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Prefacio

Como parte de su programa anual de trabajo 2018-2019, la Oficina
de Evaluacién y Supervision (OVE) del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) ha evaluado el Program@ de pais con Costa Rica
2015-2018. Esta es la quinta Evaluacién del'\Programa de Pais (CPE)
independiente realizada por OVE, la cual proporciona una mirada
independiente al programa del Banco con 'Costa Rica. El primer
CPE de OVE (RE-277) abarco el periodo 1990-2001, marcado por
la respuesta del pais a la crisis de deuda de}inicios de la década
de 1980 a través de un modelo de apertura comercial que se
tradujo en una fuerte inversion extranjera directa. El segundo CPE
(RE-325) abarcd el periodo 2002-2006, que comenzd con una
desaceleracién de la inversion y el turismo como consecuencia
de factores exdgenos, pero continué con una recuperacion del
crecimiento a tasas elevadas con respectof""al promedio de la region.
El tercer CPE (RE-377) abarco el perl'o/do 2006-2010, marcado por
los efectos perjudiciales de la crisis‘financiera internacional en el
crecimiento econdmico y los rgsﬂltados fiscales. El cuarto CPE
(RE-472-3) abarcd el perl'odo/2~011-2014 y destaco el éxito de Costa
Rica en el aumento de los ingresos per capita gracias a inversiones
en capital humano y una ,,,e’éonoml'a abierta, con un fuerte apoyo del
Grupo BID.' Sin embargg, en ese CPE también se determind que la
mayor parte del financiamiento se destinaba a obras civiles, incluso
en esferas en las que se necesitaban reformas sectoriales, en parte
porqgue llegar a un consenso sobre tales reformas se habia tornado
mas dificil debido a la fragmentacion politica y las opiniones
divergentes sobre el modelo econémico adecuado, por ejemplo,
sobre la asequibilidad del alto nivel de gasto social de Costa Rica.

En virtud del Protocolo para los CPE (RE-348-3), la meta principal
de un CPE es “proporcionar informacion sobre el desempenio del
Banco a nivel de pais que sea creible y util y que permita incorporar
lecciones y recomendaciones a fin de aumentar la efectividad en el
desarrollo de la estrategia y programa generales de la asistencia del
Banco a un pais”. Este CPE busca realizar un analisis independiente
de la relaciéon entre el BID y B“izD Invest con el pais y, en particular,

1 En este documento, el Grupo BID se refieré\\principalmente al BID y a BID Invest. BID
Lab (anteriormente Fondo Multilateral de Inversiones - FOMIN) se menciona cuando
corresponde.



de la pertinencia y la efectividad del programa, incluyendo los
productos financieros y no financieros ofrecidos por el BID y BID
Invest durante el periodo que abarca el informe.

Esta evaluacion sirve como una aportacion para la nueva Estrategia
de Pais (EP), que el BID y BID Invest estan preparando actualmente.
En 2015, la Administraciéon del BID desarrolld un modelo nuevo
para los documentos de estrategia (GN-2468-9), el cual incorpora
cambios dentro del Grupo BID, tales como la fusién hacia afuera
del sector privado y la actualizacién de la Estrategia Institucional
2010-2020, con el objetivo de tener una programacion basada
en resultados, mientras se garantiza un enfoque programatico
y flexible para reflejar las prioridades del pais. Ademas de estos
principios generales, los efectos practicos mas significativos
fueron: (i) reconsiderar el papel formal y el contenido de la EP para
equilibrar la necesidad de selectividad estratégica con la naturaleza
inherente del Grupo BID; (ii) mejorar la seleccidn estratégica (areas
a ser priorizadas); (iii) mejorar las sinergias entre las ventanas del
sector publico y del sector privado del Grupo BID; vy (iv) simplificar
la matriz de resultados y fortalecer el sistema de monitoreo de la
EP. Asimismo, el modelo establecid guias para la elaboracion de
instrumentos analiticos para mejorar el didlogo con el gobierno del
pais, incluido el informe de Desafios de Desarrollo del Pais.

Esta evaluacidn sigue las directrices metodoldgicas establecidas
en el Protocolo para los CPE (RE-348-3). Utiliza diversas fuentes
de informacion, incluyendo entrevistas con informantes clave, tales
como funcionarios actuales y ex funcionarios del gobierno, agencias
de ejecucidén de proyectos, especialistas del sector del BID y BID
Invest, instituciones internacionales de desarrollo, y miembros
de la academia y de la sociedad civil que estdn familiarizados
con los desafios de desarrollo del pais y los diferentes sectores
en los que operan el Banco y BID Invest. Ademas, la evaluacion
utiliza los documentos de programacidn y supervision del Banco,
es decir, los informes de seguimiento del progreso se utilizaron
para los préstamos con garantia soberana (SG) y los informes
de supervision de proyectos para los préstamos sin garantia
soberana (NSG, por sus siglas en inglés). También se utilizaron sus
documentos de evaluacidn, es decir, los informes de terminacion de
proyectos (PCRs) para los préstamos SG y los informes ampliados
de supervision de proyectos (XSRs) para préstamos NSG. OVE ha
complementado el estudio documental con un analisis de las bases
de datos internas y externas.

El documento de enfoque para esta evaluacidon definié el
enfoque y establecid los principales parametros de evaluacion
para el CPE. EI CPE se centra en particular en la pertinencia
financiera y no financiera de la estrategia y el programa del pais,
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la implementacion y la efectividad del programa, asi como su
eficiencia y sostenibilidad..Dado que se requiere tiempo para que
los resultados se materialicen, la evaluacion no cubre solamente las
operaciones que se aprobaron durante el periodo de este CPE, sino
también una “cartera heredada” compuesta por las operaciones
aprobadas anteriormente, pero que aun siguen activas durante
el periodo de este CPE y para Iés cuales no se han evaluado los
resultados en el anterior CPE, es decir, en particular aquellas que
se desembolsaron en los ultimos dos afios del periodo de el CPE
previo y aquellas para las que se han "ckompletado las evaluaciones
de los proyectos? durante el periodo del CPE.?

2 Lasevaluacionesdelos proyectostambiénincluyen evaluaciones externasimportantes.
OVE también intentd incluir proyectos que debieron haber tenido PCR o XSR durante
el periodo de esta CPE.

3 Para el Programa de Facilitacion del Financiamiento al Comercio Exterior (TFFP), solo
se incluyeron las operaciones que tuvieron actmdades (aprobaaones garantias o
desembolsos) durante el periodo.

Reconocimientos

Este documento fue préparado por un equipo integrado por Roland
Michelitsch (lider del/equipo), Alejandro Soriano, César Bouillon,
Horst Wattenbach, Galia Rabchinsky, Nadia Ramirez, Abel Mejia,
José Fajgenbaum, Maria Eugenia Mujica, Claudio Mora-Garcia,
Xiomara Rojas-Asqui} and Melanie Putic, bajo la supervision general
de Ivory Yong—PrétzéI, Directora de OVE.
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Resumen Ejecutivo

Costa Rica ha logrado avances notab“[‘e‘s en muchas areas, pero en los
ultimos anos, han comenzado a surgi“r:desaﬁos importantes. Entre
sus logros cabe destacar el liderazgo ambiental mundial, el aumento
de los ingresos per capita, los indicadores sdélidos de desarrollo
humano y el acceso casi universal a los servicios basicos. Los desafios
incluyen la dificil situacién fiscal (la que esta siendo abordada con
las recientes reformas), con el crecimiento de la deuda publica vy
el deterioro de las calificaciones crediticias, \la alta desigualdad vy
una economia dual con insuficientes vinculos entre los exportadores
altamente productivos y la economia local, la provision ineficiente
de servicios publicos con altos costos y los resultados débiles en
algunas areas (por ejemplo, la educacién). También hay problemas
relacionados con la contaminacion, la gestidon de residuos y la falta
de planificacion en el desarrollo urbano.

La Estrategia de Pais 2015-2018 del Grub'o BID se enfocd en cuatro
areas que fueron relevantes dadas Ja/s prioridades y necesidades
de desarrollo del pais, a saber: (j)//apoyar la sostenibilidad fiscal
y eficiencia del gasto; (ii) mﬂej’érar la calidad, la eficiencia y la
sostenibilidad de la infraes’g/(jctura productiva (centrandose en la
energia y el transporte, y/con agua y saneamiento como un area
de dialogo); (iii) fortalecer la competitividad de las pequefas y
medianas empresas (PYMES); y (iv) fortalecer la acumulacion de
capital humano.

Las aprobaciones durante el periodo de la EP fueron menos de la
mitad de las efectuadas en el periodo anterior y estuvieron por
debajo del financiam‘}‘iento aprobado; se enfocaron principalmente
en infraestructura (transporte y energia). Solo se aprobaron cuatro
préstamos SG (US$464 millones), muy por debajo del escenario
de financiamiento para\préstamos (US$736-1031 millones) y fueron
principalmente para transporte (US$244 millones) y energia
(US$200 millones). El didlogo sobre un préstamo basado en
politicas (PBL) planificado para fortalecer las finanzas publicas
estaba muy avanzado, sin emﬁbargo al final no se aprobd, dado que
la reforma fiscal se aprobd eh‘pliciembre del 2018. Las operaciones
de cooperacidon técnica (CT) \‘(*32, US$9,4 millones) aumentaron
significativamente, lo cual resulté\‘en una relacién CT/préstamo muy



elevada (2,7% del total de aprobaciones). Las aprobaciones NSG
(US$196,6 millones) se centraron en intermediarios financieros (IFs)
y en el apoyo a PYMEs.

El analisis de OVE incluyd una cartera heredada (aprobada
anteriormente, pero activa durante el periodo de esta EP), la cual
era casi cuatro veces el tamafno de las aprobaciones en este periodo
de la EP. EI BID centrd su atenciéon en la mejora de la implementacion
y el aumento de los desembolsos. Los préstamos SG heredados
(US$1.737 millones) también se enfocaron en el sector de transporte
(US$810 millones) y energia (US$500 millones), y ademas se destinaron
alrededor de US$300 millones para inversiones sociales, incluidos los
sectores de salud y educacidon. Los tiempos para la preparacion y la
implementacion de los proyectos en Costa Rica son extremadamente
largos, impulsado en parte por el requisito de ratificacion, situacion
qgue ha empeorado durante este periodo de la EP. La oficina de pais
del BID ha trabajado intensamente en mejorar la implementacion,
y a pesar del menor volumen de aprobaciones, los desembolsos
permanecieron relativamente estables y aumentaron en 2018.

La sostenibilidad fiscal y la eficiencia del gasto fueron la primera
prioridad y el asesoramiento del BID fue relevante. Si bien el PBL no
pudo proceder, el asesoramiento del BID influyd en el paquete de
reformas aprobadas recientemente. La completa implementacion
del paquete de reformas es esencial para abordar los problemas
fiscales del pais, pero reformas estructurales adicionales seran
necesarias para abordar la eficiencia de la prestacion de servicios
publicos. Como ya se reconocid en el ultimé CPE de OVE, en general,
el programa del BID deberia idealmente enfocarse mas en esas
reformas.

La infraestructura fue el sector con el mayor volumen de actividades
del BID. El programa fue relevante, pero estuvo afectado por muchas
debilidades y no se enfocd suficientemente en cambios estructurales
para aumentar la competitividad y la eficiencia en la prestacién de
los servicios. En general, la justificacion de los proyectos reconoce
la necesidad de cambios estructurales e incentivos para mejorar la
competitividad y la eficiencia en la prestacion de los servicios de
infraestructura, enlinea con la estrategia del BID, pero los avances son
modestos. Los proyectos no contaban con la preparacion suficiente,
tuvieron retrasos y costos unitarios mayores que los promedios
regionales, asi como de practicas anticuadas para el mantenimiento
de la infraestructura publica, especialmente en transporte. En el
sector de energia, el uso de un 100% de energia renovable se logro
incluso antes de que comenzara a operar el proyecto Reventazon,
con un costo de construcciéon por KW instalado superior al doble del
promedio internacional. En el sector transporte, los objetivos de los
proyectos de carreteras cantonales y nacionales se lograron en su
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mayoria, pero si bien en los primeros hubo pilotos de mantenimiento
prometedores, el mantenimiento en los ultimos es subdptimo.
La EP del Grupo BID también incluia un objetivo de promover
las asociaciones publico-privadas (APP). Si bien las APP en los
aeropuertos apoyadas a través de operaciones NSG fueron exitosas
y las lecciones podrian apoyar a las APP en otras areas, reformas
legales y regulatorias serian necesarias para mejorar el ambiente
propicio para las APP. Los proyectos en medio ambiente y gestidn
de riesgos de desastres naturales fueron pequenos, pero en general,
pertinentes. Un préstamo heredado destinado a mejorar el uso de
los pargues nacionales para mejorar el desarrollo econdmico local
podria ofrecer lecciones valiosas. Es demasiado pronto para evaluar
plenamente los resultados del proyecto de gestion de riesgos de
desastres, el cual tomd un plazo relativamente largo para iniciar su
desembolso.

