondió a cuatro solicitudes en ese periodo. Estas solicitudes 

corresponden plantas de engorde de cerdos. planta torrefactorn de cate, planta empacadora, 

entre otros. 

Muchas de las solicitudes correspondieran para la construcción de plantas para 

empaque. acopio, industrialización. 

Otra actividad importante en el financiamiento fue la ganadería con cuatro créditos 

para la cría de ganado bovino. lechero y para establecimientos de sistemas de engorde para 

novillos de forma semi-intensiva. 

El riego y drenaje han sido otras de las vertientes que ha diversificado el programa. El 

programa ha financiado dos proyectos de riego, uno en la provincia de Alajucla y otro en 

Puntarenas. Estos proyectos eran formulados por personal técnico del Senara como 

anteriormente se había señalado, dicho estudios de factibilidad eran enviados directamente 

a la gerencia del CNP para la tramitación respectiva. 

La actividad de capacitación financiada por el programa tuvo como fin promover la 

reconversión productiva y la capacidad en el conocimiento de proyectos, estos fueron 

llevados a cabo por la UNED. 

En este periodo. el programa ha visto desmejorado su capacidad de diversificar las 

alternativas productivas. Los beneficiarios han reducido sus posibilidades de integración en 

la cadena agropecuaria y también han reducido el acceso al financiamiento por las 

múltiples regulaciones expuestas. 

7.3.3. Distribución de los créditos por regiones 

l.os 33 proyectos se distribuyeron en las seis din:ccioncs regionales ) los 

denominad os de interés naciona 1 como se seiia ló anteri ormentc. 
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Tabla 39 
Distribll<.:iá11 ahso/11ta y relotiva defi11c111cimuie11tvs del PRP porfcmdo según regirín 2002-2()(){¡ 

Región JI Reembolsable ~ % No reembolsab le~ % Total~ % rr 

Huetar 
s 2 004 672 385.83 

Atlúntica 
36 1 454 043 626,37 28 3 458 716()12.20 ~.., _,_ 

Brunca 2 1 541 792 321,95 28 889 136 528.3 1 17 2 430 928 850.26 12 

Central 8 1 229 649 910.23 ?? 806 627 062,62 15 :2 036 276 972.85 19 

Huetar 
.:: 741 731 497.09 13 491 771 892,68 9 1 233 503 3R9.77 11 

Norte 

Pacifico 
5 30 749 062.27 43 604 125.08 74 353 187.35 

Central 

Chorotcga .:-! 37 059 272,99 8 873 892.28 o ·15 'J33 165.27 o 

Nacional 
(, o 1534612 734.41 29 1 534 612 734.41 14 

Total 33 5 585 654 450.36 l!K> 5 228 669 861,75 l!K> 10 814 324 312.11 jlHI 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto, 2009) 

La distribución de recursos en este periodo fue más distribuida; no obstante, la región 

atlántica nuevamente absorbió la mayor cantidad de recursos. La región Atlántica obtuvo 

~3 458 716 O 12,20 que representa el 32% de los fondos de ese periodo. De esos recursos se 

utilizó d 100% para agricultura principalmente en palma aceitera y raíces y tubérculos. La 

región l luetar Atlúntica requirió más financiamiento en este periodo, porque concentró 

recursos en la act ividad palmera para las condiciones climáticas como inundaciones 

destruían grandes extensiones de cultivos. siendo una zona de gran precipitación y de una 

topografía bastante baja ) con una h idrogrn fía bastante densa. Por otra parte. la 

infraestructura hidráulica estú obsoleta como los puentes. alcantarillados y cana les. 

La región Brunca requirió c2 430 928 850.26 que representa el que representa el 28°/c, 

de los fondos. De esos recursos se utilizaron casi el 100%. e 2 417 528 850 en agricultura 

en un solo proyecto de plúta110. 

La región Centra l requirió ~2 036 27(1 972.85 que represen ta el 22'X, de los fondos. 

De esos recursos se utili zaron ~907 106 85(1 (8.5°A1) para un proyecto ganadero.~ 670 922 

231 (6%) para agricultura principalmente.: en aguacate y hortalizas y ~ 377 939 968 (3%) 
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para comercialización proyecto de un centro agrícola y 80 307 9 18 (0.07%) para un 

proyecto de riego. 

La región l-luetar Atlántica requirió ~ 1 233 503 389,77 ( 13%) para proyectos 

agroindustriales que implicaban la modernización de dos plantas: una de raíces y tubérculos 

y otra para el procesamiento de la piña. Nuevamente la priorización realizada para ciertos 

cultivos favorece la Región Huetar Atlántica (ver Apéndice F). 

7.3.4. Grupos financiados 

Con respecto a los grupos financiados de este periodo mostraron una distribución 

concentrada en las asociaciones de productores y las cooperativas agrícolas. Aunque es 

razonable por el tipo de cliente meta del programa. se observa una mayor concentración en 

las asociaciones. esto debido a que las priorizaciones hacia ciertas actividades favorecen 

entidades con este tipo de fi guras jurídicas como se observa en la tabla 40. 

Tabla 40 
Distrih11ciá11 ahsoluta y relativa de losflm111cic1111ientos por.fondo segú11 tipo ele orgo11i:::ació11 
beneficiaria del P RP 2002-2006 

Figura jurídica Reembolsable ~ % No reembolsable ~ % Total aprobado ~ 

Bancomunal o o 7 250 000 o 7 250 000 

SUA 3 1 248 677 68 231 405 99 480 082 

Fcdcración f'roductorcs 83 656 484 86 421 941 2 170 078 425 

CAC 194o16 113 ' 176 673 855 1 370 (>8<) 968 ' 
Unión 223 290 ººº 4 30 1347802 6 524 637 802 

Nacional o o 1 534 6 12 734 29 1 534 6 12 734 

Cooperativa 2 03 1 93 1 073 36 1 256 196 16 1 24 l 288 127 234 

Asocia..:itin 3 02 1 512 10] ) 4 1 797 935 964 ]4 4 8 1 <) 4..¡ 8 06 7 

Tntal 5 585 (i54 4)0 100 5 228 669 8(i2 100 10814324312 

% 

o 

2 

3 

5 

14 

30 

..¡5 

100 

Fuente: Elabora..:iún propia a partir de las estadíst icas provenientes de la base dc datos dc los proyc..:tos del l'RI' 
( CN P. agosto. 20()<) ) 



En forma gráfica puede observarse la distribución en figura 16 

• Asociación 

• Coop 

• SUA 

• Bancomunal 

• CAC 

• Federación 

Union 

Figura 16. Cantidad de financiamientos según organización beneficiaria del PRP 2002-2006 
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Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

La concentración de las asociaciones y cooperativas agrícolas en la cantidad de 

financiamientos, se determinó que solo dos asociaciones solicitaron dos veces 

financiamiento, lo cual muestra nuevamente un indicio de priorización para algunas 

empresas. 

7.3.5. Beneficiarios 

Los beneficiarios del programa como establece la ley deben ser grupos de pequeños y 

medianos productores, cuyas agrupaciones constituyen las asociaciones de productores, 

cooperativas agrícolas, consorcios agrícolas, entre otros. El impacto fue muy pequeñ.o, 

utilizando el mismo criterio del periodo anterior, la cobertura del programa fue del 3,5% de 

la población de pequeños y medianos productores del país, la distribución por regiones se 

muestra en la tabla 41, la cual se orientó a todo el país. 
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Tabla 41 
Dis1rih/l(.:iá11 ahso/1110 de hene.ficiarios por sexo según región del PRP 2002-2006 

Región l·lombres Mujeres Directos Indirectos Total 

Central 1 335 111 1 446 6 120 7 566 

Chorotega 447 140 587 4 153 4 740 

H uetar Atlántica 308 3 1 339 1 618 1 957 

Huctar Norte 42 17 59 1 709 1 768 

Pacífico Central 94 
.., 
.) 97 396 493 

Brunca 122 17 139 352 491 

Naciona l o o o o 
Totales 2 348 3 19 2 667 14 348 17 015 

Fuente: Elahoraciún propia a partir de las estad ísticas provenientes de la base de datos de los 
proyectos di:I l'RI' (C'NP. agosto, 2009) 

Como se puede apreciar la cantidad de beneficiarios por región fue muy similar, s in 

embargo, la región Central y la región C horotcga tuvieron la mayor cantidad de 

beneficiarios. Nuevamente. esta realidad fue contradictoria con la región que más recursos 

recibe que fue la Huetar Atlánti ca. 

Desde el punto de vista de los cultivos se puede apreciar cuales sectores ha sido 

mayormente beneficiados como se muestra en la tabla 42. 
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Tabla 42 
Distrih11ciú11 ahso/11/a de he11eficiurios del I'RP por sexo y c11/tivo 2002-2006 

Cultivo Hombres MLticres Directos Indirectos Total 

Hortalizas 907 91 998 4 292 5 290 

Cate 352 133 485 2 048 2 533 

Arroz 75 6 81 2 000 2 081 

Piña 42 17 59 1 709 1 768 

Raiccs y Tuhén.:ulos 235 27 262 1 310 1 572 

Ganadería 251 11 262 1 039 1 301 

Ganadería Leche 152 7 159 672 831 

Aguacate 115 5 120 480 600 

Plátano 109 17 126 300 426 

Palma 73 4 77 308 385 

Acuacu ltura 20 21 105 126 

Apicultura 17 o 17 85 102 

Totales 2 348 319 2 667 14 348 17 015 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los 
proyectos del PRP (C'NP, agosto, 2009) 

Contrario al periodo anterior. se redujo notablemente la cantidad de actividades 

financiadas. en el periodo anterior se financiaron 22. sin embargo. en este se linanciaron 12 

actividades. Se evidencia una mayor concentración en algunos sectores. cuyos beneficios se 

aprccianín mejor en tabla 43. 



Tabla 43 
Disrrih11ciá11 ah.mil/fa de hene.ficiarios direcros y 1110111os rec:ihidos ele/ PRP según 
e: 11 / ( j vo 2001-2006 

Cantidad 
Monto por 

Cultivo Monto total ~ beneficiarios 
directos 

beneficiario ~ 

Palma 2 41 o 952 881.61 77 31 311 076.38 

Piña 1 233 503 389. 77 59 20 906 837.11 

Plátano 2 417 528 850.26 126 l 9 1 86 736. 9 1 

Aguacate 579 422 298.81 120 4828519.16 

Raíces v 

Tubérculos 1 047 763 130.59 262 3 999 095.92 

Ganadería 

Leche 408 149 058,35 159 2 566 975.21 

Ganadería 559 749 960.60 262 2 136 450.23 

Acuacullura 23 061 024.00 21 1 098 144.00 

Hortalizas 549 747 818.44 998 550 849.52 

Arroz 40 033 165.27 81 494 236.61 

Apicultura 3 900 000.00 17 229 411.76 

Cate 5 900 000.00 485 12 164.95 

Subtotal 9 279 711 577.70 2 667 

Naciona les 1 534 612 734.41 

Total 1 o 814 324 312. 11 

fuente : Elaboradón propia a partir de las estadísticas provenientes de la hase de datos de los 
proyectos del PRP (CNP. agosto. ~009) 
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Como se aprecia en el Cuadro anterior. los prndm:tores de los cultivos de palma. pifia 

y pl ;hano reciben müs recursos /Jff ccí¡Jifo con respecto al resto de cultivos. Lstos cultivos 

resultarün ser prioritarios. scglin los acm:rdos de Junta Din:ctiva. 
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7.3.6. Situación de la cartera 

Desde el punto de vista crediticio. se determinaron situaciones diterentes a las del 

anterior periodo, lo cual mejora la futura recuperación de la cartera. 

Según información brindada por el área de Tesorería. sobre la situación de morosidad 

y estado actual de los proyectos financiados. se determina que la condición contractual con 

el crédito asumido según en la tabla 44. 

Tabla 44 
Di.1·1rih11r.:ión ahsoh11a y rela1iw1 defi11a11ciamie11/os del PRP ¡}(Jr.fóndo según condición credilicia 
2002-2006 

Rc.:mlmlsahk No rccmholsabk 
Condición ;; % '" % Total.: " '" .: e 

22 67 4 6% :i.l7 101.90 84 4 722 960 431.78 90 9 41') 507 533.68 
Activo 

Proceso R C 3 9 889 1 07 3-l8.46 16 425 927 687.37 8 1 315 035 035.83 

66 381 742.60 66 381 742.6() 
Finiquitado 7 21 

13 400 000.00 o 13 400 000.00 
Liquidado .J 

Total 33 'ºº 5 585 654 450.36 100 5 228 669 861.75 100 10814324312.11 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estad!sticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto. 2009) 

O / 
/ O 

87 

12 

o 

JIKI 

En la tabla anterior muestra que los proyectos activos corresponden una cantidad de 

22 proyectos financiados con un valor de ~9 419 507 533,68 que representan un 67% del 

total de fondos otorgados. Estos proyectos fueron traslados al Finade en el 2008. muchos se 

encontraban en período de gracia y otros posteriormente, solicitaron ampliación en el 

periodo de gracia para prorrogar el pago. 

lJna cantidad de siete de los pmyectos financiados han sido finiquitad os. que 

representan un :21 % dd tola 1 de fondos otorgados. 

l:sta cantidad de .n pmyectos representan un 88'~1 de los prnyet.:tos cuya 

recu perahi 1 id ad fue fiworablc al programa. De forrn a similar. los fondos otorgados 

corresponden al 881% del total. Los fondos que estún en riesgo representaron tres proyectos 
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agroindustriales (planta procesadora de carne de cerdo y dos plantas empacadoras) y un 

proyecto agrícola de raíces y tubérculos (ver Apéndice 1). 

Como puede apreciarse, el etecto de la concentración y el exceso de regulaciones 

mostraron una baja en el riesgo de los créditos aprobados. 

7.3.7. Trámites 

Se financiaron aproximadamente 0.7 proyectos por mes. esta situación marca 

notablemente el rendimiento del periodo anterior. lo que sugiere que el exceso de 

regulaciones incide negativamente en el acceso al crédito. ManifCstó O . Brenes (entrevista. 

14 de junio del 2014) sobre este asunto y manitestó que la rigurosidad y el exceso de 

trúrnitcs. sumado junto con el miedo de los funcionarios de diversas denuncias. obstruyeron 

redujeron la velocidad de trámites. En resumen, pueden explicarse las causas de los 

resultados en la tabla 45. 



Tabla 45 
Efet:los de los reg11/acio11es i111ple111e111adas e11 el PRP 2002-2006 

Asunto 

Cantidad de 
financiamientos 

Distribución regional 

Actividades 
li nanc iadas 

Grupos financiados 

Característica de la regulación 

Incremento de la regulación 
especialmente en requisitos. 
trámites y metodología de 
evaluación. 

Se incrementa la priorización de 
algunos cultivos 

Poca regulación. estímulo al 
acceso general 

Incremento de requisitos 

Beneficiarios Incremento de requisitos 

Situación crediticia de Mayor control y garantías a los 
la cartera solicitantes. 

Trámites 
Duración de 6 meses y una 
atención de menos de 1 solicitud 
por mes 

Fuente: Elaboración propia¡¡ partir de los hallazgos del estudio 

Efecto 

Reducción en la 
cantidad de 
solicitudes 

Favorec i miento a 
Regiones 

Concentración de 
cultivo y proyectos 

Se fortalecen las 
asociaciones de 
productores como 
figura jurídica 
prcclom inantc 

La demanda de 
proyectos abarca el 
2% de la población 
de pequeños y 
medianos 
productores 

Menor cantidad de 
Financiamientos en 
riesgo 

Gran cantidad ele 
requisitos y 
trúmitcs para 
acceder a 
ti nanc iam ient os 
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Los resultados de este periodo mostraron un importante decrecimiento en la cantidad 

de créditos solicitados y atendidos con respecto al periodo anterior. En este periodo se 

ini¡;ió la concentración de financiamientos hacia ciertos cultivos y grupos de productores. 

LI incremento paulatino de las n:gulacioncs ) la excesiva duración de lus trúmites 

descstimularon fuertemente el requerimiento del servicio. los costos de transacción 

empezaban a ser desfavorables para algunos grupos de pniductorcs. 
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7.4. Resultados del periodo 2006 ~ 2008 

En esta sección se presentan las principales estadísticas del último periodo de gestión 

del PRP comprendido en los años 2006 al 2008. Un periodo marcado nuevamente por 

escándalos cuyo desgaste llevó al cierre del programa. lo cual quedará evidenciado en los 

resultados. Por lo tanto, las estadísticas mostraron las evidencias fina les que llevaron el 

programa al cierre. 

7.4.1. Financiamientos otorgados 

En ese periodo de tiempo se aprobaron ~ 8 899 5 19 128 correspondientes al 30% del 

total ele recursos recibidos de Fodesaf: no obstante. ese monto fue distribuido entre menos 

organizaciones que !as obtuvieron crédito en el primer cuatrienio, las cuales fueron 19. 

menos de la mitad que e! periodo anterior. En la tabla 46 se observa los proyectos 

financiados en el periodo presidencial del Dr. Arias . 



Tabla 46 
( 'a11tidad de proyectos del PRP por 111onto y tipo defóndo según wio 

Monto en colones 

Año Proyectos 
Fondos Fondos no 

reembolsables ~ reembolsables~ 
Total~ 

2006 -e: 450 719 206.00 J 054 821 077,24 3 505 540 283,24 

2007 10 2 579 233 063.51 1 408 110 383.72 3 987 343 447,23 

2008 ;;. 892 456 466.IJ 5 14 178 93 1,23 1 406 635 397.36 

Total del 
20 J 922 408 735,64 4 977 110 392. 19 8 899 5 19 127,83 periodo 

Total del 
160 programa 14 155 126 765.23 15 444 650 625,90 29 59'1 777.w1.13 

Participación 
relativa del 12.5 28 ~.., JO total del PRP 

.) _ 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los 
proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009) 
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Como se indicó anteriormente en la tabla 46 puede apreciarse que se aprobaron 20 

proyectos de un total de 160 representan el 12,5% del total de proyectos financiados por 

todo el programa: sin embargo. representó el 30% del total de fondos otorgados corno se 

indicó anteriormente, muestra que la afluencia de solicitudes y créditos otorgados fue 

menor que el periodo anterior. Esto muestra que las condiciones de acceso al crédito 

Cl)lltinuaron. s iendo !'educidas. Como en el periodo anterior. el exceso de requisitos ha 

incre1rn:ntado los requerimientos organizacionalcs. lo que incrementó notablemente la 

solicitud de fondos no reembolsables. en este periodo se solicitaron .12% dt:I tutal de 

n:curslis gi rados q5uc s ignificó el monto de ~4 977 11O 392. 19111ontl1 superior a los fonlilis 

reembolsables pl)r ~3 922 408 735.64 de ese periodo. En resumen. se dio una mayor 

Clll1ccntración de los recursos girados en menos organi1.m.:ioncs. 

/\I igual que el periodo anterior. el exceso de trúmites. la rigurosidad tfrnica ) '" 

Cll!1ccntración en las iniciativas productivas dcsestimuló la cantidad de proyectos. 



Tabla 47 
Distrihució11 absoluta, relativa y acwmilada clefim111cia111ie11tos del PRP 
según categoría de proyecto 2006-2008 

Categoría 

Pcqueí'íos 

Medianos 

Grandes 

Cantidad de 
financiamientos 

.., 

.) 

.5 

12 

Absoluto 
Acumulado 

8 

20 

Relativo 

15 

60 

Relativo 
Acumulado 

15 

40 

100 

fuente: Elaboración propia a partir de !~dísticas pro~cnientes d~-~1 base de 
datos de los proyectos del PRP (CNP. agosto. 2009) 
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El destino de los proyectos pequeños fue para comercialización principalmente en los 

CAC para mejorar las ferias del agricultor. Los financiamientos de proyectos medianos 

fueron también financiar CAC como proyectos de riego mediante las SUA y tres proyectos 

puntuales de ganado, café y arroz para mejorar los procesos productivos. 

Los financiamientos grandes corresponden a proycctos de hortalizas. aguacate, 

palma. plátano. piña y ganado de leche. 

Como puede apreciarse los proyectos grandes continúa siendo el grupo mayormente 

beneficiado con un 60% de los recursos totales. lo cual mostró. evidentementc. una mayor 

orientación hacia la concentración para cie11os financiamientos. 

7.4.2. Financiamiento según activilhtd 

El tinanciam iento en este periodo tuvo nuevarnente una orientación hacia el sector 

primario de la econom ía agropecuaria con una partici1xicil
0

ln de un 55'%. De ellas la que mús 

destaca fue la agricultura con ~2 888 l)(J<) 089.38 que representa un 32'Yi>. Lste t'.nl"asis fue 

consistente con el periodo anterior. producto de las barreras que impone el sector bancario 

y las necesidades del alto costo que representa producir. 
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Dos de las actividades que eran de suma importancia en la creación de valor agregado 

y en la integración de la actividad agrícola eran la comercialización y la agroindustria. lo 

cuales vieron nuevamente disminuidas su gestión. La agroindustria disminuyó a un 10% 

con S::870 796 162.36 y la comercialización disminuyó con respecto al periodo anterior a un 

4% del total financiado siendo lo solicitado en 319 104 587.85. Lo más relevante del asunto 

fue que 2 731 666 146.24 correspondían a un proyecto público de trazabilidad para 

posicionar una marca, y no a proyectos privados, lo que reduce aún más la participación de 

las organizaciones de productores. Este panorama sugiere nuevamente una baja importante 

en lns expectativas hacia los fines de la reconversión de las actividades agropecuarias. 

Es importante seiialar que este periodo se vio reducido la participación de estas 

actividades por el alto costo de adquirir bienes de capital para la agroindustria. el fracaso de 

algunos proyectos emblemáticos de tipo agroindustrial y comercial. Además. del 

desencanto nacional con el programa. redujo la expectativa y la promoción sobre proyectos 

de mayor riesgo. 

Tabla 48 
Distrihuc:ió11 ahsoluta y relativa defi11(111ciomie111os del PRP porfimdo según actividad 2006-2008 

Actividad 11 % Reembolsable ~ % No reembolsable ~ % Total ~ º/o 

Agricultura 5 25 1 1)20 089 605.51 49 968 819 483.87 19 2 888 909 089.38 32 

Mercadeo -~ 1 731 666 146.24 55 2 731 (¡(¡(¡ 146.24 31 

Ganadería 4 10 1 238 IW1 433.00 
,.., _,_ lWI 268 831.011 16 2 o:W 315 26-t.OO 

..,, __ , 

Agroindust. :\ 25 588 558 201.13 15 21!2 237 %1.23 (Í 870 7% 162.36 10 

Comercial. 4 20 157 275 -182.00 4 16182')105.85 ... :> l'J I0-1 587.85 4 

Rieg.o/dren. 5 18 -l3lJ Dl-1.00 41 31 288 86-1.00 ·I') 72 7 878.00 

Tlital 20 100 -' 1J22 .JIU( 7.>5.6-1 100 .. <J77 l IO 392. l lJ 1110 8 899 519 ln.lD 100 

Fuente: 1:1abonu.:i(111 propia \1 partir de las cst;;dís1icas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto. 2001J1 

Como se 11wstr<1 en la tabla anterior. lu agricultura ha sido la activiuad que mús 

solicitudes ha recibidll en ese periodo con cinco. Las solicitudes como se indicó 
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anteriormente mostró poca diversidad con respecto a periodos anteriores. Los principales 

proyectos para cultivos de palma aceitera, plátano. frijol y hortalizas. 

La agroindustria correspondió a cinco solicitudes en ese periodo de tiempo . Estas 

solicitudes corresponden plantas de piña, planta torrefactora de café, planta empacadora de 

arroz, entre otros. 

La ganadería con cuatro créditos fue utilizada para la cría de ganado lechero y para 

establecimientos de sistemas de engorde para toretes. La comercialización tuvo cuatro 

solicitudes crediticias que correspondieron principalmente para ferias del agricultor. El 

programa financió solo un proyecto de riego en la provincia de Alajuela. el cual fue 

formulado por formulado por personal técnico del Senara corno anteriormente se había 

señalado. dicho estudios de factibilidad eran enviados directamente a la gerencia del CNP 

para la tramitación respectiva. 

En este periodo, d programa ha visto desmejorado nuevamente su capacidad de 

diversificar las alternativas productivas. Los beneficiarios han reducido sus posibilidades de 

integración en la cadena agropecuaria y también han reducido el acceso al financiamiento 

por las múltiples regulaciones expuestas. 

7.4.3. Distribución de los créditos por regiones 

Los 20 proyectos se distribuyeron en las seis direcciones regionales y los 

denominados de interés nacional como se señaló anteriormente. 

Como se indicó anteriormente en la tabla 45 se puede apreciar que se aprobaron un 

12.5% del total de proyectos financiados, esto muestra que las condiciones de acceso al 

crédito se vieron disminuidas. 
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Tabla 49 
l>islrihuci(m ah.w/1110 y rdalil'a def)11u11ciu111ie111os e/el l'l? I' por.fimdo según reg ió11 ]()06-]0()8 

Región - Reembolsable ~ % No Reembolsable ~ % Total ~ % 

Nacional 2 73 l 666 l 4ú.24 55 2 73 1 666 146.24 31 

Cent ral 8 1 245 :'i38 225. 93 32 703 603 227.85 14 1 949 141 45.1.78 11 

Paci tico 
Central J 1 007 <) 1 () 702.20 26 688 l 00 260.00 14 1 696o 1 o %2.20 19 

Brnncn .> 1 072 ')')7 761.00 27 522 385 685,00 10 1 595 383 4-16.00 18 

1-1 uetar 
At lúntica 2 226 758 6 7'5.5 1 6 193 1 14 <)54.87 4 419 873 630,38 j 

Huctar 
Norte 

243 695 07 1.00 6 128 325 684,23 3 3 72 020 755.23 4 

Chorotega 2 125 508 300.00 3 9914434,00 o 135 422 7.14,00 
.., -

Total 20 3 922 408 735.6-1 100 4 977 11 0 392, 19 100 8 K<J9 5 1'J 127.83 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de lns estadisticas provenientes de In base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto, 2009) 

La distribución de recursos en este periodo fue mús distribuida. Los proyectos de 

interés nacional absorbieron la mayor cantidad de recursos. Los proyectos de interés 

nacional obtuvieron ~2 731 666 146.24 que representan el 31 % de los fondos de ese 

periodo. De esos recursos se ut ili7.ó en un proyecto de rncrcadeo para promover un sistema 

<le trazabilidad que determina un sello imagen país. 

La región Central requirió e 1.(196.010.962.20 que representa el 22% de los fondos. 

De esos 1·ccursos se utilizaron en agricu ltura un monto de ¡é 903 652 013 ( IO'Y.>) para un 

proyecto invernadero de a lta tecnología. é 323 312 384 ( 6'X>) en agroindustria para un 

proyecto de microbcncfici ado de cale. c 3 19 104 588 (4%) para comerc ialización en 3 

proyectos de lerias del agricu ltor > un proyecto de promoción. en ganadería 15353 344 59 1 



306 

( 4%) en un proyecto de pastoreo de ganado de engorde y ~ 49 727 878 ( 1 %) para un 

proyecto de riego. 

La región Brunca requirió para agricultura~ 1 595 383 446 para proyectos de plátano 

y frijol y maíz que representa el 18% de los fondos. 

La región Pacífico Central requirió ~ 1 696 O 1 O 962.20 ( 19%) para proyectos 

ganaderos que implicaban el mejoramiento de unidades productivas de ganado de leche y 

de carne que representaron el 18% de los fondos asignados. un 95% de los proyectos de 

esta región. 

La región Atlántica obtuvo ~419 873 630,38 que representa el 5% de los fondos de 

ese periodo. De esos recursos se utilizó casi el 100% para agricultura principalmente en un 

proyecto de palma aceitera siendo nuevamente un proyecto prioritario. 

La 1-luetar Norte obtuvo ~3 72 020 755,23 que representa el 4% de los fondos de ese 

periodo. De esos recursos se utilizó el 100% para agroindustria en un proyecto de piña. 

La Huetar Chorotega obtuvo~ 135 422 734.00 que representan el 2% de los fondos de 

ese periodo. De esos recursos se utilizó el 1 % para agroindustria en un proyecto de 

empacado de café y el 1 % para un proyecto de ganadería de engorde de toretes (ver 

apéndice G). 

7.4.4. Grupos financiados 

Con respecto a los grupos financiados de este periodo mostraron una distribución 

concentrada en las asociaciones de productores y las cooperativas agrícolas .. Aunque es 

razonable por el tipo de cliente meta del programa. se observa una mayor concentración en 

las asociaciones. esto debido a que las priorizaciones hacia cie11as actividades favorecen 

entidades con cstt: tipo de figuras jurídicas como se observa en tabla 50. 
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Tabla 50 
Distribución absoluta y relativa de los financiamientos del PRP por fondo según tipo de 
organización 2006-2008 

Tipo 
Reembolsable t % No reembolsable ~ % Total t % 

organización 

Asociación 2124441850 54 1 363 839 728 27 3 488 281 578 39 
Nacional o o 2 731666146 55 2 731666146 31 
Cooperativa 1660539 900 42 547 142 369 11 2 207 682 269 25 
Unión 42 987 971 1 215 541 575 4 258 529 546 3 
CAC 76 ººº 000 2 87 631 710 2 163 631 71 o 2 
SUA 18 439 014 o 31288864 1 49 727 878 1 

Total 3 922 408 736 100 4 977 110 392 100 8 899 519 128 100 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

En forma gráfica se puede observar la distribución en la figura 17 

Figura 17. Cantidad de financiamientos según tipo de organización del PRP 2006-2008 

• Asociación 

• Coop 

CAC 

.. suA 
Un ion 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

La concentración de las asociaciones y cooperativas agrícolas en la cantidad de 

financiamientos, se determinó que solo una cooperativa repitió los proyectos cada vez eran 

más complejos no se requerían realizar varias solicitudes, lo cual muestra nuevamente un 

indicio de priorización para algunas empresas. 
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7.4.5. Beneficiarios 

Los beneficiarios del programa como establece la ley deben ser grupos de pequeños y 

medianos productores, cuyas agrupaciones constituyen las asociaciones de productores. 

cooperativas agrícolas. consorcios agrícolas entre otros. El impacto fue muy pequeño, 

utilizando el mismo criterio del periodo anterior. la cobertura del programa fue menor al 

2.5% de la población de pequei"ios y medianos productores del país. la distribución por 

regiones se muestra en la tabla 51. la cual se orientó a todo el país. 

Tabla 51 
Distrih11ciá11 ahso/uta ele be11eficiorios del!' RI' por sexo seglÍ11 regiún 2006-2008 

Región Hombres Mujeres Directos Indirectos Total 

Central 1 105 21 1 126 4 772 5 898 

Chorotega 361 134 495 2 088 2 583 

Brunca 372 17 389 1 878 2 267 

H uetar Norte 18 16 34 909 943 

Huetar Atlántica 120 13 133 532 665 

Pacífico Central 124 5 129 510 639 

Total 2 100 206 2 306 1 o 689 12 995 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRI' (CNI'. agosto. ~009) 

Como se puede apreciar la cantidad de beneficiarios pl)r región fue muy marcada la 

diferencia con tres estratos. La región Central presenta la mayor cantidad de beneficiarios 

directos con un 49% del total. Se presenta un segundo estrato in tegrado por la región 

Choroh:ga con un 21 % y la región Brunca con un 17% . Un ten:<.:r estrato con e l resto de las 

regiones con un l 3'Y.i. Esta realidad resulta coincidente con la cantidad de recursos 

asignados. contraria al resto de periodos. 

Desde el punto de vista de los cultivos se puede apreciar cuales sectores ha s ido 

mayormente benefic iados como se muestra en la tabla 52. 
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Tabla 52 
Distrih11ciá11 ohso/1110 de he11eficiarios dd PR!' por sexo seglÍ11 c11/1ivu 2006-2008 

C ult ivo Hombres Mujeres Directos Indirectos Total 

Horta liz as 1 059 18 1 077 4 576 5 653 

Café 352 133 485 2 048 2 533 

Frijol 263 o 263 1 578 1 841 

Piiía 18 16 34 909 943 

Plátano 109 17 126 300 426 

Pa lma 73 4 77 308 385 

Ganadcri<1 65 ,.., 
.) 68 295 363 

Ganadería Leche 61 5 66 235 301 

1 nsumos 47 9 56 224 280 

A rroz 40 o 40 160 200 

Riego 13 14 56 70 

Tota les 2 100 206 2 306 10 689 12 995 

Fuente: Elaboración propia a part ir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

En este periodo se financ iaron 11 act ividades A pesar de una orientac ión de los 

recursos destinados más acorde con la cantidad de beneficiados por región mayor, 

nuevamente se evidencia una mayor concentración e n a lgunos sectores. cuyos beneficios se 

aprec iará n mej or cn la s iguiente tab la. 



310 

.·abla 53 
Distrih11ciá11 abso/11/a de be11ejiciorios del P RP por 11101110 según cultil'o ]006-2008 

Cultivo Monto~ 
Beneficiarios Monto por 

Directos beneficiario é 

Ganadería Leche 1 170 181 582,00 66 17 730 023.97 

Ganadería 869 133 682,00 68 12 781 377.68 

Piiia 372 020 755,23 34 1 o 941 786.92 

Plátano 1 336 853 900,00 126 1 o 609 951.59 

Insumos 353 312 384.34 56 6 309 149.72 

Palma 389 873 630.38 77 5 063 293.90 

Riego 49 727 878,00 14 3551991.29 

Arroz 55 249 859,:!0 40 1 381 246,48 

Hortalizas 1 222 756 600,85 1 077 1 135 335.75 

Frijol 258 529 546,00 263 983 002.08 

Cate 90 213 164,00 485 186 006.52 

Subtotal 6 167 852 982,00 2 306 
Nacionales 2 731666146 

Total 8 899 519 127 ,83 

Fuente: E laboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del PRP 
(CNP, agosto, 2009) 

Como se aprecia en la tabla anterior los ganaderos, productores de pifia y plátano 

reciben mús recursos per cápilo con respecto al resto de cultivos. Por otro lado. algunas 

asociaciones para la venta de insumos se han visto beneficiadas generalmente C/\Cs 

apoyados por el MAG. Los productores de plütanos solicitaron menos n:cursos que otros 

periodos. pero continlian siendo un sector privilegiado en los recursos recibidos. 



311 

7.4.6. Situación de la cartera 

Los 20 proyectos financiados están activos. hasta el cierre del PRP no presentaban 

problemas de morosidad. Esta situación fue producto de que recientemente habían recibido 

los créditos y las obligaciones de fi.11"ma tempranera se trasladaron al Sistema de Banca de 

Desarrollo. Según O. Brenes (entrevista. 14 de junio de 2014) muchos de estos créditos 

requieren ser readecuados en el Sistema de Banca de Desarrollo. porque ya empezaron a 

presentar atrasos de pago. 

7.4.7. Trámites 

La tramitación durante todo periodo del PRP marcó ser uno de principales problemas 

de gestión. La duración y exceso de información se convi1tieron en una barrera para 

algunos. lo cual desestimula el desarrollo de proyectos por parte de ciertos grupos. 

e. Proceso de selección y asignación de recursos: En este apartado señala un problema 

burocrútico de siempre; el exceso de trámites. lo que impide por un lado la oportunidad de los 

negocios y por otro lado. se torna un filtro para que unas organizaciones accedan a los 

recursos u otras no. segCm fovoritismos políticos. Toman como referencia comentarios de 

dirigentes campesinos como Carlos l lemández de la MNC: muchos de los ¡m~wctos se pasan 

L'Oll la li!fl11e11da de /Jadri11os ¡mlíticos ( ,\ 1 faro y Porras. 2003, p.66 ). 

Se financiaron aproximadamente un proyecto por mes. aunque esta situación mejora 

el rendimiento dd periodo anterior. se Jebió a que. de forma urgente. la Junta Directiva del 

CN P decidió w.:elerar los trámites para el finam:iam icnto de varios proyectos a sabiendas 

que los rccursos iban a trasladarse al SBD lo cual iba a resultar m<is Jilkil para esas 

organizaciones acccder a esos recurstls. 

En el artículo Je Ja nación Jel 2J de abril de 2008 de Álvaro Murillt1: .·lrios.firmo ley 

de 81111ct1 de /)1:.rnrro/10 .r ¡Jit/e t·11e11tus u/ ( '.\.'/'. En ese artículo se indica: 

l·:I mnmlmario no quiso rcl'crirse a la rilpida aprobación que dio el Consejo Nacional de 

Producción (CNP) a 21 proyectns que consumirún al menos~ 11 000 millones. Este dinero es 
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parte de fideicomisos pretendidos para otorgar préstamos en el marco de la l3anc<1 de 

Desarrollo. 

Ante una pregunta de La Nación, el mandatario declinó hacer comentarios y pasó el 

micrófono a Javier Flores, ministro de Agricultura, que informó sobre los tres días que ti ene 

el CNP para presentar el informe sobre los 21 proyectos aprobados a la carrera. 

El Consejo de Gobierno también ordenó a los directivos del CNP evitar formali zar o ejecutar 

Jos proyectos aprobados en esa sesión del 1 O de abril. 

Aunque no se aprobaron los 21 proyectos, el movimiento de aprobación de lo s 

financiamientos que se formalizaron respondió a la lógica de apurar los créditos pnra 

entregar a Banca de Desarrollo la menor cantidad de recursos posibles. Esto se reafirma en 

el artículo ··Renuncia presidente de Consejo de Producción'' de la nación del 5 de 

septiembre de 2009 por Esteban Mata donde se evidencia que Vargas presentr> su n:111111ciu ol 

presiden/e de la Re¡níhlica. Ó.w:ar Arias. dos semanas después de que trascendiera l/lle grandes 

empresarios agrícolas se he11ejiciaro11 con el dinero destinado para ayudar a peq11ei"ios y 111edia110.,· 

productrJl'es. 

Posteriormente en el mismo a11ículo se explica la relación sefíalada. 

Detonación. El escúndalo estalló a raíz de un proyecto de ley que estuvo a punto de aprobar 

el Congreso que proponía perdonar las millonarias deudas que arrastraban grandes 

empresarios agrícolas ante el Fondo de Reconversión Productiva. 

En rcsu111en. pueden explicarse las causas de los resultados en la tabla 54. 



Tabla 54 
E;lec/os de las regulaciones implemenladas en el I'RP 2006-2008 

Asunto 

Cantidad de 
financiamientos 

Distribución regional 

Característica de la 
regulación 

Se mantuvieron las 
regulaciones 
especialmente las 
relacionadas con 
requisitos. trámites y 
metodología de 
evaluación. 

Se mantuvieron la 
priorización de algunos 
cultivos 

/\ctividadcs financiadas Se mantuvo la regulación 
especialmente en 
requisitos. trámites y 
metodología de 
evaluación. 

Grupos financiados Se mantuvi eron los 
requisitos para las 
solicitudes de crédito 

Beneficiarios 

Situación crediticia de 
la cartera 

Tnímitcs 

Se mantuvieron los 
requisitos para las 
solicitudes de crédito 

Mayor control y garantías 
a los solicitantes. 

Duración de seis meses y 
atención de una solicitud 
por mes 

Efecto 

Mayor reducción que en 
el periodo anterior en la 
cantidad de solicitudes 

Favorecimiento a 
Regiones 

Concentración de 
cultivo y proyectos 

Se fortalecen las 
asociaciones de 
productores como figura 
jurídica predominante 

La demanda de 
proyectos abarca el 2% 
de la población de 
pequeños y medianos 
productores 

Los financiamientos 
fueron trasladados al 
SílD 

Gran cantidad 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos dd estudio 
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Los resultadl1s de este periodo mostraron una ligera mejoría en la cantidad de cr0ditos 

st1licitados ) atendidos co n respecto al periodo anterior: s in embargo. se nH1ntL1\'ll la 

concentración de tinanciamientos hacia cie11os cultivos ) grupos de productores. Las 
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regulaciones y la duración excesiva de los trámites continuaron imposibilitando el ingreso a 

algunos no tradicionales de la clientela del sector agropecuario institucional. 