Se considerd que la mayoria de las operaciones NSG contribuyeron a
fortalecer la competitividad de las PYMEs, pero el apoyo del Grupo
BID hizo relativamente poco para nivelar las condiciones en el sector
financiero, aumentar la competitividad de las empresas clientes y
fortalecer cadenasdevalor.Enelsector financiero,algunos préstamos
NSG heredados habian apoyado a los bancos estatales dominantes,
pero no alcanzaron sus objetivos, mientras que los préstamos a
otros bancos e intermediarios pequenos tuvieron resultados mixtos.
Los recientes cambios en las regulaciones hicieron que fuese mas
costoso para los bancos tener préstamos en divisas, y también la
depreciacion del coldn, llevaron a la reduccion de la demanda de
dichos préstamosy alaumento delas cancelaciones. Enlos préstamos
directos a las PYMEs, los enlaces a la mejora de la competitividad no
siempre fueron claros, y debido a la falta de una ventaja comparativa
en este campo, BID Invest ha detenido de manera adecuada el
apoyo a las empresas mas pegueias (Finpyme). Si bien el trabajo en
cadenas de valor podria ser muy pertinente dada la estructura dual
de la economia (con un sector de exportacion altamente productivo
gue estd vinculado de manera insuficiente al sector local), esto no
fue un enfoque de la estrategia del Grupo BID, e incluso cuando era
parte del proyecto, los resultados se midieron con poca frecuencia.
Las entrevistas confirmaron que las operaciones NSG anteriores no
se habian integrado plenamente en la estrategia y el programa de
pais del Grupo BID, pero con el aumento del papel del representante
del pais, se estan realizando esfuerzos para corregir esta situacion.

En el area del fortalecimiento de la acumulacién de capital
humano, las operaciones en el sector social fueron relevantes para
las necesidades del pais, pero se vieron afectadas por los grandes
problemas en la implementacion y no abordaron problemas
estructurales clave. Los préstamos heredados (relacionados con la
educacion, la seguridad ciudadana y la prevencion de la violencia)



tuvieron grandes dificultades y demoras en la implementacion,
relacionadas con las deficienciasinstitucionales, enlareglamentacion
y el funcionamiento, y redujeron considerablemente el alcance
de los resultados. Varias de las CT fueron muy valoradas por las
contrapartes del gobierno, pero una falta de mecanismos de
supervision, monitoreo, evaluacidén y presentacion de informes
dificulta la evaluacion de su efectividad.

Las intervenciones transversales incluyeron componentes de
fortalecimiento institucional, géneroy diversidad, los temas ambientales
y las APP. Las intervenciones en el fortalecimiento institucional
fueron comunes, por lo general disefadas para mejorar la gestion
de las entidades publicas. Alrededor de un tercio de los proyectos
tenia componentes de género, pero pocos abordaron la diversidad.
Aproximadamente un cuarto de las operaciones tuvo un componente
ambiental explicito y otro 20% tuvo algunos aspectos ambientales
identificables. Si bien algunos proyectos apoyaron las APP, hubo
poco progreso en el mejoramiento de su marco regulatorio, tal como
se habia previsto en la estrategia del pais.

Alaluzdeestoshallazgos, OVE ofrecelassiguientesrecomendaciones
para el Grupo BID:

1. Trabajar con el gobierno para definir las mejores formas de
apoyar al pais en sus esfuerzos por lograr la sostenibilidad fiscal
al centrarse en la completa implementacion de la reforma fiscal
y en los cambios estructurales necesarios para aumentar los
ingresos y la eficiencia de la prestacion de servicios publicos.
Con ese fin, el BID debe enfatizar en la estrategia de pais el
apoyo para la implementacion de la reforma y acordar las
areas especificas en las que el BID podria apoyar (por ejemplo,
fortalecimiento de las instituciones, apoyo financiero, ayudar a
establecer medidas claras para mejorar la eficiencia y nivelar las
condiciones entre entidades estatales y privadas para promover
lacompetencia). Lacolaboracién con otros Bancos de Desarrollo
y el FMI reforzaria los esfuerzos del BID. El BID también deberia
considerar agregar medidas claras para mejorar la eficiencia de
provisidn de servicios puUblicos en toda su gama de productos.

2. Continuar apoyando al pais en la busqueda para atraer inversion
privada a través de las APP, particularmente en infraestructura,
e integrar mejor las operaciones de BID Invest en el programa
del pais. La recomendacion sobre las APP del ultimo CPE de
OVE continda siendo relevante, también a la luz del limitado
espacio fiscal. El Grupo BID ya ha analizado el entorno de las
APP en Costa Rica. Dependiendo de las prioridades del pais, el
BID puede proveer asesoria en los necesarios cambios legales y
regulatorios para mejorar el clima de inversiones, fortalecimiento

Oficina de Evaluacion y Supervision
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de las instituciones y la implementaciéon de transacciones
“modelo” que se pudieran replicar. El Grupo BID debe construir
en el rol mas amplio del representante del pais para una mejor
integracion de las operaciones de BID Invest en el programa de
pais y garantizar que las operaciones aborden las necesidades
de desarrollo clave en el pais, asi como el fortalecimiento de las
cadenas de valor, el aumento de la competencia en el sector
financiero y la provisiéon de finanzas en la moneda local.

Continuar con el enfoque en mejorar la implementacién de los
proyectos del BID. Para ello, el BID debera garantizar una mejor
preparacion de proyectos. Deberia colaborar con el gobierno
paraencontrarla mejor manera parareducirdemoras del proceso
de ratificacion o, al menos, tomar en cuenta los largos retrasos,
en los plazos y disefio de sus proyectos; y garantizar que las
PEU tengan la experiencia y los incentivos adecuados para una
implementacion eficiente de los proyectos. En particular, dada
la alta incidencia de CTs en el programa de pais, también sera
esencial introducir un mejor sistema de supervision para evaluar
el progreso y los resultados de las CTs.

Continuar apoyando al pais en su liderazgo ambiental, al
mismo tiempo que se le ayuda a enfrentar algunos desafios
y preocupaciones de eficiencia. El BID podria considerar
asociarse con el pais en iniciativas o proyectos que se basen
en la experiencia adquirida en el uso del capital de recursos
naturales para el desarrollo econdmico sostenible; abordar los
desafios ambientales “marrones” en los sectores tradicionales
de apoyo del BID (saneamiento, transporte, desarrollo urbano);
y promover las consideraciones de eficiencia ambiental vy
desarrollo sostenible en las operaciones del sector privado.
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Costa Rica cuenta con un entorno politico estable, ha tenido un
crecimiento solido y una inflacion moderada, y aspira unirse al
grupo de los paises mas desarrollados del mundo. El indice de
democracia coloca a Costa Rica en el segundo lugar de América
Latina y el Caribe (ALC). El producto interno bruto (PIB) real se
redujo en un 1% en 2009 durante la crisis financiera mundial, y
luego aumentd para 4,7% en promedio de 2010 a 2012 (en linea
con el promedio de los paises clientes del BID). El crecimiento
promedio, si bien ha disminuido al 3,4% desde entonces, esta
tasa fue superior al promedio de ALC. El sector de servicios ha
representado el 74% del crecimiento del PIB entre 2015 y 20182
La inflacion, tras alcanzar un promedio de mas del 10% de 2000 a
2009, se redujo al 5% de 2010 a 2014 y se ha mantenido en niveles
muy bajos desde entonces. El pais ha iniciado el proceso para la
adhesion a la Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo
Econdmico (OCDE). Recientes revisiones de gobernanza
realizadas por la OCDE han sido muy favorables, pero también
han destacado los desafios en la administracion publica.

En las ultimas décadas, Costa Rica ha logrado importantes
avances en aumentar el ingreso per capita y ha alcanzado solidos
indicadores de desarrollo humano; sin embargo, persisten algunos
desafios. Los ingresos per capita aumentaron en 2,7% anual en
términos reales desde 2000 y llegaron a US$11.631° en 2017,
haciendo a Costa Rica un pais de ingreso mediano alto. En el indice
de desarrollo humano, Costa Rica ocupo el 6° lugar en ALC y el ler
lugar en Centroameérica en 2018. Esos buenos resultados se vieron
acompafiados de gasto social que fue alto (mas del 20% del PIB)
en comparacion con el promedio de ALC. El acceso universal de
la poblacion al sistema de atencidon médica en el pais ha dado
lugar a excelentes resultados en indicadores de salud, como la
alta esperanza de vida (80 afnos) y la baja mortalidad infantil (9.0
por cada 1000 nacimientos) (aproximadamente la mitad que en
la regidon de ALC (17.7).4 No obstante, debido a que la percepcion
de la calidad estd decayendo y los tiempos de espera estan
aumentando, los pacientes optan cada vez mas por contratar
polizas de seguros privados. En el dmbito de la educacion, el pais ha
logrado el acceso practicamente universal a la educacion primaria
y secundaria para las nifas y los nifos, asi como niveles muy
elevados de inscripcion en el nivel terciario (superiores al 50%). Sin
embargo, la retencion escolar supone un desafio importante, por
ejemplo, en 2017 la tasa de desercion fue de 19.2% y de 13.6% para

4

Para mas detalles, incluidas las referencias, véase el Documento de enfoque para esta
CPE (RE-535).

Unidad de Inteligencia del The Economist, datos anuales, 2018.

Todos los importes se expresan en ddlares estadounidenses (US$), a menos que se
indiquen claramente con CRC (colones costarricenses).

Indicadores de Desarrollo Mundial, Banco Mundial, 2017.
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Grafico 1.1

Costa Rica: el aumento
del déficit fiscal y la
deuda

Fuente: Informes de
consulta del personal del
Articulo IV del Fondo
Monetario Internacional
(FMD) y el Banco Central
de Costa Rica (BCCR).
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1.3

Déficit fiscal (% del PIB)

1.4

el 72 y 8vo grado respectivamente.® A pesar del gasto elevado, los
resultados en educacion son deficientes y el sistema educativo no
estd satisfaciendo las necesidades del sector privado.

La situacion fiscal se ha deteriorado considerablemente debido
a la falta de reformas significativas hasta 2018. El pais tuvo un
presupuesto en general equilibrado hasta 2008, sin embargo,
desde 2010, el déficit global del gobierno central ha sido en
promedio mas del 5% del PIB (Grafico 1.1), principalmente debido
a un aumento en los gastos corrientes. En consecuencia, la
relacion deuda publica-PIB se ha mas que duplicado desde 2008,
a un estimado de 53,5% en 2018. Incluso después del impacto del
ajuste fiscal aprobado recientemente, la relacién de deuda seguird
aumentando, alcanzando su maximo en 61,5% en 2023°. A su vez,
esta situacion ha limitado el margen del gobierno para financiar
inversiones necesarias’. La calificacién crediticia de Costa Rica
también se deteriord en los ultimos afos,® especificamente
debido al alto nivel de deuda, la falta de reformas tributarias y el
debilitamiento de las finanzas publicas. Una estrategia de reforma
mas integral, incluyendo las reformas estructurales, ayudaria a
lograr la sostenibilidad fiscal a largo plazo.
-7.0% BO%
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A pesar de las mejoras, la desigualdad y la pobreza estructural
todavia afectan a una parte de la poblacion. El coeficiente de Gini
(0,49 en 2016), refleja un nivel significativo de desigualdad en

Indicadores del Sistema Educativo Costarricense. Ministerio de Educaciéon de Costa
Rica, 2017.

FMI, Declaracion Final de la Visita del Personal, febrero 25, 2019.

El diferencial de los swaps de incumplimiento de crédito subid 63 puntos basicos
(bps, por sus siglas en inglés) en el 4.2 trimestre de 2018, el mayor salto para cualquier
pais de ALC. Para 2018 en su conjunto, el diferencial aumentd de 155 bps a 400 bps.

Standard & Poor’s (S&P) rebajo la calificacion crediticia a largo plazo de BB a
BB- (con perspectiva negativa) en febrero de 2016, y luego a B+ (con perspectiva
negativa) en diciembre de 2018. Moody’s rebajo la calificaciéon crediticia de Ba2 a Bl
(con perspectiva negativa) en diciembre de 2018. Fitch rebajo la calificacion crediticia
de BB a B+ en enero de 2019 (con perspectiva negativa).
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Costa Rica, cerca del promedio de ALC (0.48 en 2016). La tasa
de pobreza se redujo levemente desde 2010, pero se mantuvo
alrededor del 20% en 2017, (segun la definicion nacional), vy la tasa
de pobreza extrema es de 5,7%. La pobreza afecta especialmente
a los habitantes de zonas rurales (24%), asi como a las mujeres, los
pueblos indigenas vy los afrodescendientes. El desempleo, inferior
al 5% antes de la crisis financiera mundial de 2008, superd el 10% en
2011y se ha mantenido persistentemente elevado desde entonces,
en 2018 fue de 12%. Desde la crisis, el desempleo entre las mujeres
ha tendido a ser aproximadamente 4 puntos porcentuales mas alto
y solo el 45% de las mujeres en edad activa participa en la fuerza
laboral, en comparaciéon con el 74% de los hombres el desempleo
entre los jovenes también es alto, superando el 20% desde 2010.

1.5 Si bien Costa Rica ha demostrado un notable liderazgo en temas
ecoldgicos y climaticos, existen retos en cuanto a la contaminacion
del aire y del agua, la gestion de residuos sdlidos y el desarrollo
urbano. Costa Rica cuenta con sdélidos antecedentes en numerosos
aspectos ambientales, tales como su cubierta forestal (que abarca
mas del 52% del territorio), la biodiversidad, el 26% de la superficie
del pais esta protegida por ley, y el compromiso del gobierno
para lograr la neutralidad en emisiones de carbono (incluido en
el sector de transporte). Al mismo tiempo, 25 de las 35 cuencas
fluviales muestran niveles alarmantes de contaminacion. El pais
también se enfrenta a amenazas como resultado de los desastres
naturales inherentes a su ubicacién geografica, lo que exige
medidas de preparacion para casos de desastre y de mitigacion.
Asimismo, aun deben superarse desafios en materia de gestion
ambiental para prevenir efectos negativos en los residentes,
los ecosistemas vy, posiblemente, el turismo. Estos desafios con
respecto a los “asuntos marrones” (es decir, aquellos relacionados
con los desperdicios y la contaminacion) incluyen riesgos de
contaminacion de los recursos superficiales y subterraneos, la
ocupacion de zonas medioambientales sensibles a causa de la
expansion urbana y en relacion con la producciéon agricola, v la
eliminacion de residuos. Por ejemplo, Costa Rica tiene el mayor
uso de pesticidas en el mundo y ocupa el lugar 11° (y el mas alto
en ALC) en cuanto al uso mas alto de fertilizantes®.

1.6 Las instituciones y el marco de politicas de bienestar de Costa
Rica han posibilitado el acceso casi universal a muchos servicios
publicos, pero los problemas en la calidad vy la efectividad deben
abordarse. El pais halogrado el acceso practicamente universal ala
electricidad, incluso en las zonas rurales, y casi toda la electricidad
se genera a partir de fuentes renovables; no obstante, los precios
a los consumidores finales son elevados, en comparacion con
los mercados mas eficientes de ALC vy los Estados Unidos. Costa

9 Para obtener mas detalles, consulte el Anexo VII, Nota Sectorial: Gestion de Riesgos
de Desastres y Medioambientales.
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1.7

1.8

1.9

Rica también ha alcanzado un alto nivel de acceso a las redes
de abastecimiento de agua, pero la cobertura de las redes de
alcantarillado y aguas residuales es baja en comparacion con
paises de niveles de ingresos similares de ALC, ya que menos
de una quinta parte de la poblacién tiene acceso al sistema de
alcantarillado y solo el 8% de las aguas residuales recibe algun
nivel de tratamiento.

Costa Rica posee una red vial densa, pero carece de carreteras
de alta capacidad para mejorar la productividad de los sectores
economicos clave. Costa Rica tiene una de las redes viales mas
densas de ALC, con 83 km de carreteras por cada 100 km2, en
comparacioncon45kmen ALC, pero ensumayoria esta constituida
por vias cantonales (82% en 2016), y cuenta con solo 60 km de
carreteras de alta capacidad. El tiempo y los costos de transporte
siguen siendo un obstaculo importante para su competitividad,
afectando a la agricultura y al turismo, ademas, la calidad de las
carreteras se ve afectada por la baja inversidon en mantenimiento.
Existe fragmentacion institucional, con muchos organismos que
estan a cargo de distintas dreas del sector transporte, ademas de
gue el marco juridico y normativo es complejo e ineficiente.

El entorno empresarial ha mejorado; sin embargo, persisten
dificultades estructurales. La clasificacion de Costa Rica ha
mejorado en el indice de Competitividad Global, donde ha
avanzado del puesto 542 en 2013/2014 al puesto 472 en 2017/2018
(en 2° lugar en ALC, solo aventajada por Chile) y para el indice de
Doing Business, Costa Rica ha mejorado considerablemente, del
puesto 102° en 2014 al 61° en 2018. No obstante, en una encuesta
realizada para el Informe de Competitividad Global, se indicaron
como factores problematicos la burocracia gubernamental
ineficiente y una infraestructura inadecuada, pero también las
altas tasas impositivas, el acceso al financiamiento y las normas
laborales restrictivas. Los temas en los que obtuvo calificaciones
bajas en el Doing Business incluyen: la resolucion de la insolvencia,
el cumplimiento de contratos, la apertura de un negocio vy la
proteccidn de los inversionistas. Un desafio clave también es
la economia dual de Costa Rica, con un sector de exportacion
altamente productivo que opera en las zonas de libre comercio, el
cual no esta suficientemente integrado, por ejemplo, a través de
cadenas de valor, con el resto de la economia nacional, que posee
una productividad mucho menor.

El crédito interno otorgado al sector privado ha crecido, pero
los bancos publicos gozan de una participacion predominante
y de preferencias normativas. Los tres bancos mas importantes
son publicos, mientras que los 12 bancos privados mas grandes
otorgaron menos del 33% del crédito en 2016. Los bancos
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privados estan obligados a transferir una parte de sus depdsitos
a los bancos publicos y ademas se ven frenados por la falta de
seguro de depdsitos, lo que genera condiciones desiguales.
Recientemente se implementaron varios cambios para ampliar
el acceso al crédito para las PYMEs, entre los que se incluyen la
creacion en 2015 de un mecanismo de financiamiento de segundo
nivel para emprendedores y PYMEs al que tienen acceso los
bancos privados y publicos —Sistema de Banca para el Desarrollo,
y la introduccion de un sistema de garantias moviles en 2016. Sin
embargo, las PYMEs aun enfrentan dificultades con la demora de
hasta 20 dias para la concesion de créditos y las tasas de interés
reales inestables, -2% en 2007, 13,3% en 2012 y 9,2% en 2017. De
acuerdo conlos datos dela Superintendencia General de Entidades
Financieras (SUGEF), los préstamos morosos incrementaron del
1,6% en marzo de 2017 al 2,5% en julio de 2018, lo que representa
el nivel mas elevado desde la crisis de 2008.

Costa Rica tiene ante si un entorno dificil, tanto en el plano interno
como externo. La fragmentacidén politica, que se vio reflejada en
las ultimas dos elecciones presidenciales,® y el marco institucional
del pais complican aun mas la aprobacion e implementacién de
reformas fundamentales para abordar los desafios actuales'.
Las recientes huelgas también demuestran el creciente nivel de
confrontacion. Un elemento favorable es que las fuerzas politicas
han manifestado su voluntad para llegar a un consenso nacional.
Como un primer paso importante, la Asamblea Legislativa
aprobd un plan de reforma fiscal en diciembre de 2018, con un
rendimiento estimado de 3,5% al 4% del PIB en el mediano plazo.
Una estrategia de reforma mas amplia fortaleceria aun mas la
sostenibilidad fiscal,? incluyendo una reforma de la gran cantidad
de instituciones descentralizadas y desconcentradas®. En el plano
internacional, el creciente proteccionismo comercial entre los
socios mas importantes de Costa Rica, el aumento de las tasas
de interés internacionales y la migracién en masa ocasionada
por el conflicto desatado en Nicaragua agravan las presiones
econdmicas, sociales y fiscales.

10

n

12
13

En 2014, por primera vez, un tercer partido sorprendentemente gand las elecciones y
tuvo que formar coaliciones dentro de la Asamblea Legislativa. Este partido gand una
vez mas las elecciones en 2018, teniendo nuevamente minoria en la Asamblea.

Por ejemplo, el plan de reforma fiscal de 2012 aprobado por la Asamblea Legislativa
fue posteriormente anulado por la Sala Constitucional tras una medida cautelar
presentada por un legislador.

FMI: Costa Rica: Declaracion final de una visita del personal, 18 de junio de 2018.

Actualmente el gobierno central solo controla el 40% de los gastos, ya que tiene
poco control sobre las transferencias a las instituciones desconcentradas (100)
y a las instituciones descentralizadas (35), lo que contribuye a la baja eficiencia
del gasto. Para obtener mas detalles, consulte la nota informativa sobre Situacién
macroecondmica y fiscal.
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A. Prioridades de desarrollo del pais

2.1

2.2

2.3

2.4

Las prioridades de desarrollo de Costa Rica correspondientes
al periodo de la evaluacion se establecieron en 2014, en el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2015-2018 “Alberto Canas
Escalante” del gobierno. Estas prioridades incluian una vision
de una sociedad equitativa y basada en el conocimiento, la
innovacion, la transparencia y el desarrollo sostenible. El plan
se asentdo en tres pilares: (i) crear las condiciones para el
crecimiento econdmico, con lo cual se generarian mas y mejores
empleos; (ii) reducir la desigualdad y eliminar la pobreza
extrema; y (iii) luchar contra la corrupcion fortaleciendo la
transparencia, la eficiencia y la efectividad del gobierno. Los
pilares se sustentaron en dos temas transversales: promover
una mayor participacion ciudadana y lograr impactos locales y
regionales.

El plan incluia varias prioridades tematicas y el mandato de que
se debia evaluar en términos de disefio, procesos y resultados.
En el plan se mencionaban numerosas tematicas, tales como
el desarrollo comunitario, la competitividad, la energia y el
transporte, la innovacion tecnoldgica, la pesca y el turismo, y, en
lineas generales, la promocion del bienestar humano y animal y
la sostenibilidad ambiental. De conformidad con la Constitucidn
Politica de 2000, el plan se sometid a la evaluacion del Ministerio
de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN)™.

Tras las elecciones de 2018, el nuevo gobierno de Costa Rica
identifico siete areas prioritarias, que influirdn en la proxima EP:
(i) innovacion y competitividad; (ii) infraestructura, movilidad vy
ordenamiento territorial; (iii) seguridad; (iv) salud y seguridad
social; (v) educacion parael desarrollo sostenibleyla convivencia
pacifica; (vi) estabilidad econdmica y crecimiento inclusivo; vy
(vii) desarrollo regional.

En preparacion para la préoxima EP, en el didlogo del BID con
el pais, se detectaron algunos desafios fundamentales. En
la conversacidon con funcionarios publicos en julio de 2018,
el BID detecto, ademas de notables avances en numerosos
aspectos, algunos desafios importantes. Con respecto a las
perspectivas de crecimiento, los desafios incluyeron los riesgos
macroeconomicos (en particular, el creciente desequilibrio
fiscal), las limitaciones de infraestructura y capital humano,
las fallas de mercado relacionadas con la informacion y la
coordinacion, y los altos costos de financiamiento. También se
sefalaron otros desafios, como el alto grado de desigualdad, las

14 Plan Nacional de Evaluaciones, MIDEPLAN (2016).
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elevadas tasas de desempleo (especialmente entre los jovenes)
y de pobreza, la vulnerabilidad al cambio climatico, la inversion
insuficiente en innovacidén y el deterioro de las condiciones de
seguridad®.

B. Estrategia de Pais del Grupo BID, 2015-2018

2.5 La Estrategia de Pais se centro en cuatro prioridades generales:
(i) apoyar la sostenibilidad fiscal y la eficiencia del gasto;
(ii) mejorar la calidad, la eficiencia y la sostenibilidad de la
infraestructura productiva (centrandose en la energia y el
transporte, y creando un espacio de didlogo para los servicios
de agua y saneamiento); (iii) fortalecer la competitividad de las
PYMEs; vy (iv) fortalecer la acumulacién de capital humano. La
estrategia, aprobada a fines de 2015, contemplaba dos opciones,
con financiamiento de préstamos de US$736 a US$1.031 millones,
respectivamente. En la EP se reconocieron varios riesgos
para su implementacidén, por ejemplo, riesgos institucionales,
macroecondmicos vy fiscales y desastres naturales.

2.6 Los objetivos habian de respaldarse con intervenciones
transversales y a través del apoyo del sector privado. Las
intervenciones transversales incluyeron el fortalecimiento
institucional, la igualdad de género y diversidad, el cambio
climatico y la sostenibilidad ambiental. Asimismo, en la EP se
reconocio la importancia del apoyo del sector privado, a través
de su participacion en infraestructura. Se admitio que para ello
seria necesario introducir mejoras en el marco normativo de
las APPs, que serian respaldadas por el Grupo BID, asi como
establecer posibles APPs en el ambito de los servicios sociales
(educacidn, salud y vivienda). También previd la participacion
del sector privado en transporte, eficiencia energética, lineas
de financiamiento con fines ecoldgicos y energia renovable.

2.7 La matriz de resultados incluyd un conjunto de resultados
previstos, pero ninguna meta especifica. Entre los resultados
previstos se incluyen el incremento de los ingresos tributarios y
la mejora de la eficiencia en el gasto gubernamental, el aumento
de la cobertura y la mejora de la eficiencia de los programas de
reduccidn de la pobreza, la mejora de la calidad de las carreteras
y los pasos fronterizos, una mayor generacion de energia a
partir de fuentes renovables, el incremento de los ingresos de
las PYME, el aumento de las tasas de graduacion de la escuela

15 Como conclusion, los desafios se resumen en cinco areas: (i) mejorar la equidad y la
productividad del capital humano; (ii) subsanar las brechas en productividad y las
diferencias regionales; (iii) mejorar la infraestructura para optimizar la competitividad;
(iv) fortalecer laresiliencia y sostenibilidad ambientales; y (v) asegurar la sostenibilidad
de las finanzas publicas.
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secundaria, y medidas para mejorar los sistemas fiduciarios y de
gestioén del pais. Algunos indicadores en la matriz de resultados
estaban en un nivel tan general que fue dificil determinar cémo
el programa de pais del Grupo BID pudo afectarlos, en otros
casos, podria decirse que las actividades y los indicadores de
resultados relacionados no abordaron algunos de los desafios
claves en los sectores’®.