7.5. Síntesis del PRP 1998 - 2008 

7.5.1. Financiamientos otorgados 

El PRP al inició mantuvo sus operaciones en tres periodos presidenciales, en el 

primer periodo mostró una diversidad de la demanda de créditos, acorde con los principios 

de Reconversión Productiva. Posteriormente. con forme se fueron estableciendo 

regulaciones disminuyeron las solicitudes. pero se empezaron a incrementar las solicitudes 

de mayor tamaño. De una diversidad de alternativas se pasó a proyectos con alta 

concentración de recursos. Ese cambio hacia proyectos grandes empieza a marcar una 

tendencia en el programa. En el Cuadro 55 se observa los proyectos financiados en todo el 

periodo del PRG. 

Tabla 55 
Distrih11ció11 absoluta. relativa y uc1111111lada de losfi11am:iamie11tos del l'RP 1998-2008 

Cantidad de 
Acllmulado Acumulado 

Año financiamientos 
absoluto 

0/o 
o/o 

1998 6 6 4 3,73 

1999 29 35 18 21.74 

2000 33 68 20 42.24 

2001 .11 99 l<l 61 .49 

2002 IJ 112 8 69.57 

2003 4 t 1 (J 2 72Jl5 

2004 14 l:W l) 80.75 

2005 t t 141 7 87.58 

2006 :. 146 1JO.M! 

2007 t () 1% (• 1)6.81) 

2008 5 l (il t 00.00 

Total 161 t ()() 

Fm:11tc: Uahora..:i1'111 propia a pan ir de la:; cs1adisti..:<1s provcnicnlcs de ta hase de datos de los prnycdo.~ 
del PRt> (CNI'. ag.ostn. 2009) 
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Como puede apreciarse los primeros cuatro añ.os casi se aprobó el 70% de los 

financiamientos, posteriormente la tasa de crecimiento resulta muy baja. En la figura 18 se 

muestra el comportamiento decreciente de los créditos aprobados. 
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Financiamientos aprobados 
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Figura 18. Comportamiento de los financiamientos del PRP 1998-2008 

2008 2010 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

En la figura l 9 se aprecia la tasa de crecimiento, al inicio tiene una pendiente de 45 

grados y posteriormente baja a una pendiente de 15 grados. 
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Figura 19: Comportamiento acumulado de los financiamientos del PRP 1998-2008 

2008 2010 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 
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Paralelamente a la disminución de la cantidad de solicitudes. se presentó otro 

fenómeno que fue la concentración de recursos en pocos proyectos, los cuales concentraban 

recursos ya sea mediante un solo financiamiento o mediante varios financiamientos por 

medio de todo el periodo. Este fenómeno puede apreciarse en el Cuadro 30, donde se 

evidencia los montos asignados por financiamiento, inicialmente los montos fueron más 

pequefios en promedio; sin embargo. por las regulaciones y prioridades que se presentaron 

en el programa los proyectos cada vez fueron más grandes . Para tener un marco común y 

poder comparar periodos se utilizó una valoración real de los montos siendo 1998 el año 

base. 

Tabla 56 
Dislrih11ciá11 ahso/11ta de montos reales y 11omi110/es de losfina11cia111ie111os del/'/?!' I Y<JS-2008 

Monto nominal 
Año Monto nominal ~ Real ~ promedio por 

linanciamiemo ~ 

1998 646 950 525.00 646 950 525.00 107 825 087.50 

1999 2 303 444 769.21 2 091 893 722.54 79 429 129, 97 

2000 1 890 658 232,81 1 557 423 090,86 57 292 673.72 

2001 1 667 123 950,60 1 237 663 949.31 53 778 191, 95 

2002 3 034 535 264,40 2 053 982 730.01 233 425 789,57 

2003 3 435 780 711.37 2 116 670 526.57 858 945 177,84 

2004 1 614 108 289.92 879 014 569.52 115 293 449.28 

2005 5 349 036 252.47 2 553 632 072.96 486 276 022,95 

200(l 3 505 540 283.24 5 699 907 719.67 70 1 108 056,65 

2007 3 987 343 447.23 5 850 829 752.83 398 734 344.72 

2008 1 406 635 397.36 1 812 118 752 .38 281 327 079,47 

Fm:nte: Elahoración-¡;;;pia a partir de las L"Stadístieas provenientes de l¡1 base de datos d..: los proyectos del 
l'RI' (CNP. agosto. 2009) 

Fn la tabla 56 muestra que los primeros ai'íos hubo una mayor distribución de 

recursos en solicitudes pequeiias. el primer aiio que ruc de ajustl' tuvu L"I mism o 

com portam icnto: no obstante. se presentó u 11 proyecto q uc distorsior11'1 e 1 corn portam icnto 

por ser un caso extremo. Posterior a la segunda mitad del afh1 2002 en adelante cmpe1arnn 
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a tener prioridad los financiamientos grandes, tendencia que favoreció la concentración de 

recursos en pocos proyectos. 

El comportamiento de los montos promedio de los financiamientos se utilizó 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 

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 

- Series1 - Series3 

Figura 10. Comportamiento de los montos promedio nominales y reales de los financiamientos del PRP 
1998-2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas 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 concentración en pocos proyectos. Para determinar la relación existente entre la 

cantidad de proyectos y el valor promedio de los financiamientos se calculó una correlación 

entre ambos criterios, de lo cual se obtuvo una correlación de -0,67, lo que significa una 

relación inversa entre cantidad de financiamientos y tamaño de los mismos. Este resultado 

evidencia que la tendencia mostrada se acerca a -1, lo que valida la hipótesis propuesta de 

que los ajustes estimularon una orientación distinta a la original, en este caso la 

concentración en grandes proyectos. Podría señalarse como obvio que si no hay demanda 

se tratarían de colocar recursos en proyectos más grandes; sin embargo, esa lógica no puede 
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operar dado que los proyectos eran planteamientos a necesidades productivas con un plan 

de inversión previo y no responde a oportunidades monetarias de momento. 

En resumen, en el programa se financiaron ~28 841 157 123,61 de los cuales 53 de 

los créditos fueron reembolsables y 47 no reembolsables. Se aprobaron 160 

financiamientos entre 108 proyectos. En la tabla 57 se muestra la relación entre los distintos 

periodos. 

Tabla 57 
Distrih11ci(m relativa de losfi11a11ciw11ie11tns del PRP porfimdo 1998-2008 

Periodo 

!998-2002 

2002-2006 

2006-2008 

% 

67.5 

20 

12.5 

Reembolsables ¡.: 

40 

39 

28 

No reembolsables ~ 

22 

34 

32 

Total 

31 

37 

30 

Fuente: E~ración propia a partir de las estadisticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (C"NI'. agosto, 2009) 

En el primer cuatrienio se aprobaron 108 financiamientos los cuales representan el 

67.5% del total. estos financiamientos obtuvieron el 31 % de todos fondos asignados. en ese 

periodo la relación de fondos reembolsables y no reembolsables fue de 40 y 22% del total 

del periodo. siendo el periodo que mostró un mayor dinamismo y una mayor 

diversi ticación que los posteriores. Los periodos restantes recibieron una mayor cantidad de 

recursos: sin embargo, se financiaron solicitudes de crédito con montos más altos. En el 

caso de los rondos no reembolsables podría pensarse que los proyectos de los periodos del 

2002 al 2008 rueron beneficiados mayormente que los del primer cuatrienio: sin embargo. 

lo que aconteció li.1e un incremento en proyectos nacionales. que tuvieran un erecto 

indirecto en las organizaciones: no obstante. el destino de los recursos no entraba en las 

arcas de las urganizaciones ni existió una medición del impacto de esos proyectos_ 

Se evidencian linanciamicntos a proyectos o solicitudes con mayor concentración <le 

recursos del programa. lo cuales rueron rnavormentc favorecidos con fondos no 

reem bo !sables. 

Rcitcrand1J lo scfialado anteriormente un incremento en los tnímitcs > mayor 

rigurosidad técnica exigida en las iniciativas productivas favoreció la concentración de 

algunos pn>yectos. 
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7.5.2. Financiamiento según actividad 

Desde el punto de vista de cantidad de solicitudes. la comercialización ha sido la 

actividad que más ha recibido en ese periodo con 42. Estas solicitudes tuvieron su mayor 

auge en el periodo 1998 - 2002, la comercialización ha sido una de las principales 

debí lidadcs del sector agropecuario por el alto costo de intermediación y la escasez de 

medio de transporte por parte de los productores. Muchos de esos financiamientos fueron 

para fo11alecer ferias de los agricultores. 

La agricultura tuvo 41 solicitudes crediticias que correspondieron. principalmente. 

para proyectos para cultivos de palma aceitera. plátano. piña. palmito. frijol y hortalizas y 

proyectos pecuarios como el ganado de carne y lechero. 

La agroindustria presentó 34 solicitudes en ese periodo de tiempo. Estas solicitudes 

corresponden plantas de pifia. plantas torrcfactoras de cate. plantas empacadoras de arroz, 

entre otros. 

En las actividades de apoyo se financiaron proyectos para riego. capacitaciones. 

formulación de estudios, entre otros. 

El programa tuvo dos periodos, uno que tuvo la posibilidad de diversificar dadas las 

múltiples alternativas productivas que se presentaron las cuales fueron estimuladas por 

pocas regulaciones existentes. Un segundo periodo marcado por prioridades y grandes 

regulaciones desmotivaron la diversificación y motivaron la concentración de 

financiamientos en algunos de productores principalmente en los relacionados con la 

agricultura. Esta segunda fase imposibilitó que se diera una amplia integración de proyectos 

en la cadena agropecuaria. En la tabla 58 se aprecia la distribución de proyectos. 

financiamientos y organizaciones durante la vida del programa. 



Tabla 58 
Distribución absoluta de los financiamientos en el PRP, proyectos y organizaciones 
según actividad 1998-2008 

Actividades Financiamientos Proyectos Organizaciones 

Comercialización 42 27 21 

Agricultura 41 22 21 

Agro industria 34 19 19 

Ganadería 13 l l 11 

Riego/drenaje 13 13 13 

Capacitación 11 9 

Acuicultura -Pesca 5 5 4 

Apicultura 2 2 2 

Total 161 108 92 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los 
proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009) 
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Desde el punto de vista de cantidad de recursos asignados, la situación es muy 

diferente, el financiamiento de todo el periodo tuvo una orientación hacia el sector primario 

de la economía agropecuaria con una participación de un 62% de los recursos recibidos 

como se aprecia en la figura 21. 

• Agroppecuario 

• Agroindustria 

• Comercializacion 

• Actividaes de apoyo 

Figura 21. Distribución relativa de los financiamientos según agrocadena en el PRP 1998-2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 
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La participación de los otros eslabones ha sido muy baja. De ellas la que más destaca 

fue la agricultura con ~2 888 909.089,38 que representa un 49. Por otra parte. Ja agricultura 

obtuvo un 38 del total de los fondos no reembolsables. Este énfasis ha sido consistente con 

las prioridades marcadas por la Junta Directiva, por otra parte. el énfasis de agrocadena 

promovido por la CGR favoreció que Jos financiamientos tuvieran todos los eslabones de la 

cadena. Esta consideración favorece la agricultura o la ganadería porque son parte del 

primer eslabón. lo cual los favorecería para iniciar cualquier proceso productivo y por ende 

su linanciamiento. 

Tabla 59 
Distrih11ci<í11 ohso/1110 y relativa de losfhwnciwnieutos del PRP porfimdu según c1clividod 1998-2008 

------
Actividad .! % Reembolsable ~ % No rccmbolsahlc !-'. % Total~ % 

Agricultura 41 25 9 016 446 433,06 59 5 203 008 622,46 38 1·1219·155055.53 ·19 

t\groindustria 34 21 2 388 445 489,22 16 1 27 8 490 780, 73 9 3 666 936 269, 95 

Ganadería 13 8 2 168 016 727,34 14 1412595 004,96 JO 3 580 61 1 732,30 

Comercial i:taciún 42 26 1 380 889 537,14 9 2 003 783 226,20 15 3 384 672 763.34 

Planificación y 

Mercadeo 3 2 o 3 15 1 327 063,29 23 3 l 51 327 063,29 

Riego/drenaje 13 8 244294310.71 1 323 429 1o1.49 2 567 723 4 l 2.20 

Capacitación 8 .5 o 207 00 l 665,00 2 207001 665.00 

Acuicu !tura 

/Pt.!sca 5 3 5 000 000.00 o 4 7 729 162.00 o 52 729 162.00 

Apicultura 2 o 1 o 700 000,00 () 1 () 700 000.00 

13 638 064 

Toial )(¡) JOO 15 203 092 497,47 ](){) 626,14 100 28 841 157 123.61 

Fuc111c: 1-:l;1bor<1ción propia a pariir de las estadísticas provenientes de la base de daios de los proyectos del J>RP 
( CN )'. <ll,!OStO. ~()()()) 

Ls importante resaltar que dos de las actividades en la creación de valur agregado y 

en la integración de la actividad agrícola eran la comercialización y la agrnindustria que 

buscaba en principill la reconversión productiva tuvieron una participación dis111i11uidas en 

los li n anciarn i entt)S y proyectos promovidos. La agro industria tuvo u na participación de 1 3 

13 

12 

12 

11 

2 

o 

o 

JO 

() 
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con ~3 666 936 269,95 y la comercialización con un 12 del total financiado con ~3 384 672 

763,34. No obstante, la comercialización 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 comercialización. 

Por lo tanto, el monto correcto motivado por necesidades propias de los productores 

correspondería 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 distribución de los financiamientos por 

actividad asignados en el programa . 

Apicultura 

Acuicultura/Pesca 

Capacitacion 

Riego/drenaje 

Planificacion Y Mercadeo 

Comercializacion 

Ganaderia 

Agroindustria 

Agricultura 

. 

. 
1 

1 

• 

0,00 0,10 0,20 0,30 0,40 0,50 

Figura 22. Distribución relativa de los financiamientos según actividad del PRP 1998-2008 

0,60 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas 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. 
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Figura 23. Comportamiento de los financiamientos según actividad del PRP en los tres periodos del 1998-
2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

4 

Como puede apreciarse en el gráfico anterior, la agricultura siempre mostró una 

diferencia sustancial con respecto al resto de las actividades, el primer cuatrienio casi 

triplicó al inmediato seguidor, en el segundo cuatrienio cuadruplicó. Aunque, en el tercer 

cuatrienio, todas las actividades se redujeron, el financiamiento hacia la agricultura 

continuaba siendo el mayor destino de recursos. 

Otra actividad de producción primaria fue la ganadería que mostró 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 distribución 

más detallada por tipo de cultivo. 



Agroindustria 

Fruticultura 

Pesca 

Tábaco 

Cabuyeros 

Café 

Plamito 

Frijol 

Ganadería Leche 

Ganadería 

Hortalizas 

Plátano 

~ .. .. ... -
~ ..... 
~ 

-

2.000.000.000,00 4.000.000.000,00 6.000.000.000,00 

Figura 24. Distribución relativa de los financiamientos según cultivo del PRP 1998-2008 
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Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

Es importante señalar que la participación 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 representó un grupo de proyectos no exitosos para 

el programa. 

• El riesgo de invertir en bienes de capital para la agroindustria, cuyo costo fue muy 

elevado. 

• 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 siguientes etapas 

• Fracaso de algunos proyectos emblemáticos de tipo agroindustrial y comercial que 

se dieron en el periodo 2002 - 2006. 



325 

• Investigaciones en búsqueda de responsabilidades por parte de la CGR en este tipo 

de proyectos. 

• Como se indicó anteriormente. los escándalos redujeron las expectativas y la 

promoción sobre proyectos de mayor valor agregado. 

Esos factores de desestímulo se vieron fo1talecidos por la gestión que favoreció cierto 

proyecto en los que concentraron recursos y servicios. El bloqueo para algunos proyectos 

favoreció que otros se beneficiaran, este mecanismo es lo que se conoce con el nombre de 

clientclismo. En el programa se dieron dos niveles de clicntelismo. uno político 

desarrollado desde las prioridades de Junta Directiva y otro burocrático desde las oficinas 

regionales dd programa. 

7.5.3. Distribución de los créditos por regiones 

Los 161 financiamientos se distribuyeron en las seis direcciones regionales y los 

denominados de interés nacional como se señaló anteriormente. 

Tabla 60 
Distrihución ahsoluta de /osfimmciamienlos del /'R/' porfondo según región 1998-2008 

Región 
Cantidad 

Reembolsable ~ º/o No Reembolsable % Total ;\probado % 
Financiamientos 

l luct;1r 
2!! 

Atlúnll,-.1 
.¡ 4.J7 71)5 201.21 ><) 2 7W 131 S77.1l'l 20 7 207 1)27 079 . .:!0 25 

t'cntr;1I .17 .¡ 01 s 525 .l.'.l.60 :.-, 2 :\23 706 1•7 1.SS 19 r. :\-C 2.\2 1Hl5.-IS ')' _, 

Nacional ~6 ;;_;.¡ 1¡,q 1 .. ~2.00 .¡ 8~ 1 l•h-11173.·17 J(1 :\ 3Sh 1>:\ I 755..J7 l 1l 

Bru11ca I~ 3 O W X:\ 2 O.JI•. 7:\ ~o 1117.l:!75 :wi51 12 .¡ 70-1 127 _l•J).211 l/l 

l lu•·tar Nml< 1:\ 1516(162 ,;111i.21 10 '11!< .~')(l l)j(,_\j(, 7 2 .t3-J t)5.l ~2.l . 17 ¡. 

l';u.·11'h:t.' 

Ccnll'al 
11 1 11< .. ~ ~:u lll)f>. ~7 7,;x 'l.1S 7011. J.~ ~ 1 /10~ ~71 7%..J:' ,, 

ChtHuh,:::a 111 )X\) .'Hh x.; 1 .·L~ 17 1 -157037.1 5 71>11 7'1 _, s1.~5s 

To1•il lhl 15 211.1 11•12 . j•)7_.¡ 7 11111 1.l 11.lX (1 (1~ «211. l -I 11111 2.~ .~.¡ 1 15 7 12 ;1,¡ j( J( ) 

Fuente: Elaborm:iún propia a partir de las csrndístkas pnivcnicntes de la hase de datos de los pro~ cdos del 
t>RI' tCNP. a~osto . 2001>1 
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La distribución de recursos en el programa tuvo una asignación favorable para cie1tas 

regiones siendo la región Atlántica y la región Central las que obtuvieron la mayor cantidad 

de recursos. 25% y 23% respectivamente. 

La región Atlüntica obtuvo rp 207 927 079.20. cuyo destino principalmente fue para 

agricultura principalmente en un proyecto de palma aceitera. También, se financió palmito. 

plátano, raíces y tubérculos, ganado de leche, entre otros. La región Central requirió ~6 542 

232 005,48. cuyo destino fue muy variado desde proyectos hortícolas hasta ganaderos. Se 

financió apicultura. ganadería de carne tabaco. cabuya, entre otros. La región Brunca 

obtuvo financiamiento por ~4 704 127 395.26 para proyectos de plátano y frijol y maíz. 

ganado. palma. entre otros. 

La Huetar Norte obtuvo ~2 434 953 223.17 que representa el 8 de los fondos de ese 

periodo. De esos recursos se utilizó para agroindustria en un proyecto de piña. hortalizas, 

plátano. ganado. raíces y tubérculos. cai1a entre otros. 

La región Pacífico Central requirió ~ 1 804 471 c 796,45 para proyectos ganaderos 

que implicaban el mejoramiento de unidades productivas de ganado de leche y de carne. 

También. proyectos arroz, apicultura y pesca. 

La 1-luetar Chorotega obtuvo ~760 793 868,58 que representa el 3 de los fondos de 

ese periodo. De esos recursos. se utilizó para agroindustria en un proyecto de empacado de 

café, hortalizas, pesca y para un proyecto de ganadería de engorde de toretes. 

Segt.'111 R. Piñar (entrevista. 7 de junio del 2014) hubo una fuerte influencia de parte 

<le algunos Directores de Junta Directiva para favorecer algunos proyectos principalmente 

de la región Atlúntica. El clicntclismo político fue fuerte en la región atlántica. porque era 

un bastión ucl PUSC. los fuertes vínculos de miembros de algunas organizaciones con 

funcionarios y Directivos estimuló el financiamiento prioritario. 