C. Cartera de operaciones del Grupo BID, 2015-2018"

2.8 Desde enero de 2015, el Grupo BID ha aprobado un total de
US$671,5 millones a través de 63 operaciones nuevas,”® cuatro
préstamos SG (US$464 millones, la mayor parte de los cuales
se destinaron a tres proyectos de energia y transporte) y
26 garantias y préstamos NSG (US$196,6 millones, con 15
operacionesenmercadosfinancieros,8deellasenfinanciamiento
para comercio). También hubo 33 CTs y financiamientos no
reembolsables por valor de US$10,8 millones en numerosos
sectores (reforma y modernizacion del estado, sostenibilidad
urbana, inversion social, medio ambiente y desastres naturales,
ciencia y tecnologia, y transporte, entre otros).

2.9 Las aprobaciones SG de 2015 a 2018 estuvieron por debajo del
escenario de financiamiento previsto y fueron menos de la mitad
de lo aprobado de 2011 a 2014. Asimismo, las aprobaciones NSG
durante la EP actual fueron de aproximadamente un tercio de
las aprobadas en la EP anterior (Cuadro 2.1). Las aprobaciones
con garantia soberana descendieron de US$1.053 a US$475
millones, con disminuciones en casi la totalidad de la cartera (p.
ej., en particular, en transporte, educacion e inversién social).
El total de préstamos aprobados estuvo en 37% por debajo
del extremo inferior de la dotacion prevista para préstamos.
La débil situacion fiscal del pais contribuyo a la caida abrupta,
en particular desde que no procedid el PBL previsto que
se considerd en 2016, en parte debido a que en ese tiempo
el pais no implementd las reformas fiscales requeridas. Las

16 Por ejemplo, el elevado costo de la energia también fue un asunto clave, pero no fue
abordado, y pese al hecho de que el predominio de los bancos estatales es un reto en
el sector financiero, el indicador solo abordd el financiamiento a las PYME por bancos
publicos, y no por bancos privados.

17 El periodo de la estrategia abarca también las operaciones realizadas durante el
periodo de transicion (2014).

18 OVE utilizo el 30 de septiembre de 2018 como fecha limite para la inclusion en la
cartera. Después de eso, se aprobaron dos operaciones sin garantia soberana
(12453-01, US$14 millones y 12274-01, US$12,1 millones), asi como dos CT (CR-T1198,
US$20,000 y CR-T1159, US$210.000). Ademas, BID Lab aprobd 13 operaciones por
US$8,5 millones durante el periodo de evaluaciéon y tuvo una cartera heredada de
8 operaciones por US$4,3 millones; la mayoria de ellas se destinaron para el sector
privado y el desarrollo de PYME (11. 52%) y educacion (3. 14%). Consulte el Anexo Il
para obtener mas detalles.
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aprobaciones sin garantia soberana descendieron de US$461
a US$160 millones, principalmente debido a la disminucién de
las aprobaciones de los IFs y el transporte. La dificil situacion
econdmica también limitd la demanda de operaciones sin
garantia soberana. Sin embargo, en parte el descenso fue
también debido a las nuevas normas establecidas por la SUGEF
para reducir el riesgo sistematico, las cuales hicieron que la
exposicion del délar sea mas costosa para los IFs (agregando
un requisito de reserva del 1,5% en 2016), limitando la demanda
de préstamos en dodlares de BID Invest (las aprobaciones
disminuyeron de US$360 a US$120 millones).

Cuadro 2.1. Importe aprobado por el Grupo BID y operaciones por periodo

Financiamiento

Préstamo SG no Préstamo NSG Garantia NSG SG+NSG
reembolsable
SG
Monto Monto Importe Monto Monto Monto
# (millones | # (millones | # (millones | # (millones | # (millones | # (millones
de US$) de US$) de US$) de US$) de US$) de US$)
2015-2018 4 464,01 1 1,5 32 94| 24 193,3| 2 33| 63 671,5
Cartera 10 17370 | 1 20,0 12 65| 26 6501 49 24135
heredada
Total 14 2.201,0 | 2 21,5 | 44 15,8 | 50 843,4| 2 3,3 112 3.085,0

Fuente: Elaboracion de OVE a partir de las bases de datos del Grupo BID. Incluye los importes originales aprobados.

2.10 La cartera sujeta a evaluacion incluye una cartera heredada de
49 operaciones por valor de US$2.413,5 millones™. En lo que
respecta al financiamiento SG (US$1.763,4 millones), incluye
principalmente préstamos para infraestructura (US$810 millones
en transporte, US$500 millones en energia y US$73 millones
en agua y saneamiento) y sectores sociales (US$167,5 millones
en educacion y US$132,4 millones en inversiéon social), ademas
de 13 CTs y financiamiento no reembolsable. Con respecto al
financiamiento NSG, incluye 26 préstamos por valor de US$650
millones, también destinados principalmente a los IFs (US$388,5
millones), aunque también a los sectores de energia (US$200
millones), transporte (US$53 millones) y préstamos directos a
empresas (US$8,6 millones).

211 El CPE anterior de Costa Rica (RE-472-3) abarcd la EP 2011-2014
e incluyo tres recomendaciones, que fueron refrendadas por el
Directorio Ejecutivo del BID: (i) buscar profundizar el apoyo
del Banco al didlogo para la formulacion e implementacién
de politicas publicas, potencialmente incluyendo el ambito

19 Véase el Prefacio para una definicion de cartera heredada.
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fiscal, innovacion y desarrollo productivo local;?° (ii) apoyar al
pais en la busqueda de opciones para atraer inversién privada
a través de APPs, particularmente en infraestructura; y (iii)
asistir al pais en el refuerzo de capacidades de gestion publica,
particularmente en las areas relacionadas con la ejecucion de
proyectos, adquisiciones y gobierno digital?.

20 La Administracion del BID coincididé parcialmente con esta recomendacion y destaco
laimportancia de que el Banco también participe a través de operaciones de inversion.

21 Ensuultima validacion de OVE laimplementacion del plan de accién, que, sin embargo,
es solo documental, OVE calificd de “parcial” la ejecucién de las recomendaciones 1
y 2 en dicho plan y de “sustancial”, la aplicacién de la recomendacién 3. Es decir,
ninguna se calificd como implementada de forma “total”. Si bien se considerd que la
ejecucion del plan de accidon en lo que respecta a las recomendaciones 1y 3 avanza

“segun lo previsto”, esto no fue asi en el caso de la recomendacion 2, que tampoco
incluia acciones u objetivos bien definidos.
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A.

3.1

3.2

El programa de pais en general

Pertinencia: En general, la EP y el programa del pais del Grupo
BID estaban bien alineados con las estrategias de desarrollo
del pais (tal como se expresa en el PND 2015-2018). Las
prioridades del Grupo BID en la EP (parrafo 2.3 y Cuadro V.1
en el Anexo Il) estaban bien alineadas con el PND, y en el caso
de algunos proyectos mas antiguos, con los PND anteriores
(pero seguian siendo pertinentes ampliamente hasta la fecha).
Aungue naturalmente el programa de pais no cubrid todas
las areas del PND, si abordd una amplia variedad de ellas (ver
notas sectoriales en Anexos IlI-X para obtener mas detalles).
La EP y el programa del pais también abordaron los principales
desafios en el desarrollo del pais, identificados por el BID y otras
instituciones??. Por monto aprobado, la alineacion se realizd
particularmente con la prioridad en infraestructura, seguida por
la competitividad de las PYMEs vy, para la cartera heredada, con
el fortalecimiento del capital humano. La prioridad del Grupo
BID de apoyar la sostenibilidad fiscal y la eficiencia del gasto
es evidenciada por un numero de CTs que proporcionaron
aportes valiosos. Sin embargo, no se asignd casi ningdn recurso
financiero para apoyar esta prioridad (Cuadro IV.1 en el Anexo Il),
debido a que no fue factible dar otro tipo de apoyo, ya que Costa
Rica no implementd las reformas necesarias sino hasta finales
del 2018. Las cantidades (peguefas) destinadas a operaciones
gue no estaban alineadas se concentraron principalmente en
préstamos NSG para apoyar el financiamiento de viviendas?3.

Sinembargo, el programa de préstamos se centro masenabordar
las necesidades de inversién especificas que las cuestiones
estructurales mas amplias. Como lo determind el CPE anterior,
el programa del pais del Grupo BID se enfocd relativamente
mas en las necesidades de inversion que en abordar cuestiones
estructurales. Los ejemplosincluyen lafinanciacién de unaplanta
de energia, en lugar de abordar las cuestiones reglamentarias
y de competencia en el sector; la financiacion de escuelas,
en lugar de abordar algunas de las cuestiones relacionadas
con los gastos elevados en educacién, pero con resultados

22

23

Por ejemplo, el Banco Mundial en su Diagndstico Sistematico de Pais de 2015 (E/
Modelo de Desarrollo de Costa Rica. De Bueno a Excelente) llegd a conclusiones
similares sobre los desafios clave, indicando, entre otros, las crecientes presiones
fiscales, la importancia de la modernizacién del estado, la creciente desigualdad, en
parte debido a la doble estructura econdmica y el desfase de capacidades y costos
elevados (por ejemplo, de la mano de obra y la electricidad y las reglamentaciones
estrictas), un déficit emergente y significativo en infraestructura, la necesidad de una
mayor participacion del sector privado, y finalmente los retos sobre la sostenibilidad
(fiscal, medioambiental y social).

US$30 millones entre las aprobaciones de 2015-2018 y US$40 millones en la cartera
heredada.
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3.3

3.4

débiles; financiamiento a bancos, incluidos los bancos estatales
dominantes, en lugar de abordar la cuestion de las desiguales
condiciones de competencia en el sector. Sin embargo, varias
CTs apoyaron el fortalecimiento de las instituciones y las CTs
en el drea de reforma y modernizacion del estado se centraron
en las muy necesarias reformas para reforzar los ingresos vy la
eficiencia del gasto del gobierno.

Instrumentos: Un cambio de préstamos a CTs, y un enfoque en la
implementacion. En comparacion con el periodo de la estrategia
anterior, el volumen de aprobaciones (principalmente en la forma
de préstamos) disminuyd de manera significativa. De 2011 a 2014,
el BID aprobd CTs en Costa Rica con un valor en promedio de 1,7%
de los importes de los préstamos aprobados, aproximadamente
en linea con el Departamento de Paises de Centroamérica o CID
(1,9%) vy el BID (1,3%). Pero de 2015 a 2018, las CTs para Costa
Rica aumentaron considerablemente a 2,7% de los importes de
los préstamos aprobados, muy por encima del promedio de CID
(1,0%) y el BID (1,9%). La mayoria de las CTs aprobadas durante el
periodo de la EP se concentro en fortalecer las agencias ejecutoras
y mejorar la implementacion de los proyectos®. Considerando las
dificultades del gobierno para resolver la dificil situacion fiscal
y los problemas de implementacion (véase mas abajo), parecio
ser un cambio apropiado por parte del BID, sin embargo, una
relacion CT/préstamo, tan alta, aproximadamente 2-3 veces el
margen de los préstamos (0,8-1,15% durante el periodo), reduce la
rentabilidad del programa de pais para el BID. La Unica drea donde
los instrumentos se estdn volviendo menos relevantes, es el caso
de las lineas de crédito NSG para los IF, dada la disminucion del
apetito de los IF para tomar préstamos en divisas, y los cambios
regulatorios que limitan dichas obligaciones.

La coordinacion entre el BID Invest y el BID fue limitada durante
el periodo de evaluacion; sin embargo, se estan haciendo esfuerzos
para crear sinergias e integrar mas las operaciones de BID Invest
con el programa del pais. Aunque en 2016, BID Invest elabord un
informe de selectividad estratégica, para identificar las brechas
sectoriales y priorizar las areas en las que el sector privado podria
participar en el programa del pais, este documento apenas se
utilizé para guiar las intervenciones aprobadas en el pais durante
el periodo. Sin embargo, en entrevistas realizadas por OVE, el
personal de BID Invest y la Oficina del Pais (COF, por sus siglas en
inglés) expresaron que se estan realizando esfuerzos para crear una
mayor sinergia entre ambas secciones del Grupo BID. Por ejemplo,

24 Por ejemplo, la mayor parte de los fondos en el marco del Programa para Paises

Pequefios y Vulnerables (GN-2616-2), para el cual Costa Rica es elegible, se utilizaron
en consultoria a corto plazo para mejorar la preparacion o ejecucion de los proyectos
(40% de US$1,2 millones), seguido por la identificacion de proyectos y los estudios de
conceptualizacion (28%).
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hay una nueva version de la matriz de selectividad estratégica,
que serd publicada en 2019, elaborada con una metodologia mas
sdlida, la cual pretende actuar como un documento de orientacion
para futuras operaciones de BID Invest. Ademas, BID Invest ahora
esta participando en las evaluaciones iniciales de las EP vy en la
elaboracion de otros documentos relevantes para el pais, tales
como los Desafios de Desarrollo del Pais y los documentos del
marco del sector.

3.5 A pesar de la disminucién en su cartera de préstamos, el
BID siguid siendo el principal socio de desarrollo para Costa
Rica en términos de préstamos y CTs. El BID fue la institucion
financiera internacional con la mayor cantidad de aprobaciones
para préstamos SG y CTs, tanto en el monto como en cantidad.
De 2015 a 2018, el BID aprobo un total de 4 préstamos SG (por
US$464 millones) y 35 CTs (por US$11,1 millones). Durante el mismo
periodo, el Banco Mundial solo aprobd un préstamo en el sector
salud por US$420 millones y una CT. El Banco Centroamericano
de Integracion Econdmica aprobd 4 préstamos para agricultura,
agua y saneamiento, e inversion social por US$249 millones y JICA
aprobd un préstamo en el sector de energia por US$229 millones
(Grafico 111, en el Anexo 11)?. El rol del BID fue particularmente
importante dada la baja inversion del gobierno en infraestructura
y debido a que el gobierno no ha emitido bonos en los mercados
internacionales desde 2015, en parte debido al deterioro de las
calificaciones crediticias y al aumento de los diferenciales.

3.6 De manera similar, BID Invest fue la institucion financiera
internacional con mayor cantidad de aprobaciones NSG
durante el periodo (Grafico 1.2, en el Anexo II). BID Invest?®
aprobd 18 operaciones por US$160 millones, principalmente
préstamos para IFs (US$120 millones), pero también préstamos
corporativos y proyectos de infraestructura. La Corporacion
Alemana de Inversiones aprobd siete operaciones (US$148
millones), la Corporacion Financiera Internacional aprobd cuatro
(US$135 millones), la Corporacidn para Inversiones Privadas en
el Extranjero aprobd cuatro (US$110 millones) y la Compafia
de Finanzas para el Desarrollo de los Paises Bajos aprobd
tres (US$45 millones). Los préstamos de otras instituciones,
al igual que los de BID Invest, también se centran en los IFs,
con frecuencia a las mismas entidades apoyadas por el Grupo
BID, v en general para los mismos fines, principalmente el
apoyo a las PYMEs vy, en algunos casos, hipotecas. Hay pocas

25 EI Banco de Desarrollo de América Latina no aprobd ni operaciones con garantia
soberana ni operaciones sin garantia soberana para Costa Rica durante el periodo de
esta CS.

26 BID Invest en este caso también se refiere a todas las operaciones NSG aprobadas por
el BID y la CII.
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instituciones financieras internacionales que proporcionan
fondos directamente a las empresas en el sector privado en
Costa Rica o para proyectos de infraestructura.

3.7 A juzgar por el tamafo y la composicion del programa, vy la
retroalimentacidon de las contrapartes del gobierno, el BID fue
relevante en Costa Rica. En comparacion con otros bancos
multilaterales de desarrollo, el BID todavia tiene un programa
importante en Costa Ricay el programa también estaba alineado
con las necesidades y prioridades de desarrollo del pais, como
se ha expresado en los PND sucesivos. La retroalimentacion de
las contrapartes entrevistadas por OVE también fue claramente
positiva, destacando en especial la capacidad técnica del BID y
su disposicion para apoyar a las agencias ejecutoras, a menudo
con CTs para apoyar la implementacion de los proyectos. Por
ejemplo, el asesoramiento en las areas de sostenibilidad fiscal
y para mejorar la eficiencia del gasto fue altamente valorado,
incluso si no todo fue implementado en el gobierno anterior.

3.8 Implementacién y resultados: En comparacién con el periodo
de la EP anterior, el costo de la preparacién de proyectos
permanecio estable, mientras que el costo de la ejecucidn de
proyectos aumento. El costo de preparacion por millones de
ddlares aprobados se mantuvo en alrededor de US$1.450, por
debajo del promedio de los paises de Centroamérica y del Banco
(Cuadro 3.1). Los costos de ejecucion por millédn de dolares
desembolsado (alrededor de US$11.000) fueron mucho mas
altos que para los paises de Centroamérica y el BID, pero la tasa
de crecimiento de los costos fue mucho menor (Cuadro 3.2).

Cuadro 3.1. Costo promedio de Cuadro 3.2. Costo promedio de ejecucién
preparacion de préstamos de inversidn de préstamos de inversién por millones
por millones de US$ aprobados de US$ desembolsados
" % de " % de
Area 2011-2014 2015-2018 cambio Area 2011-2014 2015-2018 cambio
Costa Rica 1.460 1.453 0% Costa rica 10.712 11.339 6%
CID 1.959 2.375 21% CID 6.300 9.026 43%
BID 2.954 3.280 1% BID 8.149 0.434 16%

Fuente: OVE, con base en las bases de datos del BID. No incluye los programas y los préstamos basados en politicas.

3.9 El proceso de ratificacion del gobierno y la débil capacidad
de las unidades ejecutoras de implementacion, dio lugar a
largas demoras y pocos desembolsos. Muchos de los proyectos
tuvieron periodos de implementacién extremadamente largos,
los cuales fueron aprobados con anterioridad al periodo de esta
EP, pero incluso los proyectos aprobados al comienzo de este
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periodo enfrentaron problemas similares. La linea de crédito
condicional (CCLIP, por sus siglas en inglés) para proyectos de
inversion ayudod a reducir los retrasos en un siguiente proyecto
(Cantonal ll), ya que no se requirid que se ratificara por separado.

Los plazos paralapreparaciony laimplementacion delos proyectos
son muy largos, en parte debido al proceso de ratificacion (Cuadro
3.3). Uno de los principales retos de la preparacion de proyectos,
es el tiempo que tomaron los préstamos de inversion desde la
identificacion hasta la aprobacion (427 dias) y luego desde la firma
hasta la ratificacion (469 dias). Estos plazos también aumentaron
significativamente durante el periodo de esta EP, pero basado
solamente en dos operaciones?. Costa Rica es uno de los
ocho paises de los paises miembros prestatarios del BID cuyos
proyectos financiados por organismos multilaterales requieren
deratificacidon legislativa, y entre los ocho, tiene el segundo plazo
mas largo para llegar a la ratificacion. En promedio, un proyecto
de inversion toma casi 3 afos desde la identificacion hasta el
primer desembolso (pero el nimero de proyectos SG en Costa
Rica es pequeio). Incluyendo las operaciones heredadas en el
analisis de OVE, los complicados procesos de adquisicion (11/13
proyectos), la débil capacidad de la agencia ejecutora (7/13) y
el disefio inadecuado de proyectos (6/13) contribuyeron a los
desafios en la implementacion.

Cuadro 3.3. Tiempo de preparacién: Costa Rica en comparacién a otros paises
miembros prestatarios del BID que requieren ratificacion legislativa

Perfil hasta la aprobacion (dias) Aprobacion hasta la ratificacion (dias)
2011-2014 2015-2018 2011-2014 2015-2018
Costa Rica 210 427 308 469
Bolivia 196 286 177 134
Republica Dominicana 174 274 319 370
El Salvador 221 142 436
Haiti 229 391 97 101
Honduras 210 187 151 160
Nicaragua 258 ne 126 83
Paraguay 231 255 481 629

Fuente: OVE, con base en las bases de datos del BID. Observaciones: Costa Rica (2011-2014: 6, 2015-2018: 5, pero solo se
incluyeron 2 proyectos ratificados); Bolivia (19,16); Republica Dominicana (12,6); El Salvador (10,4); Haiti (32,13); Honduras
(14,14); Nicaragua (19,13); Paraguay (15,13).

27 Entrelasaprobaciones de Costa Rica durante 2015-2018, se encontraba una subvencién
de inversion gue no requiere de ratificacion y dos operaciones que todavia no han
sido ratificadas (una de ellas aprobada en 2015 que, si se incluye, aumentaria el plazo
promedio).
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Grafico 3.1

Flujos netos de préstamos
SG, 2006-2018

Fuente: Elaboracion de
OVE a partir de las bases
de datos del Grupo BID.
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3.12

Elnivel de desembolsos fue mayor que enla EP anterior, resultando
enun flujo neto positivo. Bajo el escenario base de financiamiento,?®
las aprobaciones y desembolsos anuales esperados se fijaron
en US$184 y US$210 millones, respectivamente. Esto habria
aumentado la deuda del pais con el BID de 1,9% del PIB en 2015
a2,4% en 2018y de 14,2% a 14,6% como proporcion de la deuda
externa publica. Las aprobaciones y los desembolsos anuales
fueron inferiores a los esperados, pero el monto desembolsado
aumentd en comparacién con el CPE anterior?®. El principal
factor por el cual aumentaron los desembolsos fueron los
esfuerzos del COF para fortalecer la capacidad del pais para
implementar los proyectos, con medidas para cada fase del ciclo
del proyecto y para el entorno institucional®°. Los flujos netos
de préstamos?® para Costa Rica fueron positivos durante todo el
periodo (Grafico 3.1) v la deuda del pais con el BID aumentd del
1,4% del PIB en 2015 al 1,7% en 2018.

____.————'—-—

2006 2007 2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Flujo Meto de préastamos =Panaoos Desambolsos

La sostenibilidad de varios proyectos esta en duda, principalmente
debido a un enfoque insuficiente en el mantenimiento y, en cierta
medida, también debido a cambios en las prioridades del
gobierno®2. La razdn mas importante para las preocupaciones
sobrelasostenibilidad fuelafaltadeenfoqueenelmantenimiento
(y a veces las preocupaciones acerca del financiamiento) para
varias inversiones en infraestructura fisica. La sostenibilidad

28 Para lo cual no se asumieron cambios en la via fiscal y el crecimiento continuo de la
deuda del gobierno central.

29 En promedio, los desembolsos anuales fueron de alrededor de US$140 millones entre
2011y 2014 y de US$192 millones entre 2015 y 2018, a pesar de que las aprobaciones
de préstamos estaban muy por debajo del escenario esperado de financiamiento.

30 BID (2018). Preparacion de una propuesta para fortalecer los programas publicos y/o
proyectos de inversion de obras publicas en Costa Rica (ATN/OC-15916-CR).

31 Desembolsos menos repagos.

32 Para obtener detalles adicionales, consulte también las notas para el sector.
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también era una preocupacion para algunas CTs que fueron
aprobadas hacia el final del gobierno anterior, pero ya no eran
una prioridad para el nuevo gobierno.

B. Prioridad 1: apoyar la sostenibilidad fiscal y la
eficiencia del gasto

3.13 Pertinencia: Enla primera prioridad, el BID proporciond asesoria
valiosa que ayudod al gobierno actual a formular su reforma
fiscal, pero no proporciono financiamiento. Este primer objetivo
estratégico reconocié que el desafio macroecondmico mas
apremiante de Costa Rica era las restricciones fiscales. En esta area,
el BID apoyd al gobierno mediante cuatro CTs,*® una operacion
heredada (fortalecimiento de las instituciones fiscales - CR-T1097)
y tres aprobadas durante el ciclo de esta EP (Presupuesto para
resultados - CR-T1127; asistencia técnica para el Ministerio de la
Presidencia - CR-T1135 y el intercambio de conocimientos sobre
la facturacion electrénica y los riesgos fiscales - CR-T1171). Todas
las CTs estuvieron alineadas con el PND vy las necesidades del
pais. El BID también avanzd en conversaciones sobre un PBL,
con el cual se habia previsto las tan necesarias reformas para
fortalecer las finanzas publicas, pero este proyecto no llegd a
materializarse, debido a que la reforma fiscal solo se aprobd
en diciembre de 2018. Con relacion a los resultados esperados,
los ingresos fiscales aumentaron levemente de 13,2% del PIB a
13,4% entre 2014-2017. Debido a la falta de informacioén, no fue
posible verificar el aumento en la eficiencia de los programas
de reduccién de la pobreza (Cuadro 3.4).