Con respecto a la distribución de fondos reembolsables y no reembolsables se 

presentó una proporcionalidad muy similar. No se presentó un fovoreci111ic11to a ninguna 

región en pa1ticular como se aprecia en la ligura 25. 
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Chorotega -

Pacifico Central 

Huetar Norte 

Brunca 

Nacional 
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Huetar Atlántica 

2.000.000.000.00 4.000.000.000,00 6.000.000.000,00 8.000.000.000,00 

• REEMBOLSABLE • NO REEMBOLSABLE 

Figura 25. Distribución absoluta y relativa de los financiamientos por fondo y región del PRP 1998-2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

Un grupo de proyectos que no dejan de ser importantes en el programa eran aquellos 

promovidos desde las oficinas centrales del CNP, este tipo de proyectos fueron financiados 

con fondos no reembolsables. No obstante, debe aclararse cuáles de esos proyectos 

corresponden efectivamente para beneficio directo e indirecto para los grupos de 

productores. En el Cuadro 36 aparece el monto de t 5 386 651 755,47 para proyectos 

nacionales; sin embargo, a ese monto se le deben restar t827 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 t4 

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 interpretación del concepto de reconversión productiva. Las inquietudes 

iniciaron desde el 6 de octubre de 1999 con la Propuesta para financiamiento Programa de 

investigación y transferencia de tecnología agropecuaria (MAG-CIA-UCR), la cual generó 

una consulta de la Gerencia General a la Dirección de Asuntos jurídicos en cuanto a la 

procedencia o no de financiamiento con recursos del PRP. 



328 

Señala la Dirección de Asuntos jurídicos en el oficio DA.J ARP 193, del 6 de octubre 

de 1999 que la Fundación para el Fomento y Promoción de la Investigación y Transferencia 

de Tecnología Agropecuaria de Costa Rica (Fitacori) sería la administradora de los 

recursos, considerando las facultades que señala la ley orgánica del CNP de actividades 

ordinarias, para una contratación directa. o ejecución de la Institución u otras del Sector 

Público Agropecuario como el MAG. Según el artículo 182 de la Constitución Pública 

según el ordenamiento jurídico exige la necesidad en primer orden de un proceso licitato rio. 

Aunque la Administración Pública habilita a separarse de este proceso en excepciones. no 

obstante. en este caso, fue de aplicación restrictiva. No considerando el fundamento del 

Artículo 5 de la Ley Orgúnica del CNP. por cuanto no fue una actividad ordinaria y pueda 

procederse a contratación directa con fundaciones o asociaciones. en este caso particular 

que involucra a Fitacori. 

Esta primera consulta trajo consigo una directriz t\rtículo 3 del acuerdo 33 547 de la 

sesión 2 131 con techa del 20 de octubre de 1999 de parte de la junta Directiva sobre el 

tema, en la ejecución de proyectos con recursos del PRP por parte del CNP, este estaría 

facultado según modificación de su ley orgánica. siendo procedente y con sustento jurídico 

para que con recursos del PRP, por sí mismo impulse directamente proyectos en apoyo de 

las actividades de los pequeños y medianos productores agropecuarios y agroindustrialcs, 

por ser co incidente con los fines y objetivos del programa y de la institución. La Junta 

Directiva toma el acuerdo de impulsar proyectos directos desde su seno. 

Posteriormente. el 5 de julio del 2000. la .Junta Directiva (Artículo 7. B del acuerdo 

33 86 7 de la sesión 2 197) refuerza la disposición anterior mediante la propuesta de 

fom entar proyectos desarrollados directamente por el CNP. Previamente. se habían 

aprobado los proyectos de representación comercial en Miami. aprobada en la Sesión 2 127 

del mes de octubre del 99 y estaba en trúmitc el Proyecto de registro de intención de 

si cm bra agropecuaria ( PR 1 St\) de i11 llinnaci(1n agro pee uaria. 

Posteriormente. cun la Auditoría en el a1lo 2000 de la ("(jR. el CNP decidió reforzar 

su decisión rned iantc una con su Ita a la i>1·ocu rnd u ría ( ic1H:ra 1 de la Repli bl ica. la cual 

n.:spomk lo siguiente en el olicio O . .J. 137-2000. 
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... Ahora bien, tampoco puede caer este despacho en una visión rcduccionista del programa 

de reconversión productiva del sector agropecuario, focalizándolo exclusivamente en el 

otorgmnicnto de créditos a los agricultores o a sus organizaciones para financiar los proyectos 

que aprueba la .Junta Direc tiva de la entidad ... También el legislador previó esque111as de 

capacitación y transferencia tecnológica ( artículo 3 ), lo que en mucho esos objetivos van mús 

allá del objetivo de financiar los proyectos de los pequeíios y medianos agricultores y de sus 

organizaciones. En esta dirección, no puede perderse de vista lo que dispone el artículo 49. 

cuando seiiala que los recursos del programa de reconversión productiva se destinarán al 

cumplimiento de sus ol~jctivos y a la asignación de recursos, reembolsables )' no 

reembolsables, a los proyectos debidamente aprobados por la Junta Directiva. Con base en 

esta consideración. resulta jurídicamente procedente echar mano de los recursos de este 

programa para financiar cualquier actividad que se engarce dentro de sus objetivos y metas ... 

(p. 20). 

Como puede apreciarse la Procuraduría avala el financiamiento de proyectos 

originados desde la planificación propia del CNP, siempre y cuando estén acordes con los 

objetivos de la Reconversión Productiva . Posteriormente, se continuaron aprobando 

proyectos por la Junta Directiva . Se han financiado proyectos de capacitación tanto para 

funcionarios como para productores, así como proyectos para la contratación en 

investigación como lo fue el Estudio Hidrológico para desarrollar una Estación Acuícola. o 

también proyectos para incorporar buenas prácticas agrícolas en los procesos productivos 

entre otros. En la tabla 61 se presentan los proyectos financiados a nivel nacional. 
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Tabla 61 
Can/ idad de proyectos 11acio11a/es del I' RI' por monlo 1998-2008 

Fecha Proyecto Monto~ Total 

04/08/ 1999 
Capacitación "creando exportadores." 

6.490.000.00 
con llCA . CANADA 

22/12/1999 

14/05/2003 
28/05/2003 Oficina de comercio intcrnacionnl, 

l.145.136.611,00 4 
sede Miami r:> 

30/03/2005 

10/08/2005 

19/05/1999 
Estudio Mercado de Palmito en 

17 991 430,95 ~ 
Estados Unidos y México. 

22/09/1999 INCAE. Capacitación sobre 
72.893 .205 ·ºº reconversión productiva. 

i\-lctodología para seguimiento y 
12/01 /2000 evaluación de proyectos de 12.950.000.00 

reconversión productiva 

0510712000 
Capacitación "crenndo exportadores. 

288.000,00 
Sector ngrícola" con Procomer 

21/03/2001 
Seminario • capacitación sobre la 

1 .000.000,00 
actividad papera Nacional 

28/03/2001 

21/04/2004 
UNED. capacitación en proyectos 

128 .590.560,00 3 
productivos 1 ; 

26/01/2005 

12 Este proyecto fue iniciado en el año 1999, tenía como intención proteger los intereses de los productores 
comercializadores que ingresan productos en el puerto de MIAMI. Las principales funciones fueron 
1. Inspección de contenedores en el condado de DADE, Florida 
2. Inspección embarques aéreos 
3. 
4 
5. 
6 
7. 

Investigación de crédito posibles a los clientes 

Cobrar comisiones a los clientes conseguidos por la oficina de 3 a 5%. 
Brindar servicios legales (Cobros de facturas, aplicación de ley y otros) 
Realizar sondeos de mercados a los productos de pequeños y medianos productores 

Promocionar los productos en USA 

1 0 Este proyecto respondió a una serie de capacitaciones para estudiantes. principalmente para productores 
y sus hijos que optaron por titulaciones en Téc111cos Universitario en Gestión Agroindustrial. Estas 
capacitaciones forman parte de un Convenio (Convenio CNP/UNED) rniciado en el año 2001 compuesto por 
seis módulos. Ese mismo programa fue ampliado a 8 módulos en posteriores renovacrones realizadas 
medrante el inciso b. del acuerdo 35 722 de la sesión 2511 del 25 de enero de 2004 y el inciso 7 . A del 
acuerdo 35 761 de la sesión 2 418 del 26 de mayo de 2004. 



Tabla 61: (Cont.) 

Fecha 

05/09/2001 

03/10/2001 

28/11/2001 

28/03/2001 
24/ 10/2001 

31/01/2001 
08/08/2001 

24/04/2002 

07/12/2005 

07/12C005 

Proyecto 

Participación de organizaciones de 
productores en la feria alimentexpo 
2001 • 2o. Foro internacional de 
alimentos y bebidas. 

Taller de trabajo para evaluar los 
procedimientos y la forma de analizar 
los proyectos presentados ante 
reconversión productiva 

Segunda reunión del grupo 
intergubernamcntal sobre Bananero. 
plátano y frutas tropicales 

Estudio: "plan maestro para el 
desarrollo de la Palma aceitera en los 
cantones de Limón. Malina y 
Siquirres". 

Estudio de cadena de productos 
hidrobiológicos para la región 
pacífico central y norte. 

Participación de organizaciones en el 
curso de buenas prácticas agrícolas y 
de manufactura. 

Innovación tecnológica para la 
generación de material propagativo 
sano de dracaena spp para la 
exportación hacia el mercado 
estadounidense 

Sistema de trazabilidad sello imagen 
03/05/2006 país 
14/ l 1/W07 

Total 
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Monto~ Total 

1.040.000,00 

295.470,00 

2.600.000,00 

8.800.000,00 

19.300.000,00 

3.871.780,00 

406 .710 .917.05 

2. 731.666.146.24 

4.559.624.120.24 

Fuente: Elaboración propi<t a partir de las cstadístirns pnl\cnientcs de la base de datos de los proyectos del 
l'RJ> (CNP, agosto. 2009) 

Corno se puede apreciar. estos proyectos eran de nri gen púb 1 ico. los cuales pueden 

tener una importanci<1 cstratl5gica. aunque en muchos de ellos se presentaron informes sobr'c 

su cumplimiento. se desconoce los ekctos reales solm: estas iniciativas en las 
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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 distribución 

concentrada en las asociaciones de productores y las cooperativas agrícolas .. Aunque es 

razonable por el tipo de cliente meta del programa. se observa una mayor concentración en 

las asociaciones, esto porque las priorizaciones hacia ciertas actividades favorecen 

entidades con este tipo de figuras jllrídicas como se observa en tabla 62. 

Tabla 62 

Distrih11ció11 absoluta y n:/ativa de los finanr.:ia111ientos del PRP porfomlo según orga11i::ac:iá11 
1998-2008 

Tipo de 
organización Reembolsable ~ º/o No reembolsable~ % Total aprobado~ % 
beneficiaria 

Asociación 6.625.057.642 44 3.925.28 l .2 l 4 29 10.5 50.338.856 37 

Cooperativa 5 .594.800. 700 37 2.646.023.191 19 8.240.823.891 29 

Nacional o 4.558.584. 120 33 4 .5 58.584.120 16 

Cúmara 1.233.459.481 8 632.478.519 5 1.865.938.000 6 

Unión 586.155 .250 4 74 8.54 7 .084 5 1.334.702.334 j 

CAC 516.238.142 .\ 343.540.801 3 859.778.942 3 

Federación 

Productores :nS.091.147 
.,, 

305.462.180 2 643.553.327 2 -
SLIA 244.294.311 2 206.048.821 2 450.343.132 '2 

Consorcio 64 .'N5.825 o 264.848.697 2 :12'>.844.522 

Bancomunal 7.250.000 o 7.250.000 {) 

Total 15 .20:> .092.497 100 1.1.6.18.064.626 100 28.841.157.124 100 

Fuente: Elaboración propia a partir de las e stadísticas provenientes de la base de datos de los proyecto-; del 
l'RP (CNI'. agosto. 2009) 
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Los grupos de beneficiarios del PRP se concentraron en asociaciones y cooperativas 

de productores con un 81 % del total de recursos. Esta situación fue acorde con lo que 

establece la ley, dado que este tipo de organizaciones eran las que aglutinan a los pequeños 

y medianos productores. 

7.5.5. Beneficiarios 

El impacto del programa fue importante a nivel nacional generando una expectativa a 

ese grupo de productores rezagados de los mercados. En un inicio el impado fue 

considerable superando el 50% de la masa de pequeños y medianos productores 

organizados: no obstante, las regulaciones y excesos de trámites fueron d ism in uyend o esa 

participación llegando a una cobertura interior al 2,5 lo cual evidencia un llierte deterioro 

en la gestión de promover los fines del programa de reconversión productiva . En este 

apartado se busca dete rminar los productores que ha sido más beneficiados de l programa. 

• Primer criterio 

Para iniciar se debe conocer la distribución de los beneficiarios del 

programa, la cual se expone en la tabla 63 en la ubicación con su respectiva 

regió n. 
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Tabla 63 
Distrih11ció11 absoluta y relativa de los henefic:ioros del PRP por sexo según regiá11 1998-2008 

Región Hombres % Mujeres 0/o Directo % lndirectos % Total % 

Nacional 
18 890 55 4 530 61 23 420 56 93 680 53 117 100 53 

Central 
6 275 18 662 9 6 937 17 29 179 16 36 116 16 

Huetar norte 
3 875 11 1 133 15 5 008 12 24 705 14 29 713 13 

Atlántica 
1 413 4 720 10 2 133 5 8 794 5 10 927 .) 

Chorotega 
1 580 5 212 3 1 792 4 8 973 ) 10 765 5 

Brunca 
1 601 5 73 1 674 4 7 134 4 8 808 4 

Pacifico 
721 2 65 786 2 5 948 3 6 734 3 

central 

Total 
34 355 llK• 7 395 100 41 750 lllO 178 413 llHI 220 163 j(~) 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

La tabla anterior muestra la cantidad de productores que se han beneficiado directa o 

indirectamente del programa. Debe resaltarse la pai1icipación de la mujer en un sector que 

predominantemente ha sido masculino. La participación femenina ha sido de casi el 18% en 

proyectos productivos, ya sea como asociadas o como parte de un grupo asociativo de 

mujeres como los hay en la Región Huetar Norte y en la Región Chorotega. 

La participación de la mujer fue baja en regiones como la Brunca y el Pacífico 

Central fue insignificante. La principal razón para la ausencia de la mujer en 

participaciones de proyectos productivos rue familiar por el papel de la mujer en el hogar. 

No obstante. se presenta un problema que no fue considerado para aquellas mujeres que 

requieran de una iniciativa productiva para sol wntar sus necesidades económicas, ese 

problema ha sido la tenencia de la tierra tanto como garantía Je orden hipotecaria que como 

recurso para explotaciones agrícolas. La tierra cstú titulada mayoritariamente a nombre de 

los hombres. lo cual diliculta organiza r cualquier inicia tiva. En este criterio. no r)redomina 

ningLlll tipo de clientelismo. simplemente la demanda no surgió ni se estimuló por parte de 

1 as autoridad es de 1 programa. 
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definido por las regiones Huetar Norte. Pacífico Central y Chorotcga. Como puede 

apreciarse se presentan diferencias importantes entre estos tres grupos, presentando 

marcadas diferencias entre los montos recibidos. 

Para determinar la razonabilidad de lo antes señalado se realizó una comparación 14 

entre los distintos montos por productor de las regiones. En la tabla 65 se observa esa 

relación. 

Tabla 65 
Relacicí11 e11/re los 111011/os por he11e.ficiario emre las dis1i111as regirmes e11 el PRP 1998-2008 

Huctar Pacífico Huclar 

Atlántica Central Brunca Central Norte C'horotcga 

Huctar Atlántica 
11.00 3.83 4.74 9.27 14.68 25.33 

- - - -1.00 1.24 2.42 3.83 6.62 
Cc11tral 

1,00 1.96 :u o 5.35 
Brunca 

l.00 1.58 2.73 
Pacífico Central 

1.00 1.72 
Huetar Norte 

~--- -
1.00 

Chorotcga 

Fucnle: E labornción propia a partir de las estadísticas provenientes de la hase de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto. '.!009) 

l.a región que superó a todas fue la región Atlúntic..:a en cantidad de veces el monto 

asignado. p11steriormentc le sigue la Cl.!ntral. luego la Brunca y así subsccucntcmente. Esta 

situaciún que predomina una región mús que ciertas n:gi1)11cs cuentan con niveles de 

organ izacilin t]Lle real izan cabi Ideo p11l ít ico en hcncfic..:io de sus proyectos y regiones. bien 

14 En la tabla 65. se aprecia esa relación. la cual consiste en determinar la cantidad de veces que el monto por 
beneficiario de una región supera a las restantes regiones. Para realizar la lectura de esa comparación se 
requiere que la tabla 65 se lea por filas, donde cada dimensión expresa una razón del monto mayor entre el 
menor El ordenamiento de las filas exige que compare la región con monto mayor con las menores y así 
sucesivamente. Por lo tanto , la interpretación de cada celda expone las veces que supera una región a otra, 
esas regiones se asocian por intersección en cada una de las celdas. 
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lo señala el lng. Carlos Cruz Chang, Gerente General del CNP de 1998 hasta el 2006 sobre 

la desproporción que existen entre regiones, ante la Comisión Permanente de Asuntos 

Agropecuarios de la Asamblea Legislativa (Acta de la Sesión de Trabajo No. 6, realizada el 

9 de julio del 2002): 

... desgraciadamente hay otras regiones que tienen más füerza organizacional y entonces 

mueven más proyectos, mueven más iniciativas y por lo tanto halan más recursos, tal es el 

caso que mencionábamos la vez pasada de la región Huetar Norte y en la región Huetar 

Atlántica donde hay una acción civil mucho más fuerte y organizada, principalmente 

organizada. porq ue esto da para grupos organizados. /. ... (Folio 22). 

Por lo tanto. predomina en este criterio predomina el clientclismo político. 

• Tercer criterio 

Otro tipo de comparación para determinar la orientación del programa fue la relación 

entre los montos por beneficiarios y las actividades del programa. En la tabla 65 se expone 

esas relaciones; no obstante, es importante aclarar que ese Cuadro agrupa los proyectos de 

índole nacional. cuyos beneficiaros básicamente eran indirectos, esta aclaración es para no 

confundir la información emitida en el Cuadro 66 en el cual no se hace esa diferenciación. 



Tabla 66 
Distrihucir'm uh.rn/uta entre los 11101110.~ totales por heneflciarios y es/rato según 
las ocliridades del PRP / 998-2008 

Actividad Monto~ Beneficiarios Monto por Estrato beneficiario ~ 

Agricultura 14 394 314 997,46 4 270 3 371 033.96 

Ganadería 3 1 13 800 773,30 2 515 1238091.76 2 

Riego 492 723 412,20 433 1 137 929,36 3 

Agroimlustria 3 494 792 928,02 6 154 567 889.65 3 

Apicultura 1 o 700 ººº·ºº 53 201 886.79 3 

Acuicultura 33 429 162,00 224 149 237.33 
.., 
-' 

Comercialización 2 741 421 080,36 28 038 97 775,20 3 

Capacitación 350 650,00 63 5 565.87 3 

Subtotal 24 281 533 003,34 41 750 581 593,60 

Proyectos 

nacionales 4 559 624 120.27 

Total 28 841 157 123.61 41 750 

Fuente: Elaboración propia a partir de las estndísticas provenientes de la base de datos 
de los proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009} 
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Como se ha estado mencionando anteriormente la agricultura continúa siendo la 

actividad primordial y la que recibe mayor cantidad de recursos. Realizando una 

estratificación por el método Dalcnius para el financiamiento por beneficiario directo se 

observan tres estratos. la agricultura con el primero presentando una diferencia impm1antc 

con respecto a la siguiente categoría de ~2 132 942.20. Posteriormente. sigue la ganadería 

con los dos estratos. El resto de actividades se ubican en el tercer estrato. Considerando 

in formación previa los productores agrícolas obtuvieron 111ás n:cursos no reembolsables por 

cabeza que los demás tipos de actividades agropecuarias. La agricultura como prodm.:ción 

primaria cstü impulsada en varios acuerdos de junta Directiva pero especialmente hacia 

ciertos cultivos como observará posteriormente. 