Cuadro 3.4. Objetivos de la EP en apoyar la sostenibilidad fiscal y eficiencia del gasto

Resultados esperados Indicadores Linea de base Ultimo disponible
0, 0,
Aumento de los ingresos Ingresos fiscales con 1.3’.24’ o_IeI PIB .(2014) 1.3’.44’ qlel PIB_(2017)
. Ministerio de Finanzas, Ministerio de Finanzas,
fiscales respecto al PIB
anual anual
Aumenta la eficiencia Costo fiscal de las fugas 0,5% del PIB (2013),
de los programas de en los programas de Ministerio de Finanzas, N. D.
reduccioéon de la pobreza reduccioén de la pobreza anual

Fuente: Elaboracion de OVE y estrategia de pais del Grupo BID 2015-2018. N.D. No disponible

3.14 Implementacién y resultados: Las CTs enfrentaron desafios en
laimplementacion, no procedid el PBL previsto y las operaciones
en otras areas no se enfocaron en los cambios estructurales.
Muchas CTs enfrentaron desafios en la implementacién (debido

33 Una quinta CT (heredada) en el marco de la reforma del estado, Mejora del entorno
empresarial (CR-T1105), también fue relevante dada las necesidades del pais, pero
estaba alineada con la mejora de la competitividad de las PYME.
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principalmente a los cambios de personal),** y el PBL no
procedid®®, ya que, si bien algunas reformas fueron aprobadas
por el gobierno anterior (por ejemplo, las pensiones judiciales),
la reforma fiscal principal fue aprobada por el gobierno actual
apenas en diciembre de 2018. Sin embargo, es importante
sefalar que el asesoramiento que el BID brindd en este ambito,
tanto en el contexto de las CTs como en la preparacion de
los préstamos, fue considerado muy relevante y util por las
contrapartes del gobierno que fueron entrevistadas por OVE. De
hecho, las reformas fiscales que se aprobaron recientemente por
la Asamblea Legislativa estan en linea con ese asesoramiento.
Las operaciones en otras dreas se enfocaron principalmente
en infraestructura fisica, pero hicieron relativamente poco para
fomentar reformas estructurales que mejorararan la eficiencia
del gasto (véanse las secciones sobre infraestructura y los
sectores sociales).

Sostenibilidad fiscal y eficiencia del gasto: La implementacion
de la recientemente aprobada ley de fortalecimiento de las
finanzas publicas, serd un paso importante en la direccién
correcta, pero se deben realizar mas esfuerzos para fortalecer
la eficiencia en la prestacion de servicios. Existe un amplio
acuerdo entre los encargados de formular politicas y el sector
privado en que las reformas previstas por la ley*® son muy
importantes, pero que reformas adicionales, en particular el
aumento de la eficiencia del gasto y la rendicion de cuentas
para los resultados en muchas areas, incluyendo la reduccion
del numero de instituciones publicas descentralizadas vy
desconcentradas, serian deseables.

C. Prioridad 2: mejorar la calidad, la eficiencia y la
sostenibilidad de la infraestructura productiva

3.16 Pertinencia: La mayor cantidad de recursos que el BID aportd

se fueron para esta area y las operaciones fueron relevantes.
El objetivo de atraer mas inversiones privadas a través de
las APPs también fue relevante. Durante el ciclo actual de la
EP, esta area prioritaria incluyd 5 préstamos de inversion por

34 Para obtener mas detalles, consulte el Anexo Ill, Nota Sectorial: Situacion
Macroecondémica y Fiscal.

35 Se ha preparado y aprobado un documento de perfil del proyecto.

36 Las reformas incluyen la sustitucion del impuesto sobre las ventas con un impuesto
sobre el valor agregado vy la eliminacion de la mayoria de las exenciones, la ampliacion
de la base del impuesto sobre la renta, el aumento del impuesto sobre las ganancias
de capital, la reforma de la remuneracién de los empleados publicos, y la inclusién
del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) en el mandato de gastar 8% del PIB en
educacion. Asimismo, la ley establece normas fiscales que impondrian limites mas
estrictos sobre el gasto y el déficit a medida que aumenta la deuda gubernamental.
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US$460,8 millones (3 préstamos SG por US$444 millones y
2 préstamos NSG por US$16,8 millones), en particular en el
sector de transporte y energia. Dado el largo ciclo de proyectos
de inversiones en infraestructura, muchos de los proyectos
aprobados en la EP del ciclo anterior (o algunos aprobados
incluso antes) siguen siendo relevantes para el logro de este
objetivo. En las APP, la EP previo que el Grupo BID “apoyaria al
pais en el fortalecimiento institucional necesario para desarrollar
las APPs y en la promocioén de la utilizacion de este instrumento
en proyectos especificos”. Este objetivo también fue relevante,
teniendo en cuenta los objetivos de mejorar la eficiencia en la
prestacion de servicios y la sostenibilidad fiscal. Sin embargo,
ningun objetivo especifico relacionado con las APPs se incluyo
en la matriz de resultados.

Implementacién y resultados: En general, el programa sufrid
muchas debilidades: insuficiente preparacion de los proyectos,
retrasos y aumento de los costos en la implementacion, vy
preocupaciones acerca del mantenimiento. En los parrafos
siguientes, se abordaran los detalles por sector, pero los
temas transversales incluyen la insuficiente preparacion
de los proyectos y los retrasos debido a los largos periodos
de ratificacion, los cuales implican cambios significativos
subsiguientes en el disefio de los proyectos y tendran como
resultado demoras considerables y costos superiores a los
previstos. Las unidades de implementacion de proyectos, con
frecuencia, fueron débiles, y ademas no tenian los incentivos
apropiados para la implementacion eficiente de los proyectos
(dado que su trabajo terminaria al final del proyecto).

La sostenibilidad de I|a infraestructura publica se ve
comprometida, ya que la adquisicion e implementacion de las
inversiones no estan guiadas por objetivos de eficienciay carecen
de mecanismos de rendicion de cuentas para los resultados.
A través de los sectores de infraestructura, hay evidencia que
demuestra la falta de incentivos para la eficiencia en las agencias
gubernamentales y en el disefio de las unidades ejecutoras de
proyectos (PEU, por sus siglas en inglés), lo que compromete
el logro de los resultados y la sostenibilidad a largo plazo. En el
sector de energia, los costos elevados, la falta de enfoque en
la eficiencia y las pérdidas recientes de la empresa dominante,
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), podrian afectar a
la sostenibilidad. Para abordar estos problemas, probablemente
seria necesario llevar a cabo cambios profundos en los acuerdos
institucionales. En el sector de transporte, para la inversién en
la red nacional de carreteras, el costo por km es muy elevado en
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comparacion con el promedio regional® y el hecho de que los
contratos de mantenimiento por estandares de servicio no se
pudieron implementar, podria poner en peligro la sostenibilidad
de los proyectos. En una de las carreteras principales ya existen
algunos problemas visibles después de solo dos afos de
operacion. Sin embargo, en la red vial cantonal, se realizaron
programas piloto prometedores mediante la utilizacion de
estandares de servicio. En el sector de agua y saneamiento,
los beneficios del proyecto de saneamiento, financiado por el
BID en San José, probablemente solo pueden obtenerse si hay
inversiones adicionales importantes a largo plazo en el sector,
en particular para conectar la red que el BID esta construyendo
actualmente hasta la planta de tratamiento, y para garantizar
que los hogares se conecten a la red de manera efectiva. Esto
requerird una planificacion cuidadosa, la adquisicion de los
derechos de paso para los conectores principales y recursos
adicionales significativos. Centrarse solo en el desembolso
rapido de los componentes que puedan ser financiados por el
BID en la actualidad no resultara en beneficios tangibles, y el
enfoque parael BID y el gobierno deberd estar en un planrealista
con objetivos claros, expresados en cuantos hogares o personas
pueden conectarse efectivamente al tratamiento adecuado. En
el sector de gestiéon de recursos naturales, el proyecto para
aumentar el atractivo del sistema de zonas protegidas para el
desarrollo del turismo y del sector privado, debe ser sostenible,
ya que también genera ingresos para la institucion ejecutora.
Segun lo reportado, el financiamiento de inversiones adicionales
para la infraestructura de parques de entidades externas se
habia suministrado con base en la experiencia del proyecto,
pero las restricciones fiscales podrian limitar el financiamiento
futuro de entidades gubernamentales. El establecimiento de
una aceptacion mas amplia de la importancia de la gestion de
las zonas protegidas con un enfoque sobre el uso por parte
de los turistas y la busqueda de inversiones para reforzar el
atractivo de las grandes areas protegidas frente a las areas
naturales de gestidon privada, siguen siendo un reto y las
alternativas de procesos de dotacién presupuestaria podrian
ofrecer mejores incentivos para que los administradores de los
parques aumenten el atractivo de sus parques.

3.19 Energia: Las operaciones fueron relevantes, pero hicieron
poco para abordar los principales problemas estructurales de
la eficiencia y la sostenibilidad. La mayor parte del volumen
de operaciones de energia, dos préstamos SG (CR-L1009 en
2007 y CR-L1049 en 2012) por US$500 millones y un préstamo

37 El costo promedio por km de pavimento de asfalto para dos carriles en Costa Rica
es de US$1,4 millones y US$0,8 millones en la regién, una parte de este costo es
explicado por el costo de vida del pais.
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NSG por US$200 millones (CR-L1056), fueron aprobados antes
de 2015, los cuales apoyaron principalmente el proyecto de
energia Reventazdon y llegaron a materializarse durante el
periodo de esta EP. En 2014, el BID también aprobd dos CTs
para energia renovable®. Estos proyectos estuvieron alineados
con los objetivos del PND anterior del gobierno (2011-2014),
para aumentar el suministro eléctrico con el fin de mantener el
ritmo con la creciente demanda de electricidad, mediante el uso
de fuentes limpias y renovables®*®. Sin embargo, como sefald
el CPE anterior de OVE (RE-472-3), estos proyectos hicieron
poco para fortalecer el marco institucional y regulatorio en el
sector, para mejorar la eficiencia o promover la competencia en
el mercado, incluyendo el aumento del nimero de productores
independientes de energia, que también fueron objetivos
estratégicos de la EP anterior (GN-2627)4°. Las operaciones del
Grupo BID también hicieron muy poco para abordar el alto
costo de la electricidad para los consumidores finales, lo cual es
una restricciéon importante para las empresas privadas. Durante
el periodo de esta EP, el BID aprobd en 2015 un Programa de
energia renovable, transmisién y distribucion de electricidad
(CR-X1014), el cual incluyd un préstamo SG por US$200 millones
(CR-L1070), pero aun no se ha desembolsado. El BID también
aprobd un préstamo NSG por US$4,8 millones para una planta de
cogeneracion con biomasa (CR-L1071) y una CT para fortalecer
la capacidad de gestion ambiental y social del ICE.

3.20En energia, el objetivo principal de aumentar el uso de energia
renovable paralaproducciéndeelectricidad selogrdincluso antes
de que el proyecto apoyado por el BID iniciara operaciones. La EP
indico un valordereferenciadel 88% dela produccion de energias
renovables para 2014 (Cuadro 3.5) y un objetivo de aumentar
las energias renovables (pero sin objetivos especificos)*. Para
2015, es decir, antes de que se pusiera en marcha el proyecto
Reventazén financiado por el Grupo BID, la produccion de
electricidad a partir de fuentes renovables ya habia alcanzado
casi el 100%. Esto fue, en parte, porque las proyecciones de
la demanda de electricidad fueron muy optimistas, dado que
la demanda se habia mantenido practicamente estable desde
2008. En retrospectiva, la pertinencia del proyecto Reventazon
disminuyd por estas suposiciones optimistas de demanda.

38 Un analisis de las opciones para mejorar la gestion de la incorporacion de las energias
renovables (CR-T1113) y el apoyo para el proyecto para el desarrollo de energia
geotérmica en Guanacaste (CR-T1117).

39 Siguieron a un proyecto anterior (Linea de Crédito Condicional para Proyectos de
Inversidon, CR-X1005) en el sector.

40 EI proyecto Reventazodn fue implementado por la empresa estatal dominante ICE.

41 No obstante, el Informe Anual de 2017 del ICE indica 83,4% para 2013, 79,0% para
2014, 98,7% para 2015, 97,1% para 2016 y 99,1% para 2017.
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Cuadro 3.5. Objetivos de la EP en energia

Resultados esperados

Se genera mas energia a
partir de fuentes renovables
convencionales y no
convencionales

Indicadores Base (2014) Ultimo disponible
Porcentaje de 88% renovable, 12% 99.7% renovable, 0,3%
produccidén de energia térmica térmica (2017) Informe
renovable (2014) ICE, anual. Anual de 2017 del ICE

Fuente: Elaboracion de OVE y estrategia de pais del Grupo BID 2015-2018.

3.21 GBID fue uno de los financiadores calve del proyecto

hidroeléctrico mas grande de Centroamérica, pero algunos
objetivos clave de desarrollo, por ejemplo, hacer al ICE
independiente del financiamiento publico y una organizacion
mas eficiente, no se han materializado. Los proyectos SG
con el ICE (CR-L1009 y CR-L1049) por un total de US$500
millones, aprobados en 2007 y parcialmente implementados
entre 2015 y 2018, han financiado inversiones estratégicas para
la generacion, transmision y distribucion de energia, incluido
el 5% del Proyecto Hidroeléctrico Reventazon. Teniendo en
cuenta el financiamiento a través de los préstamos SG y NSG,
el Grupo BID financié aproximadamente US$395 millones, una
parte sustancial de este proyecto emblematico. Si bien estas
inversiones han sido fundamentales para garantizar los niveles
de cobertura y calidad del servicio, no se han logrado otros
objetivos clave de desarrollo para hacer que el ICE sea una
institucion mas eficiente, independiente del financiamiento
publico y que fomente la integracion de Costa Rica en los
mercados regionales de electricidad. Por el contrario, los
estados financieros auditados muestran que las finanzas del
ICE se han debilitado considerablemente desde 2017. El costo
del Proyecto Reventazon (US$4.500 por kilovatio instalado) fue
el doble del promedio internacional, y una auditoria especial
de 2018 detectd debilidades significativas en las evaluaciones
de costos y riesgos;*? también se observa que los precios de
la electricidad para los consumidores industriales en 2016
fueron 37% mas altos que el promedio en Centroamérica; vy la
participacion de Costa Rica en el mercado eléctrico regional ha
sido menos importante que la de sus paises vecinos, a pesar de
las inversiones realizadas por el gobierno.

3.22En retrospectiva, el Proyecto Hidroeléctrico Reventazdn

necesitaba un analisis mas profundo de la viabilidad financiera y
de los riesgos por parte de las autoridades costarricenses y los
inversionistas. La decision de construir el Proyecto Reventazon

42 Contraloria General de la Republica de Costa Rica (CGR): Informe de auditoria
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de caracter especial acerca de la gestion del alcance y los costos del Proyecto
Hidroeléctrico Reventazdn. 21 de septiembre de 2018. Sin embargo, es importante
sefalar que el ICE apeld este informe (LaRepublica.net, 28 de septiembre de 2018).
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en 2007 se tomo6 en un momento de alto crecimiento
econdmico (6,1%), bajo déficit fiscal (0,5%) y alto crecimiento
de la demanda de electricidad (5,4%)*. A pesar de que
esta condicion favorable cambid en 2008, las autoridades
gubernamentales mantuvieron la decision de implementar el
proyecto bajo la suposicidn de que la demanda de electricidad
volveria a aumentar y se mantendria alta en el futuro proximo.
Los prestamistas internacionales liderados por el Grupo BID
estructuraron un proyecto de financiamiento para respaldar
el proyecto a través de un fideicomiso para arrendar los
activos nuevamente al ICE a cambio de pagos anuales fijos. La
evaluacién econdmica del proyecto por parte de prestamistas
internacionales fue demasiado optimista al asumir que los
beneficios del proyecto se verian justificados por el reemplazo
de las centrales térmicas tomado como base un precio del
petréleo de US$100 por barril y el uso elevado de la capacidad
de generacion de la central. Todos los riesgos del proyecto se
adjudicaron al ICE y, en ultima instancia, al Gobierno de Costa
Rica como su principal accionista. Inicialmente, la capacidad de
generacion de la central se vio comprometida por varios meses
para reparar las losas de acceso al aliviadero, que requirieron la
reduccion del nivel de agua en el embalse.

3.23 A pesar de la capacidad del ICE para implementar grandes
programas de inversion y de la experiencia previa en préstamos
con el BID, los proyectos sufrieron retrasos importantes. El
Primer Programa de Desarrollo del Sector Eléctrico (CR-L1009)
sufrid retrasos iniciales por un total de 32 meses: 17 para que
la Asamblea Legislativa aprobara la ley de garantia y 15 para
gue el mismo ICE creara una unidad de gestion especifica para
el proyecto, y para elaborar el plan de accion para mejorar la
gobernanza corporativa. La fecha de cierre se extendid otros
24 meses debido a retrasos en los contratos de construccion e
instalacion, y debido a problemas con la obtencion de terrenos
y permisos locales. El Programa de Desarrollo Eléctrico 2012-
2016: Proyecto Reventazén (CR-L1049) le llevd solo dos meses
porgue no necesitaba de ratificacion legislativa, y el proyecto
fue elegible un ano después de haber sido aprobado por el
Directorio del BID. Sin embargo, la implementacion del proyecto
fue mas lenta de lo previsto debido a retrasos técnicos en los
contratos individuales y en la reasignacion de recursos del
préstamo, por lo que la fecha de cierre ya se ha extendido dos
anos, hasta octubre de 2019. No obstante, la primera puesta en
operacion del proyecto Reventazon fue relativamente a tiempo

43 La expectativa era un crecimiento de la demanda de 5,4% para el PND 2005-2009,
cuando se aprobd inicialmente el proyecto Reventazén, en comparacion con el
crecimiento real de 3,05% entre 2006 y 2010, y 2,02% entre 2011 y 2014, de acuerdo
con datos de CENCE.
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(septiembre de 2016 frente a mediados de 2016 segun el plan
original), lo cual se atribuye a las sdlidas capacidades técnicas
y de gestidn de proyectos del ICE.

3.24 El sector eléctrico necesita reformas institucionales y de

politicas sustanciales para ser sostenible. El modelo actual del
sector eléctrico ha generado un gran impacto en el desarrollo de
Costa Rica, pero necesita reformas institucionales y de politicas
importantes para sostener esos beneficios a lo largo del tiempo
y para abordar los desafios que enfrenta el pais. Estos desafios
incluyen: unademanda que se espera sea plana paralos proximos
10 afnos; un aumento de los costos operativos y financieros del
ICE; un uso 6ptimo de la capacidad de generacion de 3.530
MW, casi 100% renovable, mientras que la demanda maxima de
energia fue de 1.692 MW en marzo de 2017; un aumento de la
produccidn con generadores edlicos y solares independientes y
de pequefia escala; desarrollo de generacidon de energia firme
(geotérmica) enzonasambientalmente sensibles para estabilizar
la generacidn intermitente de proyectos hidroeléctricos,
eodlicos, solares y sin almacenamiento; inversiones constantes
en transmision y distribucién para mantener y mejorar la calidad
y estabilidad de los servicios de electricidad. Estas cuestiones
han sido planteadas por la Contraloria General de Costa Rica
en 2016, y por el BID en 2017, que exigieron al Ministerios de
Ambiente y Energia (MINAE), a la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos y al ICE tomar medidas dentro de un plazo
definido para comenzar a reformar el sector eléctrico para:
garantizar que todos los proyectos de generacién estén sujetos
a un analisis riguroso para seleccionar los mas eficientes para
el sistema eléctrico nacional, revisar y ajustar la metodologia
para estimar la demanda de electricidad, y revisar y modificar
la metodologia para establecer las tarifas.

3.25 Agua y saneamiento: La mayoria de los proyectos fueron

operaciones heredadas que aun estdn en ejecucion. Estaban
alineadosconel PNDy la EP vigente enese momentoy contindan
estando alineados con las prioridades de desarrollo del pais. El
PND 2006-2010 priorizd las inversiones en agua y saneamiento
para reducir el déficit del pais en términos de aguas residuales
tratadas, que también se repitid en la Estrategia Nacional de
Recursos Hidricos de 2008, la cual tuvo como uno de sus
principales objetivos la expansiéon de la red de tratamiento de
aguas residuales. El Programa de Agua y Saneamiento del BID,
aprobado en 2010 (CR-L1024, US$73 millones para un préstamo
de inversion, CR-X1009, financiamiento no reembolsable de
US$20 millones del Fondo Espafol) y dos CTs heredadas por
US$0,4 millones estaban bien alineadas con esa prioridad, como
lo estuvo una CT reciente (CR-T1180) para apoyar al Instituto
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Costarricense de Acueductos y Alcantarillado (AyA). La baja
cobertura de la red de aguas residuales (25,6%) y el porcentaje
aun menor de agua con tratamiento (4,2%) siguieron siendo
un problema en el PND 2015-2018. Sin embargo, si bien el BID
apoyo el desarrollo de un plan nacional de gestidon de recursos
hidricos, el proyecto en si (que amplia la red de aguas residuales
en San José) no fue especificamente parte de la EP 2006-2010
del BID (GN-2443-1), que estaba vigente cuando se aprobd el
proyecto, ni de otras EP posteriores.

3.26 Laimplementaciondel proyecto del BID hasido extremadamente
lenta, pero se espera que se entreguen recursos importantes
antes de su cierre en 2019. Al momento del ultimo informe de
supervision en marzo de 2018, solo se habia desembolsado el
12,6% del préstamo y el 3,9% de los recursos del Fondo Espanol.
Los principales motivos de las demoras fueron la complejidad
del proyecto (legal, técnica y social), la preparacion insuficiente
del proyecto, las estructuras organizativas complejas con dos
PEU vy los incentivos perversos** en las PEUs para la ejecucion
rapida. Durante la revision detallada de la cartera en octubre de
2018, el BID, junto con el gobierno, buscaba formas de abordar
los problemas de implementacidon para acelerar el uso de los
fondos antes de la fecha de cierre en 2019.

3.27 Hasta la fecha, no hay resultados tangibles del proyecto de agua
y saneamiento financiado por el BID, aparte de la construccién
de un pequefo sistema rural en una comunidad indigena
(Maleku). Mientras que se podran utilizar recursos importantes
durante 2019 por los recientes esfuerzos, una de las inquietudes
es que algunas partes de la red financiada por el BID, al menos
inicialmente, no estaran conectadas a la planta de tratamiento
de aguas residuales ya que hubo problemas para obtener los
derechos de paso para los conectores.

3.28 Transporte: Los objetivos de la EP para el sector de transporte
(mejorar la calidad de las carreterasy la eficiencia de los pasos de
frontera, Cuadro 3.6) fueron relevantes y estuvieron respaldados
por una gran inversion y un programa de CT. Las operaciones
NSG apoyaron el uso de las APPs en los principales aeropuertos
del pais. La pertinencia financiera del BID en el sector ha sido
importante, pero no se alcanzaron los objetivos de la EP. Este
fue el sector con mas aprobaciones y desembolsos durante el

44 EI personal de PEUs por lo general tiene puestos temporales, es decir, pierden sus
empleos cuando se completa el proyecto.

45 EI BID contribuyd con el 13% del monto total del financiamiento sectorial establecido
en el PND 2015-2018, siendo la principal agencia de financiamiento multilateral
principalmente para las carreteras.
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Resultados esperados

Mejora la calidad vial

periodo,*® pero los proyectos sufrieron de atrasos y problemas
relacionados con su mantenimiento. La cartera del sector de
transporte incluyd 5 préstamos de inversion por un monto
de mas de US$1,1 mil millones (US$865 millones heredados vy
US$257 millones aprobados en este ciclo de estrategia) y 6 CT
(de las cuales 2 eran operaciones heredadas) por un monto
de US$3,3 millones (un poco mas de US$2 millones fueron
heredados)?’. La cartera en ejecucion tiene tres grandes lineas:
(i) mejorar la red vial nacional y cantonal, (ii) hacer que los pasos
de frontera sean mas eficientes y (iii) financiar la infraestructura
de aeropuertos. Para el mejoramiento de la calidad vial, varias
operaciones SG heredadas por un total de US$810 millones aun
se estaban implementando durante este ciclo de EP?#8. Estos
proyectos se mantuvieron alineados con las prioridades del
gobierno y con la EP actual y fueron seguidos por el Segundo
Programa de Red Vial Cantonal (CR-L1065, 2018, US$144
millones). El Programa de Integracion Fronteriza (CR-L1066,
2015, US$100 millones) también estaba alineado, pero no hubo
avances en esta drea ya que no se han desembolsado recursos.
Las operaciones NSG apoyaron APPs en aeropuertos, con dos
operaciones heredadas para los aeropuertos principales y una
operacion de seguimiento durante esta EP4°.

Cuadro 3.6. Objetivos de la EP en transporte

Calidad de las
carreteras (Informe de
Competitividad Global)

Indicadores Base (2014) Ultimo disponible

2,8 2,7 (2018)
rango 119/144 rango 124/140

Mejora la eficiencia de los
cruces fronterizos

Capacidad maxima de
procesamiento de carga
en los cruces fronterizos
terrestres (unidades de
transporte/dia)

Importaciones: 362
Exportaciones: 476
Informe de Georgia Tech
(2014): 68

N.D.

Fuente: Elaboracion de OVE y estrategia de pais del Grupo BID 2015-2018. N.D. No disponible.
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3.29La mayoria de los desembolsos se destinaron a la red vial

nacional y - a pesar de los retrasos en la implementacion - los
objetivos para el primer programa de infraestructura vial se
lograron casi por completo. En 2008, el BID aprobd una linea
CCLIP para el programa de infraestructura para el transporte

46

La cartera analizada desembolsd $319 millones durante el periodo de la EP.

47 Para obtener mas detalles sobre las CTs consulte el Anexo VI, Nota Sectorial:

Transporte.

48 Primer Programa de Infraestructura Vial (CR-L1022, aprobado en 2008, US$300
millones); Programa de Infraestructura para el Transporte, (CR-L1032, 2013, US$450);
y Programa de Red Vial Cantonal (CR-L1023, 2008, US$60 millones).