LI i.:aso de la ganadería y el riego también eran parte de ese grup11 d1.: actividades 

apoyad•1s por las dei.:isioncs directivas qm: son las actividades siguicnti:s. Para valorar 

llill:n:ncias entre los montos asignados por bcncliciario se presenta la tabla 67. 



Tabla 67 
Relación en/re los 111011/os por be11efh:iario según las dislinlas ac/ividades del PRP 1998-2008 

Agricultura 

Ganadería 

Riego 

Agroindustria 

Apicultura 

Arncuhura 

1 

Comercia/izació n 

Capacitación 

1 2,Tl 2,% 5,9o1 

1 l,O'l ua 

l 1 

l 

16,7 22,5' 34,48 

6,lJ 8,3 U, 61: 

5,64 7,62 11,6-1 

2,81 3,81 5,81 

l 1)' 2,Cú 

1 1,53 

__ ] 

Fuente: Elaboración propia a partír de las estadísticas provenientes de la base de datos 
de los proyectos del PRP {CNP, agosto , 2009) 

fi05,fili 

222,44 

204.45 

____!(g,03 

36,2} 

26,81 

__ 17.~ 

l 
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Es importante señalar la causa de que se favorezca al primer eslabón de la cadena. 

esto se debe a que, el campesinado generalmente está organizado a partir de la producción 

primaria. Además. eran antiguos trabajadores agrícolas que recientemente han adquirido 

tierras. cuyo desarrollo empresarial no está como parte de las prioridades de su nivel de 

subsistencia. En este criterio. predomina el clicntclismo burocrático. 

• Cuarto criterio 

Se presenta el cuarto análisis para determinar beneficiarios más favorecidos por el 

programa. para ello se requiere realizar una valoración de los montos por beneficiario y los 

cultivos en los cuales se presentaron los proyectos. En la tabla 68 puede aprcciarst: esa 

re lac i Cm. 



Tabla 68 
Distrih11L'i<Í11 ah.minia elllre los mmllos por be11e.flc:iarios y estratos según las ac:tiviclades 
del PRP /YCJ8-2008 

Cultivo Total aprobado ~ Beneficiarios 
Monto por 

Estrato 
beneficiario st 

Piña 1698182 821.00 59 28 782 759.68 

Aguacate 783 458 941.81 120 6 528 824,52 2 

Plátano 5 464 294 692.46 849 6 436 153.94 2 

Palma 3 688 776 556.99 747 4 938 121,23 3 

Arroz 45(1 509 330.37 121 3 772 804.38 3 

Ganado carne 976 704 121 .60 285 3 427 032.01 3 

Cabuya 192 432 193.00 92 2 091 654.27 4 

Palmito 449 226 6'.!7.00 300 1 497 422.09 4 

Fruticultura 15 896 863.53 16 993 553,97 4 

Ganado leche l 179 400 667.47 3 300 963 454.75 4 

Insumos 294 692 800.00 320 920 915.00 4 

Hortalizas 3 407 210 984.24 4 160 819 041.10 5 

raíces y tubérculos 1 477 513 852.28 2 179 678 069,69 5 

Tabaco 145 150 ººº·ºº 220 659 772.73 5 

Banano 42 380 280.00 138 307 103.48 5 

Apicultura 1 o 700 000.00 53 201 886.79 ;i 

Café 447 070 77'2.39 2 710 164 970.76 5 

Acuicultura 24 061 024.00 150 160 406,83 5 

Frijol 1 293 719 337.20 8 263 156567.75 5 

Caña 219 458 000.00 1 674 131 097.97 5 

Pesca l) 3(18 138.00 74 126 596.46 5 

/\groindustria 3 ººº 000.00 500 6 000.00 5 

Forestal 2 325 000.00 15 420 IS0.78 =' 
Subtotal 24 281 5D 003.34 

Na..:ion;1h:s 4 559 624 120.27 

Total 288-t1 1 :'7 123.(11 

h1entc: I:lahnrni.:ión prn1,ia a 1><1rtir de l;1s estadisti.:as provenientes úc la base de datos 
de l1>s proyc.:ios d..:l l'RP tCNI'. agosto. 2009) 
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Realizando una estratificación por el método Dalenius mediante cinco estratos se 

puede apreciar el grado de apoyo que han tenido algunos cultivos con respecto a otros. Los 

productores de piña obtuvieron recursos por cabeza de ~28 782 759,68. el cual supera a la 

siguiente categoría en mús de cuatro veces. Posteriormente se observa a los productores de 

aguacate, plútano, palma como los más beneficiados del programa. 

Los cultivos que obtuvieron mayor apoyo del programa eran extensivos en uso de la 

tierra. su nivel tecnológico no fue muy avanzado. En este criterio confluyen tanto el 

clientelismo político como el burocrático. 

• Quinto criterio 

Quizá el criterio más importante, eran aquellas organizaciones que disponen de un 

proceso de cabildeo tanto a nivel político como burocrático y no disponen de las 

condiciones empresariales para desarrollar sus proyectos . Bien lo señaló el Gerente General 

del CN P. el Ingeniero Carlos Cruz Chang en la Comisión Permanente de Asuntos 

Agropecuarios y Recursos Naturales de la Asamblea Legislativa (Acta de la Sesión de 

Trabajo No. 4. 2 de julio del 2002): 

El pla11teo111ie11to del proyecto en forma deficiente desde el inicio salto a la l'ista durante la 

eiec11cirí11 el problema de co111ercioli=ació11 d e mercados, 1111 problema serio. pon¡11e a veces 

se trota de ohviur los estudios de mercado y awu¡11e lo Institución hace enormes esfiier=os 

por mejorar estas i11fiJrmaciones con respecto a mercado. las orgo11i=acio11es a veces 110 

creen e11 eso. 110 creen en fas cosas plan[flcadas )'planeadas sino que creen que 1111. t¡ue el 

111i:rcwl11 estú ahí y resulta que o lo lwra de salir c.:on las gru11ucli//a.~ 110 hay c¡uien las 

co11su111u. 1ior lo menos en los 1•ohí111e11es que se ge11eru11. porc¡ue eso es utra cosa 

i1111)()rtu11te. tul ve.: hc~\'a mercado paro cierto voh1111e11. pero cuando se intensifico lo 

¡m1cluc:ci1)11. los vollÍ111enes que se generan 110 son ohsorhiclos fiicil111e11te por el 111ercoclo. 

(hi lins 11y12). 

Como se puc<lc apreciar muchos de estos grupos no cumplen con los requisitos. pero 

s1 disponen de un nivel de influencia y presión. tal que utili1an como recurso la 

1110vili1ación de sus agremiados para la consecución úel financiamiento. Muc.:has 

organi1acioncs sin tener condiciones para recibir financiamiento. terminan f"racasanú o. 
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corno ejemplo se puede mencionar el siguiente caso, que terminó con una intervención del 

CNP: 

El Consejo Nacional de Producción (CNP) intervino un proyecto platanero en la zona sur del 

país para tratar de salvarlo pues afronta graves problemas financieros. 

Ese plan se aprobó el 17 de diciembre del 2003. en la administración anterior. 

La crisis del proyecto tiene en riesgo una inversión de ~2 417 millones, entregada por el 

Programa de Reconversión Productiva. que maneja el CNP y se financia con fondos públicos. 

(Barquero, 2007). 

Posteriormente. se muestran que estos proyectos no cumplían con los requisitos y aún se les dio 

financiamiento: 

Cúmulo de errores. El proyecto llegó a una situación de gravedad: sin capital de trab~jo. sin 

lograr las metas de siembra. sin dar atención agronómica a la plantación y sin el volumen y la 

calidad adecuados de producto, dijo el gerente general del CNP. Franklin Juárez Morales. 

Agregó que él y el jefe de programas nacionales del Ministerio de Agricultura y Ganadería 

(MAG), José Miguel Carrillo. hicieron una inspección de campo. 

''Lo que se vio en L'I campo en cuanto a producción, rec i bu de la fruta en la empacadora, 

clasificación. lavado y empaque serviría de escuela para enseñar todo lo que no debe 

hacerse", dijo Juárez".(Barquero, 2007). 

Por otra paite. al interior de las instituciones el compromiso fue alto debido a los 

esfuerzos que realizan los funcionarios en la formulación de esas iniciativas. Al respecto, 

Sepsa (2002) sefiala lo siguiente: 

La escasa capacidad ele las organizaciones para preparar perliles o estudios de prefactibilídad 

o factibilidad de proyectos ha conducido a que sean los mismos funcionarios de apoyo 

regional del CNP los que preparen los proyectos ) los tengan que avalar en el ámbito 

regional. todo esto conduce a dos posibles situaciones: que el funcionario del CNP se sienta 

tan ídenti ficado con el mismo que inconscientemente sea menos e:-. igente en el cumpl i 111 iento 

ele ciertos parümetros o requisitos. o por otro lado que si lo rechaza la organización. 

arg_umente que ellos mismo lo formularon mal. Durante el [iltimo ai1o se ha girado una 

dir.:ctriz para que el funcionario del CNP no panicip.: en la elaboración del documento ele 
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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 clientelisrno político corno el burocrático. 

En términos generales la selección de organizaciones para el financiamiento tuvo un 

importante proceso de príorización, el cual favoreció a unas iniciativas sobre otras. Los 

criterios que privaron en esa selección fueron los señ.alados en la figura 26. 

-- -

Organizaciones productores prioritariamente 
masculinos __ _ 

- ~~~-

Organizaciones orientadas a la produccion primaria 
(agricultura y ganadería) 

Organizaciones de regiones con fuerte 
representación política (Atlántica Central y Brunca) 

Actividades estimuladas en las prioridades de Junta 
Directiva del CNP 

Organizaciones con alta inflluencia política y 
burocrática 

Figura 26. Criterios de priorización que estimularon el clientelismo político y burocrático en el PRP 1998-
2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Los criterios de priorización expuestos, muestran una caracterización descendente 

desde aspectos generales hasta específicos. Lo más relevante fue la priorización por zonas 

geográficas y actividades agrícolas definidas en los directrices y acuerdos de la Junta 

Directiva, lo que muestra una clara intencíonalidad de favorecer a algunos grupos de 

productores. 
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7.5.6. Situación de la cartera 

El resultado cred iticio de l todo periodo del programa se expone en la tabla 69 donde 

se observa la condic ión contractual y moros idad de los fi nanciamientos otorgados. 

Tabla 69 
Distrih11ci<Í11 ahsoluta y relativa de los.fi11a11cia111ie11tos e11 el PRP porfomlo seglÍ11 L·mulici<j11 
crediticia / 998 - 2008 

Condic ión 
Cartera 

~ ~{, Reembolsable ~ 0/o No Reembolsable ~ o/., Tota l Aprobado~ 

Acti vo 73 45 1 () 76-1 429 26 1.76 100 11 128 2·16 501.03 100 21 892 <>75 762. 78 

Proceso .Judicial 15 ') 1 871 60S664.40 o 8-11 12-1 28-1.60 () 2 71 2 732 'H'!.00 

Fi niquitado 57 35 1236 7 13 180.25 () 862 041 633.-1-1 o 2 098 75-18 13.70 

Proceso R C 7 4 1 054 11 8 286,8(> o 652 .123 8-12. LJ7 o 1 706 44 2 129.83 

Liq uidado <) 6 276 223 104.20 o 154 328 36-1. 10 o -130 55 1 468.30 

Tota l 16 1 15 20.l 092 4'.17.47 13 638 064 62ó. l-I 100 2S 8-11 157 123.6 1 

Fuenk: E laboración propia a pa rtir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP. agosto, 2009) 

O / 
/ O 

7 1 

12 

8 

7 

2 

En el periodo 1998 - 2002 la ca rtera presentó proble mas de morosidad y 

liquidaci ones que no favorecieron a l programa. Muchos de esos créditos corresponden a l 2 1 

de los fin anc iamientos. cuya causa se asocia genera lmente con los pocos requis itos. Esta 

situ ac ió n de morosidad fue e l pecado o rig ina l del programa pecado orig ina l de l progra ma. 

por e l cua l tuvo tantos cucst ionamientos. 

Cuando terminó e l programa. e l 71 por ciento de los créd itos se encontraban acti vos. 

en principio los resul tados de la cartera podrían haber s ido positi vos 11o rque la 

n:cupcrabilidad de la inversión puede ser a lta. pero esta s ituac ión fu e fict ic ia por las 

sig ui entes ruoncs: 
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• Muchos créditos contaban con condiciones muy favorables que les permitió 

sobrevivir por muchos años. Tenían periodos de gracias largos y otras condiciones 

favorables. 

• Muchos proyectos se les había aplicado vanas readecuaciones, las cuales no se 

registraban como un tipo de morosidad. 

• Muchos de los créditos trasladados al SBD, actualmente están presentando 

problemas de pago. 

En la figura 27 puede apreciarse la diferencia entre las condiciones crediticias de los 

financiamientos otorgados en el programa. 

Liquidado 1 

Proceso RC • 

Finiquitado • • REEMBOLSABLE 

• NO REEMBOLSABLE 

Proceso Judicial 

---

Activo 
--------

5.000.000.000,00 10.000.000.000.00 15.000.000.000,00 20.000.000.000.00 25.000.000.000,00 

Figura 27. Condición crediticia de los financiamientos por fondo en el PRP. 1998 - 2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de los proyectos del 
PRP (CNP, agosto, 2009) 

Como se indicó anteriormente, queda pendiente una valoración final de los proyectos 

activos para garantizar una clara calificación crediticia de los mismos. 
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7.5.7. Trámites 

En términos generales el proceso crediticio tuvo dos fases: 

• Una con pocas regulaciones que estimularon la afluencia de solicitudes de crédito. 

• Otra con muchos requisitos y trámites excesivos que desestimularon un tipo de 

proyectos. 

7.5.8. Síntesis de los actos de implementación 

Se puede señalar que los actos de implementación estuvieron marcados por los dos 

periodos de la implementación. Un primer periodo muy abie1to. cuyo perímetro de 

actuación permitió el acceso a gran variedad de iniciativas productivas; no obstante. 

siempre estuvo en la agenda la priorización de financiamientos hacia solo cie1tos sectores. 

El segundo periodo. con las grandes barreras impuestas, permitió a la priorización 

concentrar aún mús los fondos en pocos proyectos principalmente en los grupos 

tradicionales. 

Tabla 70 
( "aractc:ri-::aci<Íll de los actos ele i111ple111entació11 y sus resultados generados 
e11 el PRP 1998 2008 

Categoría de análisis 

Perímetro 

Cohcrcncia con el 
cuntenido institucional 

Características 

Inicialmente. fue 
muy abierto. pero 
respondió a ciertos 
sectores señalados 
en las prioridades 

No hay cohcrem:ia 
sustantiva porque la 
política se esperaba 
que fuera 
distributiva 

Fuente: Elahoracit'm propia a partir ch: los hallazgos del estudio 

Resultado 

Clientclismo 

Clientelismo 
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Dos diferentes rangos de tiempo marcaron el PRP. un periodo definido por déficit de 

implementación. los cuales estimularon una demanda de servicios con solicitudes de 

financiamientos cuyos proyectos representaban a los diferentes eslabones de la cadena 

agroproductiva y un segundo periodo que inicio con ajustes para solventar los déficits de 

implementación. los cuales crearon condiciones para favorecer a un grupo de 

organizaciones y actividades productivas. Esta situación marcó una tendencia decnxiente 

en la cantidad de financiamientos confonne se iba regulando y una fuerte concentración de 

recursos en pocos proyectos. 

La priorización para concentrar recursos en pocos proyectos partió de seis criterios 

que beneficiaban a los grupos de productores tradicionales 

En resumen, la actuación respondió a una red clientelar contraria a los principios y 

objetivos de la ley. Es totalmente válido continuar con la comparación de los objetivos 

iniciales debido a que los mismos nunca fueron cuestionados o readecuados. No respondió 

a la readecuación de los objetivos por efectos del entorno y a las presiones de algunos 

grupos de interés. Estos resultados fueron desarrollados por esa red clicntclar que será 

explicada en el siguiente capítulo. 
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Capítulo VIII: las características de la red 

En este capítulo se expondrá la constelación de actores del PRP, la forma de 

interactuar y los condicionamientos estratégicos que explicaron el diseño del PRP. Por lo 

tanto, en este capítulo se busca explicar los productos de la fase de implementación a partir 

de la interrelación de los actores involucrados en la política de reconversión productiva. El 

resultado de la interacción fue obtenido mediante la aplicación de cuestionarios (apéndice 

B. C y D) que valoraban la posición y las estratégicas de los actores. 

8.1. Proceso de interacción actores-recursos-instituciones 

Los actores del proceso del PRP estún definidos en el capítulo IV, los cuales fueron 

mapeados previamente por las responsabilidades asignadas y su posición en el espacio 

social respectivo. 

No obstante. como se observó en los resultados, la red que operó en el PRP resultó 

ser clientelar porque orientó los recursos a cie11os sectores de agro y esta característica fue 

contraria a los fines que lo hicieron nacer como se indicó anteriormente. Esa diversidad 

inicial que dio paso. a la concentración de recursos. conforme las regulaciones se 

incrementaron. estuvo orientada a un tipo de actor que no se conoció previamente debido a 

que no se estipuló en ninglin convenio o reglamento. 

Por lo tanto. para conocer ese tipo de actor se debe iniciar con un mapco de los 

diferentes grupos de productores para luego continuar con el proceso de interacción de 

todos los actores. 

Para definir esta tipología se parte de un elemento clave y diferenciador que marca la 

realidad de los grupos de productores, ese elemento fue el tipo de proyectos que fue la base 

de las solicitudes de financiamiento. Según el tipo de proyecto. así fueron los costos 

asociados. Cuando los proyectos no eran prioritarios. los costos de transacción resultaban 

muy altos porque no se presentaban un ravorecimiento en la rormulación de proyectos y 

trámite de los créditos. Por otra parte. cuando los proyectos obtenían linanc iam ientos 

totales. los costos de oprn1unidad eran muy l~1vornbles porque el nivel de riesgo cm muy 

bajo y el retorno,, la inversión sumamente alto dado que casi nada invertían. 
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No todos los proyectos fueron iguales y según los criterios de priorización. se 

privilegiaron unos proyectos sobre otros. Muchos de los proyectos financiados no 

respondían a encadenamientos agroproductivos ni a iniciativas de impacto social y 

económico. sino a una estrategia de la clientela que buscaba recursos. En el apéndice J se 

presentó la clasificación de los proyectos según su tipo, esta clasificación se generó a partir 

de las indagaciones y valoraciones que manifestaron los entrevistados. 

Las condiciones que favorecieron este clientelismo, fue la configuración de las 

iniciativas productivas que el mismo sector agropecuario le creo a estas organizaciones: 

• Favoreció los proyectos grandes. curiosamente el nivel de riesgo asumido por las 

organizaciones era muy bajo en este tipo de proyectos. Más del 90% de los estudios 

Je los proyectos grandes mostraban que los planes de inversión eran cubiertos casi 

en su totalidad por el programa. los grupos casi no aportaban nada. El terreno era la 

(mica contrapa1te de ese plan de inversión. 

• Los costos de transacción favorecieron a los proyectos grandes, resultó muy costoso 

formular e investigar sobre las condiciones de viabilidad y factibilidad de esas 

iniciativas. Aunque no sea lerdo el proceso, como no tuvieron mucho que invertir. 

la espera vale la pena. el costo de oportunidad de financiarse con el PRP era bajo. 

Caso contrario. para un proyecto pequeño, ya sea como parte de un proceso 

productivo de alguna asociación o como un negocio nuevo. los excesos Je trámites 

y regulaciones por parte del PRP impiden aprovechar las oportunidades del 

momento. lo cual Jesestimula las solicitudes de este tipo de iniciativas. 

• Se ravoreció la clientela tradicional. a nivel regional y nacional se daba prioridad a 

la atención Je grupos de productores que responden a las clientelas propias del 

sectur agropecuarios porque las prioridades definidas en los planes de actuación 

respunden a los programas del MACi. los proyectos de Senara. y las prioridades 

políticas de ese momento por grupos wyo activismo po lítico caló en las altas 

es leras como l"ueron la palma y el plútano. 

Para ana 1 i1.ar la se le1..:c ílin de organizaciones que serían beneficiaras del programa. se 

ut i 1 í1aro11 dos criterios. que l'ueron los que marcaron la se lección de sus proyectos. Por un 
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lado. los recursos de poder y los recursos agrícolas de labranza que poseían los productores 

y por otro lado, las prioridades establecidas en los planes de actuación del sector 

agropecuario. 

A partir del escenario antes descrito, se realizó una clasificación a las 92 

organizaciones que obtuvieron financiamrentos en el programa y se determinó que pueden 

clasificarse en cuatro niveles. 

Tabla 71 
C 'antidad de proyectos por nivel de prioridad segú11 regió11 e11 el PRP 1998-2008 

Región Nivel l Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 Total 

Huetar Atlántica 1 1 11 

Central 6 11 11 ~) 37 

Pacífico Central 2 ~ 9 

Huetar Norte ... ... ::!: .. 12 .) .l 

Brunca 4 5 10 

Chorotega 3 .:; 4 11 

Nacional o 1 

Total 25 18 20 29 92 

fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos 
de los proyectos del PRP (CNP. agosto, 2009) 

Como se puede apreciar el nivel 1 representan a 25 organizaciones que fueron 

financiadas con 72 solicitudes aprobadas. Estos proyectos tenían un plan de inversión casi 

totalmente financiado por el programa. Fueron favorecidos con periodos de gracias y 

algunos créditos fueron n:adccuados. Los montos corresponden a proyectos grandes y 

dedicados a la producción primaria. En el caso de los costos de opo1tunidad. estos 

resultaban bajos. porque la inversión propia era muy poca. U nivel 2 responde a proyectos 

grandes con características similares al anterior. salvo que solo obtuvieron un 

financiamiento dado que sus proyectos no fueron prioritarios para el PRP. Es importante 

resaltar que estos proyectos tenían costos de transacción altos. al 110 ser prioritarios. el 

apnyo ad icional era hajo. Igual que el nivel 1. los costos de oportunidad eran ln~jos .. 

porque la inversión propia era muy poca. Parte de esta pniblemútica ha sido un caldo de 

cultivo para el clientel ismo. 
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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 más 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 implementación del programa. 

Recursos de influencia y garantías 

Costostransacción t NIVEL 2 
Costos de oportunidad f. 

Alto CLIENTELA TRADICIONAL DEL SA 

NIVEL 1 Costos transacción f 
Costos de oportunidad .J 

Prioridades 
_..-...~~~~~~~-+-~~~~~~~~~~~ 

Bajo 

Costos transacción t 
Costos de oportunidad t 

NIVEL 4 

Bajo 

NIVEL 3 

Alto agropecuarias 

Costos transacción t 
Costos de oportunidad f 

Figura 28. Escenario que orientó la selección de los financiamientos del PRP 1998-2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de las estadísticas provenientes de la base de datos de 
los proyectos del PRP (CNP, agosto, 2009) 
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Por lo tanto, la clasificación de esos cuatro tipos de actores fue producto del 

comportamiento y de las características de los proyectos presentados. La interpretación de 

los niveles de organizaciones cliente señalados en el escenario de la figura 28 se describe a 

continuación: 

• Nivel 1 Organizaciones con fuerte influencia política nacional y un fuerte 

posicionamiento con los funcionarios encargados de tramitar la solicitud. Responde 

a las prioridades que ha señalado el sector agropecuario en los acuerdos de Junta 

Directiva. Por su parte, eran organizaciones que poseían recursos como terrenos 

pa ra el cultivo extensivo. Además, los costos de transacción y costos de oportunidad 

resultaban favorables . porque la inversión propia fue muy pequeíla y los proyectos 

eran grandes. 

• Nivel 2 Organizaciones con fuerte influencia política regional y un fi.Jerte 

posicionamiento con los funcionarios encargados de tramitar la solicitud. Por su 

pa11c, eran organizaciones que poseían recursos como terrenos para el cultivo 

extensivo. Además, los costos de transacción resultaban altos, porque la inversión 

propia fue muy pequeña; sin embargo, sus actividades productivas no eran 

prioridades para el programa y los proyectos eran grandes. Los costos de 

oportunidad resultaban bajos. 

• Nivel 3 Organizaciones con poca o ninguna influencia po lítica nacional, sus 

actividades resultaban atractivas para los funcionarios encargados de tramitar la 

solicitud. Responde a las prioridades del secto r agropecuario seglln los acuerdos de 

junta Directiva. Por su parte, eran organizaciones que no poseían recursos como 

terrenos para el cultivo extens ivo. Ademá s, los costos de transacción y costos de 

oportunidad no les resultaban favorables porque sus solicitudes forman parte de un 

proyecto mayor. dicha solicitud requiere tiempos de respuesta rápida. 

Cicncralmcnh:. lns inici ativas eran de pequeños y medianos proyectos. 

• Nivel -l Organizaciones co n poca o ninguna influencia política nacil>nal. sus 

actividad es no resultaban atrae ti vas para los fi.Jnci onarios encargados de tram itnr la 

so 1 i citud. l ,as actividades no responden a las prioridades del sector agropecuario. 

SC!.!.Llll 1 os acuerdos de Junta Directiva, Por su parte. eran organ iznciones que no 

poseían recursos como terrenos para el cultivo extensivo. Además. los costos de 
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transacción y costos de oportunidad no les resultaban favorables, porque sus 

solicitudes forman parte de un proyecto mayor, dicha solicitud requiere tiempos de 

respuesta rápida. Generalmente. las iniciativas eran pequeños y medianos proyectos. 

8.2. .Juego estratégico 

Antes de determinar la actuación de los actores. es importante recordar que la política 

fue centralizada, con bajos niveles de conflicto donde los actores privados debieron 

concentrar sus esfuerzos a converger con la estrategia hegemónica de los ejecutores del 

programa. Por lo tanto, haber de influencia de un actor privado resulta irreal. porque 

respondieron de forma atomizada. 

La influencia de los actores privados fue por cada financiamiento en particular. cada 

grupo lucharía por su propio proyecto y eso es lo que tratará de representar en la 

interacción. El proceso se repitió, muchas veces. pero los actores privados cambiaban. 

donde solo un grupo de actores prevalecía en la escena como principales del proceso. 

Se tomaron algunas herramientas de la metodología de juego de actores para 

identificar los puntos de encuentro estratégico que puedan explicar la orientación de los 

financiamientos, que respondan a la interrogante estratégica de la actuación de las 

autoridades del programa. 

Las estrategias de los actores fueron muy variadas. por un lado. los actores públicos 

se orientaban a solventar los déficits de implementación a partir de las prioridades y 

presiones del momento y. por otro lado. los grupos de productores requerían recursos para 

continuar con sus actividades. En la tabla 72 pueden observarse esas estrategias de los 11 

actores que se lograron determinar en el proceso. 



Tah!a 72 
Principales estrategias de los oc/ores en la i111p!e111e11tució11 del PRP J 998 - 2008 

Código 

Al 

A2 

A3 

A4 

A5 

A6 

A7 

A8 

A9 

Actor 

Junta Directiva 
del CNP 

Gerencia 

Estrategia 

Aprobar proyectos prioritarios de 
sectores tradicionales 
Transformar el sector 

Garantizar la calidad de los 
Subgerencia CNP documentos de los proyectos 

e om ité sectorial 
regional 
agropecuario 

Comité sectorial 
local 

Oficinas 
subregionales y 
agencias MAG 

Senara 

Organizaciones de 
productores 1 

Organizaciones de 
productores 2 

Organizaciones de 
productores 3 

Apoyar organizaciones prioritarias 

Apoyar organizaciones 

Apoyar organizaciones 

Agilizar trámites a su población 
objetivo 

Presionar como grupo de sector 
vulnerable 

Aceptar condiciones a cambio de 
crédito 

Negociar 

Presionar corno grupo de sector 
vulnerable 

Rechazo a cambios 
organ izacionalcs 

A 1 O Organizaciones de Negociar 
productores 4 

A 11 CCiR Lxig.ir prnycctos en agroca<lena y 
de zonas vulnerables 

Fuente: Elahora1.:ión propia a partir de los hallazgos del estudio 
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Las estrategias de los actores tuvieron puntos en coincidencia, las cuales pueden 

agruparse. la agrupación determina los objetivos y retos estratégicos señalados en la tabla 

73. 

Tah/a 73 
Objetivo ... y reto.\· estratégico.\· de Jos actores en la impleme11tació11 del PRP. / 998 - 2fHJ8 

Tipo 

2 

3 

4 

5 

Reto estratégico 

Transformar 

oportu n ídad 

Garantías 

Calidad en los 

proyectos 

Priorizar 

Objetivo estratégico 

Proyectos integrales que contemple agrocadena de 
organizaciones pobres 
Agilidad en los trámites 

Garantías reales 

Altos requisitos en materia de proyectos 

Priorizar en sectores tradicionales agrícolas 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Esos cinco objetivos estratégicos no eran comunes a todos los actores. para lo cual se 

requiere valorar los niveles de conflicto que puedan generar algunos objetivos. Para medir 

el posicionamiento de un actor con respecto a un objetivo. se señala con un 1 sí está a 

favor. con un O si le es indiferente y con - 1 sí está contra. Esta valoración se realiza para 

determinar posteriormente si existen convergencias o divergencias entre los actores. 



Tabla 74 
Re/ació11 de actores y o~ietivus estratégicos e11 la i111pleme11tació11 del PRP 
I 998 - 2008 (Matriz MAOJ 

Actores 01 02 03 04 05 s s. 

¡\ 1 5 o 

A2 o 4 o 

AJ 5 o 

A4 o 4 o 

AS o 4 o 

A6 5 o 

¡\ 7 o 4 o 

A8 o - 1 3 

A9 - 1 o o 2 

AIO ~ I {) () - 1 2 

Ali o 4 o 

s 9 11 7 9 5 

S- 2 o o 2 2 

Nota: S significa cantidad de coincidencias y S- significa cantidad de divergencias 
Fuente: Elaborai.:ión pro1,ia a partir de los hallazgos del estudio 
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Una vez definidas las posiciones de los actores sobre determinado objetivo. se 

determinan las convergencias y divergencias entre los actores según se api"ecia en la tabla 

75. 



Tabla 75 
lv/atri::: de convergencia I divergencia de los obietivos estratégicos entre los actores 
durante la imelementoción del PRP. 1998 - 2008 (Motriz AHA) 

Actores A 1 A2 

Al o 4 

A2 4 o 

A3 5 4 

A4 4 4 

A5 4 4 

A6 4 

A7 4 3 

AS 3 

A9 o 

AIO - 1 o 

Al 1 3 J 

A3 A4 AS A6 A7 A8 A9 Alü All 

5 

4 

o 

4 

4 

5 

4 

2 

• I 

' .J 

4 

4 

4 

o 

4 

4 

,.., 
_l 

3 

o 

o 

3 

4 5 

4 4 

4 5 

4 

() 

,.., 
,) 

,.., 

-' 2 

o o 

o - 1 

3 ... _, 

4 

3 

4 

' . l 

o 

- 1 

, 

2 

3 o 

2 

o 

J o 

2 o 

o o 

o o 

o 

3 o 

- 1 

o 

o 

o 

() 

o 

- 1 

o 

o 

o 

4 

4 

4 

4 

,.., 
,) 

o 

o 

o 

o 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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• Como puede apreciarse existe mucha convergencia entre los actores públicos y el 

A 7 que representa el nivel 1 de los actores privados. El A8 tuvo un nivel de 

aceptación entre los actores públicos. Estos dos grupos fueron los que recibieron 

mayor financiamiento y apoyo. Por otra. parte la alta convergencia explica que 

existe un alineamiento producto de la centralidad de la red y manera vertical en la 

toma de decisiones. 

Otro nivel de convergencia que se puede analizar es la valoración jerúrquica que los 

actores otorgan a cada objetivo estratégico. Los valores tienen rango dl:sde .1 hasta · .1 que 

se muestran en la tabla 76. 
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Las valoraciones son las siguientes: 

• 3 significa que el actor cumple la misión 

• 2 significa que el actor tiene éxito 

• 1 significa que el actor realiza una buena gestión 

• O no tiene efecto en el actor 

• Los valores negativos significan lo contrario a los positivos 

Tabla 76 
.Jerarquía de la relación de actores y objetivos estratégicos en la implementación del 
PRP.1998 -- 2008 (Matriz 2MAO) 

Actor/objetivo 01 02 03 04 05 

Al 2 2 ') " ..) 

A2 3 ... 
.J o 

A3 2 2 ·~ 
.., 

A4 2 2 o 

AS 1 '") 2 o 

A6 3 
., 

2 
,.., - .) 

A7 2 o .., 
.) 

AS 2 ..., o I ,.., 
- - .) 

A9 -1 
.., o o .) 

AJO - 1 
,., o o ,.., 
.) - .) 

Al 1 
.,. ,., ,.., ,.., o , ) .) _) .) 

l uc111<:: l.laboración propia a partir ck los hallazgos del csllldio 
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Según los valores de la tabla 77 se procede a realizar un análisis de convergencia de 

mayor nivel. donde se muestra que tan cercanos o lejanos están las posiciones de los 

actores. 

Tabla 77 
1\Iatri::. de co11verge11cia de lajerorquía de los objetivos estratégicos entre 
los actores c/11ronte lo i111ple111e11tació11 del PRP 1998 - 2008 (1'vfatriz 21HAA) 

Actores ¡\ 1 !\2 /\3 /\4 A5 A6 A7 A8 A9 AIO Ali 

Al 22 15 16 10 10 23 16 4 -8 21 

A2 15 20 12 12 12 18 10 14 o o 24 

AJ 16 l2 14 9 9 l9 13 4 6 -2 18 

/\4 10 12 9 lO 10 12 6 10 5 5 18 

AS 10 12 9 10 10 12 6 10 ) 5 18 

A6 23 l8 19 12 12 27 19 5 6 -6 24 

¡\ 7 16 10 13 6 6 19 15 - 1 4 -8 12 

/\8 14 4 10 10 5 - 1 21 13 18 

A9 4 () 6 5 5 6 4 11 7 6 

¡\ 1 o ·8 o -2 5 5 -6 -8 13 7 19 6 

/\ 1 1 21 24 18 18 18 24 12 18 6 6 36 

h1rntc: 1-:laboración propi<1 a partir de los hallazgos del estudio 

Como puede apreciarse en la tabla 77. la convergencia entre los actores públicos se 

mantuvo alta. l .os actnres 111 ús cercanos desde el punto de vista de objetivos solm: la 

concepción de rcconvcrsi<in produt:tiva están la Junta Directiva. la ('(iR y el Senara. En un 

segundo nÍ\TI estün la gerencia. las unidades regionales. Senara y la CGR u nivel técnico. 

Ln ll 11 tercer nivel de convergencia están: la .1 unta Directiva. la g.ercnc 1a general. los 

Consejos Regionales. la CGR y el tipo de organización 1. 
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Para valorar la influencia y dependencia de los actores en el proceso se realizó un 

análisis considerando una escala de alto, medio y bajo. El alto representa 3, el medio 

representa 2 y el bajo representa l . También se presenta O como el actor que no tiene 

n111guna afectación por parte de otro. En la tabla 78 se observa esa relación de forma 

directa. 

Tabla 78 
Matriz de i11fllle11cia directa entre los actores en la implememación del PRP 
f C)C)8 2008 (Aiatriz MAD) 

Actores Al A2 A3 A4 AS A6 A7 AS A9 AIO 

Al o 3 3 3 3 

A2 2 o 2 2 2 2 3 3 _., J 

A3 o 2 2 2 .... .... ! - -

A4 o o 2 2 :::! ~ 
.., 
-

AS () 2 2 o 2 2 .... '.! -

A6 2 o o 2 o () 

A7 :? .) 3 3 3 ü {) o o 

A8 ~ .... ~ o () o o o -

A9 Cl o () () o 11 o 

AIO () ü o () o o o 

Ali .:!: 2 () o () () 

Nivel de 
dependencia 

10 10 17 18 18 10 12 11 10 10 

Fuente: J-:lahoración propia a partir de los hallazgos del estudio 

All Nivel de 
influencia 

o 17 

() 22 

(1 IS 

() 13 

o 14 

o 8 

o 15 

o 8 

o ,) 

o 3 

() 8 

o 

lk fornrn dirc1,;ta. se observa a la Gerencia del CNP como el al:tor con mayor 

inllm:m:ia. esta s itu ~K ión se debe a que el recurso de conocimiento técnico y metodológico 

y el poder de 1,;oordina1,;ión le permiten tener acceso y control sobre gran parte del proceso. 

Posti:rionm:nte. se encuentra la Junta Directiva con su poder de mando dentro de una 
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estructura centralizada. su jerarquía impone muchas de las medidas el resto de los actores. 

Posteriormente. se encuentran las dependencias regionales y las organizaciones tipo 1. El 

resto de actores tuvieron un grado de influencia mediano como la CGR. las organizaciones 

tipo 2 y el Senara. Tanto la CGR y el Senara tuvieron influencia preponderante. pero solo 

responden a un momento en particular. Las organizaciones de ese tipo ejercían su 

influencia a partir de los recursos disponibles, aunque no eran parte de las prioridades. El 

resto de organizaciones eran de baja influencia. Los niveles de dependencia son inversos 

como puede apreciarse en la tabla 77. 

A nivel de influencia indirecta. las relaciones muestran el mismo comportamiento, se 

entiende por in llucm:ia indirecta la influencia que ejerce un actor en otro por medio de un 

tercero. Esta situación se aprecia en la tabla 79. 
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Tabla 79 
1\latri:: de il~fluencia indirecta entre los actores en la impleme11tació11 del PRP 1998 - 2008 (Matriz 
/t/Al) 

Actores Al A2 AJ A4 A5 A6 A7 A8 A9 i\ 1 o ¡\ 11 Nivel de 
influencia 

Al 14 11 23 26 16 18 29 28 27 27 o 229 

A2 15 18 35 37 37 17 18 16 14 14 o 221 

A3 10 11 26 24 24 13 14 13 12 12 o l 5<J 

1\4 11 7 21 23 19 11 11 1 () 9 9 o 131 

A5 12 8 19 21 25 12 13 12 11 11 o 1-1-1 

1\6 () 12 17 18 18 11 8 8 8 o 114 

¡\ 7 11 15 20 
,, 
--' 23 13 29 26 23 23 o 206 

A 8 -1 l) 11 1, -' 13 9 16 16 16 16 o j'P _.) 

t\9 .. 3 -1 4 3 6 6 6 6 o 42 

AIO " 3 4 4 3 6 6 6 6 o 42 

Ali 7 9 14 15 15 9 16 15 14 14 o 128 

Nivel de 
dependen 92 106 192 208 208 119 166 156 146 146 o 1539 
cia 

Fuente: Elaboración propin n partir de los hallazgos del estudio 

En resumen. las n:lacioncs de influencia se pueden apreciar en el escenario de cuatro 

cuadrantes con los respectivos tipos de actores durante el proceso de implementación del 

PRP segt'1n la figura 29. 
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Figura 29. Escenario estratégico de los actores según la relación de influencia y dependencia 
en el PRP 1998 - 2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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De los cuatro tipos de actores, solo tres tipos fueron determinados, a saber: 

• Dominantes: Gerencia General , Junta Directiva, Senara y CGR. Estos actores 

utilizan el poder y los recursos técnicos para ejecutar. 

• Enlace: El segundo tipo eran los actores de enlace que comprenden los actores 

regionales y los productores tipo I. Sirven de apoyo a los dominantes, con las 

características del grupo de productores tipo 1 que su actuación está muy 

cercana a grupo dominante. 

• Autónomos: Eran actores con posiciones fuertes pero su nivel de influencia 

fue bajo porque sus posiciones eran contrarias a la posición oficial por otra 

parte los recursos no les permite continuar con el proceso de reconversión 

para sus organizaciones. 

Como puede apreciarse existen criterios comunes y niveles de influencias fuertes 

entre la Junta Directiva, Gerencia General y su equipo, actores regionales y los grupos de 

productores tipo 1. Esta situación muestra un alineamiento estratégico que favorece la 

asignación de créditos a ese tipo particular de organizaciones. que por un lado existen 

fuertes convergencias entre esos tipos de actores y, por otro lado, se presenta una fuerte 

influencia fortalecido por los diforentes recursos de cada cual, como se aprecia en la figura 

30. 



ALIENAMIENTO 
ESTRATÉGICO EN 
EL PRP 

Gerencia AAP 
(Justlflcaclón 
técnica que 
garantiza el 

proceso) 

Junta Directiva 
CNP 

(Asigna recursos) 

Productores 
tlpol 

(Garantfas, 
Inversiones y 

apoyo polftlm) 

Fundonarlos 
regionales 

(Justificación técnica 
de los proyectos) 

CGR 
(Justificación 

legal) 

Figura 30: Alineamiento estratégico de los actores en la implementación del PRP 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 
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Como se indicó, el alineamiento mostrado generó un clientelismo burocrático, al 

favorecer ese tipo de productores en detrimento de los demás grupos. Las condiciones que 

impulsaron los otros actores fueron las siguientes: 

• La Junta Directiva cumple la función de patrón, sus regulaciones se orientan a la 

príorización 

• La gerencia generó el exceso de requisitos, esos trámites y la guía de proyectos 

que solo convendría a proyectos grandes. Para los proyectos pequeños los costos 
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de transacción serían muy altos. Técnicamente, se estaba favoreciendo a esos 

grupos. 

• La CGR estimuló la visión de agrocadena, aunque los grupos de productores tipo 

I, no tenían proyectos completos que contemplaran todos los eslabones. Sin 

embargo, sus propuestas respondían al requisito de aplicar la metodología de 

agrocadenas, que espera un desarrollo paulatino, primero la agricultura. luego se 

sigue agroindustria y por último la comercialización. Estos proyectos al ser 

agrícolas vendían la expectativa de poder continuar con el resto de los eslabones. 

• Los funcionarios regionales cumplían la función de mediadores al tener que 

formular los documentos de los proyectos, este papel fue asignado desde las 

disposiciones de Junta Directiva. Este rol los convertía en jueces y parte en el 

proceso de financiamiento. Por lo tanto. esta función los convertiría en fieles 

defensores en las diferentes instancias de los proyectos a financiar. 

La Red del PRP se configuró a partir del marco normativo que definió las 

responsabilidades y funciones asignadas pa ra la ejecución del mismo. La estructura de esta 

red mostro un comportamiento centralizado y mediado con una coordinación ve11ical. 

Esa coordinación vertical fue gestando relaciones clientelares. Por un lado, el actor 

principal mantuvo el control con el resto de actores y por otro lado, generó importantes 

sinergias con las instancias regionales. Además. desarrolló legitimidad en un grupo de 

productores obteniendo el rol de patrón . Las instancias reg ionales a sumieron el rol de 

mediador en varios niveles por las func iones de recepción y aprobación que genera una 

conexión importante entre los funcionarios y las organizaciones de productores. 

Por lo tanto. se muestra que la red fue clientelar porque existe un patrón donde la 

Junta Directiva casi no se relac iona con los clientes. pero tuvo una alta influencia indirecta 

so bre ellos mediante los mediadores que eran los funcionarios regionales como se puede 

apreciar en la figura 3 1. 
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Organizaciones 

• 4' • s . .. ~·· • • / 

/ 
/ 

•e • 1• • Organizaciones 

~· ·~-· 
• • Organizaciones 

Figura 31. Red interacción de actores en el PRP .1998 - 2008 
Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

• • 

El clientelismo del PRP se desarrolló en los dos periodos, antes de los déficits de 

implementación y posterior a los mismos. 

En el primer periodo, el clientelismo pasó desapercibido porque hubo diversificación 

de proyectos como se ha reiterado constantemente. Este tipo de clientelismo era de tipo 

electoral o quizás tradicional donde no existe una estructura que opere para ello, conforme 

los déficits fueron siendo solventados, el clientelismo pasó a ser burocrático, los ajustes 

empezaron a definir prioridades contrarias los objetivos originales del PRP. Señala O. 

Brenes (entrevista, 14 de junio del 2014) sobre el desarrollo del clientelismo en el PRP. 
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En el primer periodo los clientes se buscaban, los llevaban los políticos, los jerarcas de las 

instituciones públicas involucras en el programa. Mucha tolerancia y se brincaba los 

requisitos y procedimientos para la operacionalidad del programa. 

En el segundo, algunos directores regionales comenzaron a seleccionar la clientela. Tener 

mayor permanencia en el puesto o sobresalir o imagen pública y política. Muchos tenían 

aspiraciones. Ejemplos la cámara ele plataneros. Buscaban rescatar la imagen que tenían 

antes. 

Lo seíialado por el entrevistado, mostró que en un principio el nivel de intercambio 

fue producto de compromisos de los políticos de turno, ese intercambio mostró los 

arranques: no obstante, esos compromisos marcaron una gestión ineficiente en términos 

financieros con altos niveles de morosidad como se aprecia en los resultados del periodo 

1998 al 2002. En el segundo periodo, el clientelismo se estructura. Los intercambios no 

perdieron ese padrinazgo: sin embargo, contaron con un nuevo socio. los funcionarios. que 

intercambiando su imagen y respeto y quizás aspiraciones dieron un fuerte apoyo a la 

intermediación de esas clientelas políticas. Muchos de esos funcionarios hoy en día ocupan 

cargos políticos que pudieron originarse de ese apoyo incondicional a ciertos grupos de 

productores. Queda evidente el clientelismo por parte del PRP seglln señala la CGR en el 

informe de auditoría DFOE-AM 22-2002. 

En re~urnen, el Programa se ha ejecutado sin que responda a una planificación sectorial e 

inst ituc ion al. como un proceso sistemático para de ti ni r, principalmente, estrategias. 

lineamientos y políticas que orienten la asignación de los recursos hacia las necesidades 

prioritnrias en materia de desarrollo agropecuario del país. Lo anterior ha originado. entre 

otras cosas. el financiamiento de proyectos dispersos. sin una estrntcgia de desarrollo definida 

y sin d seiialamiento de metas e indicadores de gestión que permitan evaluar la eficiencia~ 

eficacia en el desempciio de la entidad c_jecutora. en este caso. del CNP. 

Asimismo. esta ausencia de planificación ha causado que el financiamiento de proyectos se 

haya concentrado en algunas regiones y grupos orga nizados. L'n detrimento de prnducton:s 

cuyo acceso a los recursos se dil"iculta por su folta de organi1.ación. o en 1111.:noscabo de 1.onas 

gcogrúficas que presentan un rezago importante en sus índices de desarrollo social : In que. 

ademús. no ha permitido que el Programa cumpln con uno de sus principales comct idos. mal 
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es lograr la transformación integral de las actividades y procesos productivos del sector 

agropecuario del país (p.11 ). 

En resumen, la interacción de los actores del PRP estuvo estructurada mediante una 

red de tipo clientelar, cuyos productos de política pública lo evidencian scglin se muestra en 

la figura 32. 

PERIODO CON DEFICIT DE 

IMPLEMENTACIÓN 

PERIODO CON AJUSTES A lA 

IMPLEMENTACIÓN 

' I 

PPA 

DEBILIDADES EN EL 

CONTENIDO 

SUSTANTIVO E 

INSTITUCIONAL 

RED ACTORES 

, ~ ~ ' 

APA PA 1 

1 

CENTRAllDAD NO AMPllA DIVERSIFICACION 

COORDINADA APERTURA DE PROYECTOS 

1 

DISCRECIONAllDAD PRIORIZACIONES CLIENTEUSMO 

Figura 32. Resultados de la interacción de actores en el PRP. 1998 - 2008 

Fuente: Elaboración propia a partir de los hallazgos del estudio 

Las crisis del sector agropecuario. con altos niveles de pobreza rural muy 

diferenciadas del ámbito urbano impulsan estrategias de algunos actores sociales como las 

presiones políticas a las instituciones de desarrollo como el CNP para orientar lu a<.:ción del 

Estado en beneficio particular. 



370 

Conclusiones 

• Factores del proceso de políticas públicas que incidieron en el cierre del PRP 

El PRP tuvo dos situaciones que condicionaron su desenlace. Por un lado, el PRP fue 

concebido como una política distributiva y mayoritaria, la cual debió estar claramente 

definida en términos sustantivos e institucionales para evitar desv íos durante el resto de 

etapas del proceso. Por otro lado. el proceso del PRP estuvo integrado por varias etapas 

que estuvieron vinculadas bajo una concatenación causal. donde las decisiones de las etapas 

precedentes afectaron de forma directa los productos de la siguiente etapa. 

Bajo esos dos preceptos se presentaron importantes vacíos a nivel sustantivo e 

institucional al inicio del programa. los cuales heredaron importantes déficits de 

implementación para los actores ejecutores. Esos actores con una amplia discrecionalidad 

(producto de los vacíos) ajustaron el marco institucional para subsanar las deficiencias lo 

cual condujo al programa hacia una orientación distinta a los fin es que la originaron segün 

los resultados obtenidos. Esa orientación distinta estuvo movida principalmente por las 

presiones de los grupos beneficiarios. 

Aunque los fines u objetivos pueden cambiar en el transcurso del tiempo; en el caso 

del PRP, estos nunca fueron cuestionados ni transformados durante la vida del PRP, por lo 

que se cerró dado que no cumplió con los objetivos. 

Por lo tanto. esta conclusió n da respuesta al objetivo general y a la primera pregunta 

de investigación que expone a los factores del cierre como problemas de diseño al inicio y 

ajustes inadecuados que orientaron el programa hacia otros fines. 

1\dicionalmentc. se comprueba la hipótesis planteada al verificar que el PRP se cerró 

porque se presentaron déficit de implementación y los ajustes necesarios orientaron al 

Programa hacia una aetuac ión di fcrentc de los objetivos inicia les. 

• Consistencia entre los objetivos del PRP y la etapa de progrnnrnción 

La programación diseñada a nive l político desde los convenios marco hasta el 

reglamento de la Ley Reconversión Productiva. incluyeron un limitado contenido 
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sustantivo a la futura operación del programa. Solo se consideraron aspectos mínimos de 

definición estructural como fue la mención de los actores involucrados, la posibilidad de 

compartir recursos y algunos aspectos de interacción. Este diseiio institucional tan 

limitado da paso a una concreción débil de la política pública. dejando mucha libe11ad a los 

ejecutores y con fuertes vacíos en la institucionalización para la operación. Esto fue 

contrario a lo que se esperaría de una política distributiva y mayoritaria como se indicó 

anteriormente. 

Por su pa11e. el APA diseñado de forma centralizado, consecuente con el tipo de 

políticas distributivas y mayoritarias fue muy politizado y no contó con los mecani smos 

suficientes para la toma de decisiones como una adecuada delegación regional, marcos 

sancionatorios o de incentivos que permitieran integrar a los actores y orientar su actuación 

hacia los objetivos primigenios. El actor central debió tener una adecuada coordinación con 

todos los niveles para lograr los objetivos; situación contraria. se presentó una escasa 

autonomía regional en términos de priorización técnica por el alto nivel de politización y el 

limitado ingreso de nuevos actores a la red. Esta conclusión da respuesta al objetivo 1. 

• Efectos del entorno en la etapa de implcmentaciún. 

F.I periodo de la implementación del PRP tuvo dos momentos. uno caracterizado por 

la poca regulación definida en la etapa de programación como se indicó anteriormente. 

Esta situación favoreció que hubiera gran cantidad de solicitudes y por ende proyectos 

financiados. Estas condiciones de mucha libertad propiciaron resultados desfavorables 

porque se trabajó con un alto nivel de riesgo. Los resultados parciales de ese lapso de 

tiempo trajeron al PRP algunos cucstionamientos en la efectividad y el desempei'io. J\ 

pesar de los <üustes que posteriormente se realizaron mediante regulaciones. el PRP 

continuó siendo cuestionado por su poca efectividad. lo que propició el cierre del programa. 

Sectores importantes como la prensa. grupos de legisladores entre otros sciialaron 

importantes rnestionamientos al programa desde el principio. motivando principalmente la 

in ten ención de la C(iR. cuyas interpretaciones muy particularcs de la Ley de Reconversión 

Prnductiva. para resguardar ) dar buen uso a los fondos públicos. estimuló a que 

fi.w11111 laran normas. reglas y cri tcrios que favorecerían e 1 li nanciam iento de cie11os sectores 
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tradicionales que otrora han sido clientelas del sector agropecuario. Esta conclusión da 

respuesta al objetivo 2 y a la segunda pregunta de investigación. 

• Productos de la etapa de implementación y su efecto en los resultados. 

El diseño operativo no estuvo en consonancia con los objetivos generales del PRP 

producto de los altos niveles de discrecionalidad que dispusieron los ejecutores de la 

política. Esa falta de regulación se le conoce corno déficit de implementación. Esos déficits 

de implementación exigieron ajustes mediante instrumentos. criterios y normas necesarios 

para operar el programa. Estos déficits abarcaron aspectos desde la definición de conceptos 

fundamentales (reconversión productiva, agrocadcna, pequefios y mediano productor entre 

otros) hasta la determinación de políticas crediticias. 

Los objetivos iniciales del programa esperaban una amplia diversificación para el 

financiamiento de iniciativas productivas; sin embargo, los mecanismos propuestos se 

tornaron muy rigurosos generando costos de transacción que desfavorecían a los proyectos 

que más estaban orientados a la diversificación. 

Por lo tanto, esas regulaciones generaron impactos que no mejoraron las condiciones 

de los productores ni los objetivos operativos que les permitiera cumplir con los objetivos 

de la reconversión productiva. La mayoría de los impactos fueron negativos porque 

retrasaron el proceso por el exceso de trámites y fo11alecen la concentración de 

financiamientos en ciertos sectores. Solo un pequeño porcentaje de las regulaciones 

buscaban asegurar las recu peraeiones de los financiamientos solicitados. Esta conclusión 

da respuesta al objetivo 3. 

• Resultados de la etapa de implcmcut<tciún scgíin marco normativo en el 

PRP. 

L1 incremento de requisitos ) trámites generó costos de transac1.:ión muy elevados 

para ciertas organizaciones. lo cual cksestimuló a proyectos pcqueiios que busl.:aban 

111c_j orar a lgC111 proceso principal mente los eslabones de la agrocadcna como la agro industria 

y la co111ercialización. Para los proyectos g randes los costos de transacci(rn les resultaban 

mús ravorables porque se: les financiaba casi la totalidad de la invers ión requc:rida . 
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Cuando el PRP operó con los déficits de implementación y hubo bastante apertura a 

la variedad de iniciativas financiadas se logró una importante diversificación de los 

proyectos; no obstante. el riesgo estuvo presente, lo que trajo consigo importantes 

problemas de gestión como la alta morosidad 

Cuando se ajustaron los déficits. se priorizó el tinanciam icnto, estimulando ciertas 

actividades agropecuarias. cultivos. zonas del país y organizaciones en particular cuya 

influencia política fue determinante para la obtención de créditos. 

Las regiones que mostraron tener mayor fuerza fueron la Atlántica. Central y Brunca 

donde dispusieron de mayor cantidad de recursos tanto por monto general como por 

productor. 

En las actividades. la agricultura ha sido la que más recursos ha recibido del 

programa. siendo los cultivos de plútano. palma. piña y hortalizas las mayores. Por su pm1c. 

la ganadería de leche y carne obtuvieron la mayor cantidad de recursos. Se favoreció 

principalmente la producción primaria de la producción agropecuaria. 

Al principio, el perímetro fue muy abierto. pero se füe estrechando a tal punto que 

culminó en clientelismo, lo se desvió de la coherencia inicial, porque la política dejó de ser 

diversi ficada para concentrarse en ciertos grupos. Esta conclusión da respuesta al objetivo 

4. 

• Productos de la implcmcntaciún a partir de la interrelación de los actores 

La interacción de los actores vinculados en la política se realizó a través de una red de 

políticas públicas. ésta se caracterizó por estar centralizada como se indicó anteriormente. 

Esa vcrticalización en la toma de decisiones fue producto del discfio original que otorgó 

recursos de poder y presupuesto al actor principal que fue la Junta Directiva del CNP. La 

Junta Directi va priorizó y utilizó su poder para orientar el financiamiento a las iniciativas 

productivas. Pero esa actuación no pudo haberse realizado sola. sino que fi.1e posible por 

alineamiento estratégico que tuvo otros actores importantes en el proceso. 

l:n primer lugar. estú la CGR. después las denuncias al programa. intervino en 

mt'.Jltiples ocasiones para dar lineamientos y sancionar las actuaciones indebidas . La CGR 

en su búsqueda de protecció n a los fondos pliblicos. definió algunos lineamientos que 

li.1voreció los grupos de mayor poder político porque estímulo regulaciones que 
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desfavorecería la diversificación. La diversificación pasó a ser sinónimo de riesgo y de mal 

uso de fondo público, lo que estimulo financiar proyectos tradicionales que si podían cubrir 

los costos de transacción y soportar el tiempo de los trámites, porque todo el plan de 

inversiones se lo financiaban. 

En segundo lugar, se encontraban los actores regionales que fueron buenos 

mediadores. con importantes sinergias desarrollaron legitimidades en los grupos de 

productores con mayor poder. Ese papel plasmado en las funciones de recepción y 

aprobación garantizó un fuerte control al actor principal. 

Por último. están los grupos beneficiarios, estos grupos eran los clientes tradicionales 

del sector agropecuario. los cuales observando la oportunidad de recibir financiamientos 

totales presionaron para que aprobaran sus financiamientos. 

Por lo tanto. la principal característica de este proceso de toma de decisiones fue la 

estructuración de una red clientclar que presentó un alineamiento estratégico de los actores 

pri1H.:ipales que favorecían el financiamiento de cie11os sectores productivos contrarios al 

fin original del PRP. Donde el actor principal conocido como patrón mantuvo una clientela 

(beneficiarios) con un intercambio de recursos económicos por políticos, donde se apoyan 

de los actores regionales (mediadores) para legitimar el proceso. 

El clicntclismo del PRP se desarrolló en los dos periodos, antes de los déficits de 

implementación y posterior a los mismos. solo que en el primer periodo pasó inadvertido 

porque hubo diversificación de proyectos como se ha reiterado constantemente. En el 

segundo periodo. el clicntelismo abarcó la mayor cantidad de los recmsos porque el 

financiamiento de estos proyectos abarcó la mayor parte de la agenda del J>RP. Esta 

conclusión da respuesta al objetivo 5 y a la pregunta de investigación número 3. 
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Apéndice A. Ficha para listado de eventuales entrevistados 

LISTADO DE FUNCIONARIOS QUE PARTICIPARON EN EL PRP 

Institución 

Informante 

Periodo 

Fecha 

Oficinn regionul. 
:1ge11d:i u ofici11:1 

subregional 

Dirección 

J 
Director, Agente 

o jefe de 

subregión 

Teléfono 
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Apéndice B. Primer cuestionario para recolección de datos de expertos 

Boleta -----------···~-----

ENCUESTA DE OPINIÓN A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA 
IMPLEMENTACIÓN DEL PROGRAMA DE RECONVERSIÓN PRODUCTIVA 

Entrevistado: 

Puesto: 

Institución: 

Fecha: 

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementación del programa de reconversión 

productiva del sector agropecuario costarricense. Me interesaría conocer sus opiniones 

sobre la implementación de ese programa llevada a cabo en los años 1998 - 2008, le 

agradecería que me contestara las siguientes preguntas. 

1. ¿Qué significó reconversión productiva para usted? 

" Si tuvi~·a que evaluar el programa de Reconvasión Productiva. en una escala de 1 a 10 
siendo 1 el nivel müximo de fracaso y 10 nivel máximo de éxito ¿qué puntuación le 

daría '.> 

Fracaso l_l_I ..-.J,_1-Ll-Ll_ I Éxito 

-1 :; (¡ 7 8 \) 1 () 
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3. Si marcó 1 pasar a la pregunta 6. De lo contrario indique en orden de importancia 3 aspectos 
positivos ele cada periodo (se pueden repetir) que considera usted que favorecieron que el programa 

obtuviera un nivel de éxito mayor de 1 

il. Periodo 
1998 - 2002 
Ad mi nist rae ión 

h. Dr. Miguel A. 
Rodríguez 

c. 

Periodo 
a. 2002 - 2006 

Aclm in istrac ión 

b. Dr. Abe l 
-- Pachcco 

c. 

Periodo 
a. 2006 - 2008 

- Administrac ión 

h Dr. Óscar Arias 

c. l -En orden de 1mportanc1a qué actores favorecieron los aspectos que usted senala (s1 
requiere más, agréguelos) 

Actor 1. 

Actor 2. 

Actor 3. 
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l. En orden de importancia señale qué contribuyeron esos actores en los aspectos que usted seífala 
(si requiere más agréguelos) 

Actor l. 

Actor 2. 

Actor 3. 

2 Si marcó 10 terminó el cuestionario. De lo contrario indique en orden de importancia 
3 aspectos de cada periodo (se pueden repetir) que considera usted que impidieron 
que el programa no obtuviera una calificación de 10. 

Periodo 
a. 1998 - 2002 

Administración 

o. Dr. Miguel A. 
Rodríguez 

c . 

Periodo 
a. 2002 - 2006 

Administración 

b. Dr. Abcl 
Pacheco 

c . 
Periodo 

a. 2006 - 2008 
Administración 

b. Dr. Óscar Arias 

c. I 



1 En orden de importancia qué actores obstaculizaron el desarrollo del programa según lo 

sella/a<lo anteriormente. 

Actor 1. 

Actor 2. 

Actor 3. 

4 En orden de importancia señale en que aspecto contribuyó cuda uno de esos actores en 

obstaculizar el desarrollo del programa, según lo señalado anterionnente. 

Actor 1. 

Actor:::!. 

Actor 3. 

Desea extcrnar alglin comentario adicional 

J'v1 uchas gracias. por sus respuestas 

391 
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Apéndice C. Segundo cuestionario para recolección de datos de expertos 

ENCUESTA DE OPINIÓN A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA IMPLEMENTACIÓN 
DEL PROGRAMA DE RECONVERSIÓN PRODUCTIVA 

Entrevistado: 

Puesto: 

Institución: 

Fecha: 

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementación del programa de reconversión 

productiva del sector agropecuario costarricense. Me interesaría conocer sus opiniones 

sobre la implementación de ese programa llevada a cabo en los años 1998 - 2008, le 

agradecería que me contestara las siguientes preguntas. 

1. ¿Cuáles fueron los hechos más relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos 
durante el periodo 1998 - 2002? 

2 ¿,Qué tipo de proyectos se financiaron en el periodo 1998 - 2002? ¿,Considera usted que tenían 

alguna razón especial para ser financiados? 
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3 ¿Cuáles fueron las principales regulaciones que se impusieron durante el periodo 1998 - 2002? 
¿Cuáles fueron las motivaciones? 

4 . ¿Cuáles fueron los hechos más relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos 

durante el periodo 2002 - 2006? 

5. ¿Qué tipo de proyectos se financiaron en el periodo 2002 - 2006? ¿Considera usted que tenían 

alguna razón especial para ser financiados? 

6. ¿,Cuáles fueron las principales regulaciones que se impusieron durante el periodo 2002 - 2006'? 

¿Cuúles fueron las motivaciones? 



7. ¿Cuáles fueron los hechos más relevantes para el PRP para el financiamiento de proyectos 

durante el periodo 2006 - 2008? 

394 

8_ ¿Qué tipo de proyectos se financ iaron en el periodo 2006 - 2008? ¿Considera usted que tenían 

alguna razón especial para ser financiados? 

9. ¿Cuáles fueron las principales regulaciones que se impusieron durante el periodo 2006 - 2008? 

¿Cuúles fueron las motivaciones? 

10. ¿ Por qué cree que se cerró el programa? 
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1 L ¿Cumplió el PRP su misión? ¿Los resultados fueron halagüeños para el sector agropecuario? 

Desea cxternar algún comentario adicional 

Muchas gracias por sus respuestas 
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Apéndice D. Tercer cuestionario para recolecciún de datos de expertos 

Boleta - -------- -------- --

ENCUESTA DE OPINIÓN A FUNCIONARIOS CLAVE SOBRE LA 
IMPLEMENTACIÓN DEL PROGRAMA DE RECONVERSIÓN PRODUCTIVA 

Entrevistado: 

Puesto: 

Institución: 

Fecha: 

Estoy realizando una tesis doctoral sobre la implementación del programa de reconversión 

productiva del sector agropecuario costarricense. Me interesaría conocer sus opiniones 

sobre la implementación de ese programa llevada a cabo en los años 1998 - 2008, le 

agradecería que me contestara las siguientes preguntas. 

1. Del siguiente listado de actores sefiale: ¿Cuáles fueron los principales retos estratégicos 

para ejecutar el PRP que tuvieron durante el periodo 1998 - 2008? 

Nombre Actor Objetivo estratégico 

Actor i 

Actor ii 

Actor n 



397 

2. De los objetivos estratégicos señalados. exprese el nivel de importancia que tuvo ese reto 
para cada actor en una escala de - 1 a 1. donde -1 están en contra, O le es indiferente y \ está 
a favor. 

--- - ~ 

~ 

Objetivo Actor i Actnr i i Actor n 
estratégico 

3. Valore la importancia de cada objetivo estratégico para un actor. Utilice una escala de -3 a 
3. donde -3 es totalmente contrario y 3 totalmente a favor. 

Las valoraciones son las siguientes: 

• 3 significa que el actor cumple la misión 
• 2 significa que el actor tiene éxito 
• 1 significa que el actor realiza una buena gestión 
• O no tiene efecto en el actor 
• Los valores negativos signi lican lo contrario a los positivos 

-
Objetivo Actor i Actor ii Actor n 
estratégico -
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4. Valore la influencia que tiene un actor sobre los demás y viceversa. Utilice una escala de 3 

a O. 

Las valoraciones son las siguientes: 

• 3 significa que el actor tiene alta influencia 
• 2 significa que el actor tiene media influencia 
• 1 significa que el actor tiene b~ja influencia 
• O no tiene efecto sobre el otro actor 

Actor i Actor ii Actor n 

Actor i 
Actor ii 

·-
Actor n 

Desea externar algún comentario adicional 

Muchas gracias por sus respuestas 



Apéndice E. Relaciones entre regiones y actividades periodo 1998 - 2002 

Actividad Na1.:ional Central Brunca Huetar Norte 
Huetar Pacífico 

Chorotega Total 
Atlántica Central 

... Monlo JJ Monto # Monto JJ Monto # Monto # Monto # Monto # Monto ,. ff ff 

A e u icu !tura/ 
Pesca l'J -'ºº 000 1000000 5 ººº 000 4 368 138 4 29 668 138 

Agricultura X XIJO 000 7 1 l~IS 1>59 492 2 261 138 675 3 7() 156 82-t 8 ~ 4:?K S5J -:;c1 3 366 038 981 24 4 743 345 708 

Agroindustria 6 411/152361/ (Í 249 430 000 4 396 402 916 7 454 856 582 8 854 805 14 640 046 25 1543336 718 

Apicultura 6 800 000 6 800 ººº 
Capacitación 5 ) 15 111.1 .155 350 650 ft 115455105 

Co111ercializ. 11 %.121M.l:!O 111 362 7% 718 29 475 000 2 70 139 166 1 (>()() 00() 2ll 252 842 6 182 790 804 ~., 

.>~ 1 631272950 

G<inadería 20 040 494 150000 ()(){) .¡.¡.¡ 32lJ 11<1 11600000 j 625 969 613 

Plani ticación. I:! 'J:\O 000 12 950 000 

Riegoí drenaje 7 15'1405 (1()(1 2 117 3MO 2&0 141730172 10 418515452 

Total 19 I 1~11 _~ ... ~ X":':' .11 ~ 5~<, KI> .., ":'tJ 13 (1771115091/ 12 82'1 41') 078 IM ' 1:?9 .'t~"." .¡:;7 1 H 107647 12 579 437 969 l11K 9 127 313 684 



Apéndice F. Relaciones entre regiones y acth·idades periodo 2002 - 2006 

Nacional Central Brunca Huetar Norte 
Huetar Pacífico 

Actividad Atlántica Central 

JJ Monto # Monto # Monto # Monto # Monto # Monto rr 

Acuiculturn Pl!sca 1 23 061 024 

Agricultura ~ (170 922 231 2 417 528 850 11 34511716 012 

Ag.roindustrin 13 400 000 2 1 233 503 390 

Apicultura 3 900 000 

Capacitación .! 91 5-+6 560 

Comcn:ialización 1 (J:l6 355 257 ~ 377 939 9611 20 ()()() 000 

Ganadería .1 907 'º" 85ci 8 220 000 

111\'l!stig.ac ic'in 406 710 Ql7 

Riego drem~je 80 307 918 19 172 163 

Total lt 15346127::14 8 1036 276 973 2 2 430 928 850 ') 1 233 503 390 !! 3 458 716 012 5 74 353 187 

Chorotega 

# Monto # 

-10033165 12 

5 900 000 4 

2 

6 

4 

2 

2 
.¡5 933 165 33 

Total 

Monto 

23 061 024 

6 5117 200 258 

1 252 803 389 

3 900 000 

91 546 560 

1 434 295 225 

915 326 855 

406 710 917 

99 480 081 

10 81-1 32-1 312 

~ 
o o 



Actividad Nacional 

i\fonto 

Agricultura 

Agroíndustria 

Comercialización 4 

Ganadería 

Mercadeo , 73 1(,(,(,146 

R ic:go/drcn 

Totales 

Apéndice G. Relaciones entre regiones y actividades periodo 2006 - 2008 

c~ntral Brunca 

i\I onto # Monto 

903 652 OD 15953K3 .w, 

32:\ .312 .384 

319104588 

353 344 591 

49 727 878 

1949141 454 3 1 595 3K3 446 

Huetar 
Norte 

Monto 

372 020 755 

# 

Huetar 
Atlántica 

Monto 

3K9 K73 630 

30 000 000 

2 

3 72 020 755 1 419 K7 3 630 3 

Pacífico 

Central 

Monto 

55 249 K59 

1 640 761 103 

Chorotega 

¡¡ Monto 

1 l)() 213 164 

45 209570 

Total 

# Monto 

:! 888 1)[)9 089 

·' 870 796 162 

~ 319 104 588 

f 2 039 315 :!64 

2 73 1666146 

.¡9 727878 

1 696 (J 1 o %2 1 1354:!2 734 20 8 899 51 ') 128 



Apéndice H. Relaciones entre cartera y actividades periodo 1998 - 2002 

Proceso de 
Proceso Cobro Acth·idad Activo Finiquitado Liquidado Resolución 

Judicial 
Contractual 

= Monto JJ Monto # Monto tJ Monto !'! Monto ff 

Agricultura •J 2 032 178 102 11 1 o 1 o 523 520 1 26 458 000 3 1 67-l 186 085 

Apicultura 6 800 000 

A c uacu lt ura 1 o 368 138 19 300 000 

Agro industria ¡ , 709 347 954 ') 48 812 .320 5 257937179 92 658 676 4 434 580 588 

Comercializac. ,, 305 987 872 15 412 395 384 1 29 475 000 3 609 635 088 7 273 779 606 

Ganadería l 50 ººº 000 3 72 688 324 1 103 281 289 

Capacitación ¡, 115 455 1 os 

Plan i ficm: ión 12 950 000 

R iego/dren<~ic •t '}./(¡ 13 5 172 42 380 280 

TOTAL ·I ' 57:; (i.)l) 1(J1 )(J 2032373071 8 4 17 151 468 ~ 721 593 764 1-l 2 382 5-!6 279 

# 

24 

.¡ 

25 

32 

6 

10 

!08 

Total 

Monto 

4 743 345 708 

6 800 000 

29668 138 

1 543 336 718 

1 631 272 950 

625 969 613 

115 455 105 

12 950 000 

418515452 

9 127 313 684 

+;. 
o 
10 



Apéndice l. Relaciones entre cartera y actividades periodo 2002 - 2006 

Proceso de Proceso 

Actividad Activo Finiquitado Liquidado Resolución Cobro Total 
Contractual Judicial 

Monto # Monto # Monto # Monto # Monto # Monto 

Agricultura 10 5 709 515 552 2 877 684 706 12 6 587 200 258,3 

Apicultura 3 900 000 3 900 ººº·º 

Acuac u ltura 23 061 024 23 061 024.0 

Agroindustria 796 153 060 5 900 000 1 13 -lOO 000 437 350 330 4 1 252 803 390.0 

Comercializa 5 1 427 045 225 7 250 000 6 1 434 295 225.0 

Ganadería 2 900 214 697 2 15 112 159,00 4 915 326 856,0 

Capacitación. 80 388 000 11 158 560 l 91546560,0 

1 nvestigac ión 406 710 917 406 7 1 O 917 ,O 

R iego/clren. 2 99 480 082 2 99 480 082.0 

Total 2:! C) 419 507 533 7 66381743 13 400 000 3 1315035 036 o o 33 10 81 4 324 312 



Apéndice .J. La prioridad en el PRP según influencia y prioridades 

NIVEL CULTIVO REGIÓN ORGANIZACIÓN TOTAL 

Plátano Brunca Surcoop R.L 3 754 382 750,26 

Palma Atlántico Asopalma 3 267 416 116,99 

Plátano Atlántico Canapropla l 646 500 000,00 

l Ganado leche Pacífico Central Aplm leche monteverde l 170 181 582,00 

Piña Huetar Norte Coopesanjuan R.L l 168 173 815,00 

Hortalizas Central Asoproaaa 934 176 658,52 

1 Hortalizas Central Apromeco 903 652o13,00 

Raíces y tubérculos Atlántico Apromu 877 684 705,83 

Frijol Nacional Consorcio frijolero 824 702 635,20 

Aguacate Central A paco 783458941 ,81 

Pilla Huetar Norte A paco na 530 009 006,00 

2 Ganado carne Central Upap 524 637 802,00 

Ganado leche Pacífico Central Agaimpa 510 832 362,90 

Frijol Brunca Upiav 469 016 702,00 

Palmito Atlántico Coo:propalmito R.L 449 226 627,00 
~ 
o 
~ 



Apéndice J. (Cont.) 

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACION TOTAL 

Raíces y tubérculos Atlántico Foprorca 441957607,15 

Arroz Chorotega Coopebagatzi R.L 401259471,17 

Hortalizas Central CAC Grecia 390 658 946,85 

2 Ganado leche Central Aso proa 375 576 895,00 

Ganado carne Central Coopejibaye R.L 360 236 749,60 

2 Ganado leche Atlántico Suppas 341 047 829,70 

Palma Brunca CIPA 340 651 519,00 

Hortalizas Central Corporación.hortícola 329 844 522,00 

l Cate Central Coopeindia R.L 256 435 404,00 

3 Ganado leche Central Coopeleche R.L 250 000 000.00 

l Insumos Central CAC Alvarado 229 717 800,00 

2 Ganado leche l-luetar Norte ALUN 198 807 060,32 

'? Cabuya Central Asproca 192 432 193,00 

? Ganado leche Huetar Norte Acgsc 150 000 000,00 

? Tabaco Central Apratp 145 150 000,00 

l Hortalizas Huetar Norte Sualufu 141 730 172,35 
~ o 
V'I 



Apéndice J. (Cont.) 

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACIÓN TOTAL 

3 Caña Central Caprocaña 128 000 000,00 

Ganado leche Atlántico Asoagri portica 107 049 85 1,00 

Hortalizas Chorotega Fecap 1 06 890 440,00 

Raíces y tubérculos Huetar Norte Campesinos 104 937 179,30 

Cate Chorotega Coopeldos 96 113 164,00 

2 Hortalizas Central CAC Palmares 94 634 562,00 

! Hortal izas Central Aphcr 88 389 912,00 

l Palma Central Coopegamalotillo R.L 80 358 271 ,00 

J Hortalizas Central Suafofu 80 307 918,44 

j Caña Central Coopecañera 65 000 000,00 

l Hortalizas Central Suasaila 62 99 J 788,00 

.~ Arroz Pacífico Central Cooparroz 55 249 859,20 

3 Raíces y tubérculos Huetar Norte lntercosta 50 000 000,00 

2 Hortalizas Central Suajenjal 49 727 878,00 

3 Hortalizas Chorotega Cenprodeca 48 980 000,00 

3 Ganado carne ChoroteQa A11:asba 45 209 570,00 
~ 
o 
O\ 



Apéndice J. (Cont.) 

- - ~--

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACIÓN TOTAL 

~ Banano Brunca Fibasur 42 380 280,00 

J Plátano 1-1 uetar Norte CAC - Sarapiquí 40 764 464,20 

Hortalizas Central CAC Sanramón 39 028 169.00 

Ganado carne Brunca Procercoop 38 400 000,00 

Insumos Atlántico CAC Limón 35 500 000,00 

J Insumos Brunca CAC Pérez Zeledón 29 4 75 000,00 

.. Caña Huetar Norte Caprocañasca 26 458 000,00 

"' 
Acuicultura Pacífico Central Ascapen 23 061 024,00 

"' 
Café Central Coopepalmares R.L 22 893 416,00 

3 Plátano Atlántico Asoparaiso 22 647 478,00 

"' 
Hortal izas Huetar Norte Arproacozono 20 139 166,00 

.. Ganado leche Brunca Acgus 20 040 494,00 

Ganado leche Pacífico Central Suagu 19 172 163,35 

3 Hortal izas Central Suaalvi 17 601 697,27 

3 Cate Central Suasaju 17 040 063,00 

3 C<1tc Central Suasalu 16 7'22 837,80 

~ 
o 
-..J 



Apéndice J. (Cont.) 

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACIÓN TOTAL 

3 Café Central Suasaro 16 256 914.27 

3 Hortalizas Central Suasadu 16 03 7 531 ,40 

j 1-lortalizas Central Canaproce 16 000 000,00 

J Fruticultura Atlántico Asopropa 15 896 863,53 

3 1-lortal izas Chorotega Ashosanmiguel 15 049 906,65 

::! Ganado leche Chorotega Coopepenin R.L 
14 640 046,00 

.t Café Central Suapuca 12 754 168,32 

.t Hortalizas Chorotega Ashosanblas 11 870 457,76 

.t Ganado leche Chorotega Acggc 1 1 600 000, 00 

.. Catl: Pacífico Central Coopemontes de oro R.L. 8 854 805,00 

.. Ganado carne Pacífico Central Coopepaq R. L 8 220 ººº·ºº 

.. l lortalizas Central Adapex - 8 000 000,00 

.. Hortalizas Central Coopagrimar R.L 7 956 570,00 

.. Ganado leche Central Asoplut 7 452 383,20 

.. Hortalizas Central Badesa 7 250 000,00 

.. A~ icultura Central Apisantos 6 800 000,00 

~ 
o 
00 



Apéndice J. (Cont.) 

NIVEL CULTIVO REGION ORGANIZACION -

.. Hortalizas Brunca Apaisur 

.. Pesca Pacífico Central Coopeinpesa R.L 

.. Hortalizas Chorotega Aphh-nrgendora 

.. Pesca Chorotega Coonnprosal R.L 

.. Apicultura Pacífico Central APPA 

.. Ganado leche Brunca Apilac 

.. A gro industria Atlántico Aso nnúer cariari 

.. Raíces y tubérculos Huctar Norte Asomutre 

.. Hortalizas Central Asotrojas 

.. Forestal Nacional Junaforca 

.. Hortalizas Central Coopellanogrande R.L 

~ Acuicultura Huetar Norte Tilacoop R.L 

J Palma Brunca Coopeagropal R.L 

Subtotal de proyectos financiados a organizaciones agropecuarias 

Subtota! de proyectos destinados a proyectos nacionales 

Monto total de [lro~·ectos financiados 

TOTAL 

6 430 000.00 

5 000 000,00 

4 812 675,00 

4 368 138,00 

3 900 000,00 

3 000 000,00 

3 000 000,00 

2 934 360,00 

2 850 000,00 

2 325 000,00 

2 200 000,00 

1 000 000,00 

350 650,00 

24 281 533 003.34 

4 559 624 120,27 

28 841 157 123,61 