49 EI| Aeropuerto Internacional Juan Santamaria (2009, US$45 millones) en San José y
Coriport para el Aeropuerto Daniel Oduber Quirds en Liberia (2010, US$8 millones;
con una operacion subsiguiente en 2015, US$12 millones).
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(CR-X1007, US$850 millones). Bajo ese programa, la primera
operacion fue el primer programa de infraestructura vial (CR-
L1022), destinado principalmente a apoyar la ampliacion de la
carretera Canas-Liberia (54 km, que se logrd), la cual forma
parte del corredor del Pacifico. En 2013, el BID aprobd el
Programa de infraestructura para el transporte (CR-L1032) para
mejorar la infraestructura vial y portuaria, el cual se encuentra
en sus primeras etapas. Los retrasos en la implementacion
fueron causados principalmente por insuficientes estudios
de pre-inversion y una unidad ejecutora inicialmente débil.
También hubo preocupaciones sobre el mantenimiento de
las carreteras, mostrando la carretera Cafas-Liberia primeros
signos de deterioro apenas dos afos después de su finalizacion,
lo que suscitd preocupaciones con respecto a la sostenibilidad.
Los problemas de mantenimiento ocurrieron, en parte, porque
no se logrd el cambio previsto a los contratos de servicios de
mantenimiento.

3.30Para la red vial cantonal, el BID intentd rehabilitar las carreteras

3.31

prioritarias y desarrollar la capacidad; luego de un progreso
inicial lento, se introdujeron elementosinnovadoresy se lograron
ampliamente los objetivos. En 2008, se aprobd la primera fase
del programa de red vial cantonal, bajo la linea CCLIP (US$60
millones). El programa sufrid retrasos importantes debido
principalmente al lento proceso de ratificacion, a la falta de
interés de algunos municipios, a la falta de preparacién del
proyecto y de una cartera de proyectos y a la poca capacidad
de las PEU municipales. Aun asi, el programa logrd rehabilitar
mas de 430 km de carreteras y 31 proyectos de puentes y
alcantarillas (417 metros). El proyecto también introdujo 4
proyectos piloto para el mantenimiento de carreteras basados
en niveles de servicio con las comunidades locales y 41 planes
participativos para inversiones viales. En 2018, se aprobd la
segunda fase de la red vial cantonal, bajo la CCLIP (US$144
millones), pero aun no se ha ratificado, y su implementacion
se espera que tenga en cuenta las lecciones aprendidas en la
primera fase.

Con respecto al proyecto de integracion regional, no ha habido
ningun progreso importante. Si bien el proyecto fue aprobado
en 2015, no ha sido ejecutado debido a un retraso de 2 afnos
con la ratificacion, las dificultades para alcanzar la elegibilidad
relacionada con la contratacion de un fideicomiso de gestion,
los problemas legales y la falta de personal dedicado en la
PEU. El BID ha apoyado con capacitacion en temas fiduciarios,
socioambientales, visitas en sitio, facilitando reuniones con
expertos y en la elaboracién de la propuesta de ejecucion.
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3.32 Dos aeropuertos fueron apoyados con NSG a través de
operaciones de APP; la implementacién fue exitosa, con
lecciones potenciales para las APP en otros sectores. Ambos
proyectos contribuyeron a mejoras significativas en la calidad
y eficiencia del servicio. Las cifras de pasajeros aumentaron
dramaticamente,*® y el aeropuerto de Liberia también parece
haber contribuido a mejorar el desarrollo regional. Ademas, el
Grupo BID apoyd con éxito la implementacion de medidas de
eficiencia energética en dicho aeropuerto.

3.33 Medio ambiente y desastres naturales: Las cuatro operaciones
(por US$20,6 millones) aprobadas durante el periodo de esta
EP fueron relevantes para apoyar la respuesta ante desastres
naturales y el esfuerzo de rehabilitacion del pais. Tres
proyectos de financiamiento no reembolsable® respondieron
con una donacion de US$200.000 cada uno para eventos
agrometeorologicos entre 2015 y 2017, y contribuyeron
con asistencia humanitaria de acuerdo con las solicitudes
del Gobierno®. En respuesta a los dafos a la infraestructura
causados por la tormenta tropical Nate, el BID también aprobd
en diciembre de 2017 el primer préstamo a la Comision Nacional
de Emergencia por US$20 millones. Los fondos se destinaron
a reembolsar los costos de rehabilitacion de la infraestructura
cubiertos por los socios de implementacion AyA y el Consejo
Nacional de Vialidad (CONAVI) en su rehabilitacion inmediata
de emergencia de carreteras y sistemas de suministro de agua.
Por lo tanto, todas las operaciones fueron altamente relevantes
para el paisy serelacionaron bien conlos problemasambientales
transversales.

3.34 Durante el periodo de CS se implementaron dos proyectos
heredados relevantes (por US$19,2 millones) destinados
directamente a apoyar el sector de recursos naturales y abordar
los riesgos de desastres. Con el préstamo CR-L1001 (US$19
millones; aprobado en diciembre de 2006), el BID financid el
desarrollo de infraestructura en zonas publicas protegidas vy
fortalecio las instituciones locales y nacionales. El proyecto se
alined con las necesidades de desarrollo de Costa Rica, ya que
apoyo a la administracion de zonas protegidas para fortalecer
el uso del capital de recursos naturales para el desarrollo de la
economia local y del sector privado a través del turismo, y para
la generacion de ingresos adicionales para la administracion

50 Las llegadas de pasajeros internacionales aumentaron entre 2014 y 2017 de 1.340.391
a1.661.897 en el Aeropuerto Juan Santamaria y de 378.485 a 525.661 en el Aeropuerto
Daniel Oduber Quirds (Anuario Estadistico de Turismo 2017).

51 CR-TN37: olas tropicales; CR-T1161: Huracan Otto; y CR-T1175: Tormenta tropical Nate.

52 Ayudaron a proporcionar alimentos, agua y mantas y financiaron apoyo logistico
después de los eventos.
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de zonas protegidas. El préstamo fue muy relevante dado que
fue el primer préstamo de este tipo que se implementd en una
institucidn que tradicionalmente se enfocaba casi de manera
exclusiva en la protecciéon de la biodiversidad de Costa Rica.
Se proporciond una pequefia CT (CR-T1103; aprobada en marzo
de 2013; US$200.000) a través de la division de mercados
financieros del BID, que apoyo una revision de las capacidades
de gestidon financiera para los riesgos de desastres naturales en
Costa Rica.

3.35 El préstamo heredado (CR-L1101) que apoyaba el sistema de
zonas protegidas se implementd en gran medida durante
el periodo de la EP y se cerré en 2017 con un uso completo
del préstamo. La implementacion del proyecto al principio
se retrasd considerablemente, ya que requirid casi seis anos
alcanzar la elegibilidad para el primer desembolso. Inicialmente
se desembolsd de manera lenta, pero la implementacion se
acelerd después de su evaluacion intermedia y se cerrd sdlo
un afo después del periodo de implementacion esperado.
El proyecto establecid una infraestructura que mejord la
experiencia turistica en 11 parques nacionales y mejord los
planes de administracion de parques, la capacitacion del
personal, asi como a las contrapartes locales y a los municipios.
Los municipios recibieron apoyo e inversiones prioritarias en
infraestructura, para lo cual el proyecto disefd e implementd
intervenciones alineadas con las prioridades de cada ubicacion.
Las actividades del proyecto se coordinaron con el Instituto
Costarricense de Turismo para garantizar la compatibilidad
de las inversiones con la evaluacion del potencial de uso vy
las necesidades para el desarrollo del turismo. El aumento
en la cantidad de visitantes registrados al sistema de zonas
protegidas estuvo en consonancia con las expectativas en la
aprobacioén del proyecto®s. La implementacion de la CT pequeia
(CR-T1103; aprobada en marzo de 2013; US$200.000) se retrasod
considerablemente vy, debido al limitado lapso de tiempo para
utilizar los fondos disponibles, el proyecto se cerrd habiendo
implementado Unicamente el primero de los dos componentes,
para los cuales se proporciond un informe y se discutio con las
entidades relevantes, el Ministerio de Finanzas y la Comisién
Nacional de Emergencia (CNE). Debido a los retrasos en la
firma del acuerdo de la CT y al centrarse en la preparacion de la
implementacidon del primer componente, podrian no utilizarse
los fondos reservados para el segundo componente.

53 Cuando se aprobd el préstamo (2006), hubo 700.000 visitantes registrados en los
pargues nacionales; cuando el proyecto alcanzé la elegibilidad (2011) hubo 1,1 millones
y al cierre (2017), 2,04 millones.
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3.36 El préstamo CR-L1135 desembolsd recientemente alrededor

del 90% (el trabajo se habia realizado anteriormente) y los tres
proyectos de financiamiento no reembolsable aprobados en el
periodo de la EP se desembolsaron y cerraron por completo.
Los pequeios proyectos de financiamiento no reembolsable
(TN37, T1161 y TN75) se cerraron luego de recibir informes
finales de la CNE de que los recursos se habian utilizado segun
lo previsto. El cuarto proyecto, que fue el primer préstamo que
la CNE ha implementado, desembolsd el 90% en diciembre de
2018. Sin embargo, dado que el préstamo del BID reembolsd
a la CNE por los trabajos de rehabilitacion realizados por
los socios locales para rehabilitar los dafnos causados por la
tormenta tropical Nate en las carreteras y en el sector del agua,
desembolsar después no retrasd las reparaciones. Segun se
informo a la misidon de evaluacion, las revisiones del saldo de los
fondos del préstamo estaban en curso, por lo que se esperaba
un desembolso total del saldo del préstamo durante el primer
trimestre de 2019. La cuantificacion exacta de los resultados
en términos de la longitud de tramos de carreteras, la cantidad
de redes de agua vy el numero final estimado de beneficiarios,
dependera de la lista final de obras rehabilitadas que se asignen
al préstamo del BID. En cuanto a los arreglos de implementacion,
cabe destacar que se espera que todos los tramos de carreteras
rehabilitadas sean carreteras nacionales, ya que el CONAVI
estd en mejores condiciones de proporcionar evaluaciones
de danos, especificar los requisitos de obras y emitir facturas
de acuerdo con los requisitos del proyecto, mientras que los
municipios generalmente carecen de la capacidad institucional
para cumplir con estos requisitos.

D. Prioridad 3: fortalecer la competitividad de las
PYMEs

3.37 Pertinencia: La mayoria de las operaciones NSG y algunas

operaciones SG contribuyeron a la tercera prioridad que, a su
vez, estaba bien alineada con el PND. Sin embargo, el apoyo
del Grupo BID no permitid asegurar igualdad de condiciones
en el sector financiero y no necesariamente ayudd a impulsar
la competitividad de las empresas que recibian apoyo. Durante
el periodo de la estrategia, de los 8 préstamos NSG destinados
a los IFs, 7 (US$110 millones) tenian el objetivo de aumentar la
participacion en la cartera global de préstamos destinados a
las PYMEs, asi como los plazos de estos préstamos. De manera
similar, 16 préstamos de la cartera heredada (US$293,3 millones),
de un total de 19, incluyeron un componente de financiamiento
de PYMEs. Durante el periodo de EP, el Grupo BID apoyd
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muchos tipos de IFs, incluidos bancos privados, agencias
de arrendamiento y cooperativas. Tres de las operaciones
heredadas apoyaron a los bancos estatales dominantes, que ya
se beneficiaban de ventajas significativas, lo que los hizo menos
relevantes en términos de apoyar una mayor competencia en
el sector financiero. Ademas, el Grupo BID apoyd directamente
a PYMEs con 8 préstamos por US$13,5 millones, la mayoria de
los cuales como parte del programa Finpyme y principalmente
financiando capital de trabajo; la forma en que el préstamo
ayudaria a la empresa a mejorar la competitividad no siempre
fue clara. Debido a su falta de ventaja comparativa en esa area,
BID Invest ha interrumpido, entretanto, ese apoyo directo a las
PYME vy, en su lugar, se enfoca en trabajar con intermediarios
y empresas mas grandes. Algunos préstamos mas grandes
destacan que los clientes tienen vinculos con otras PYMEs, por lo
gue podrian estar creando un efecto de goteo, respondiendo al
objetivo de la estrategia de incorporar empresas en las cadenas
de valor, pero estos resultados pocas veces se calcularon.
Otras operaciones, como, por ejemplo, aquellas que mejoran el
transporte y los cruces fronterizos, o el Programa de Innovacion
y Capital Humano para la Competitividad (CR-L1043), también
fueron relevantes para mejorar la competitividad de las PYMEs,
y estan cubiertas en otra secciéon de este CPE.

3.38 Implementacién y resultados: Los resultados de las operaciones
NSG que respaldan los IFs fueron mixtos. En general, los
resultados no fueron satisfactorios para las operaciones con
bancos estatales, mientras que las operaciones con bancos
privados y otros IFs pequefos tuvieron resultados variados. Las
operaciones de préstamo del BID con bancos estatales, parte
de la cartera heredada y destinadas a aumentar sus carteras
PYME, no han dado los resultados esperados. El Banco de Costa
Rica (BCR) sostuvo dos operaciones con el Banco, una en 2012
y otra en 2014, por un total de US$32,5 millones. Desde 2012, la
cartera PYME de BCR se contrajo de US$510 millones (12% de su
cartera de préstamos) a US$217,9 (2,7%) en 2016, lo que puede
implicar que la prioridad de BCR se centro principalmente en su
capitalizacién y no en llegar a los beneficiarios de las PYME. De
manera similar, una operacién con el Banco Nacional de Costa
Rica (BNCR), otro banco estatal, no cumplié con los objetivos
esperados, sus carteras de MIPYME y MIPYME lideradas por
mujeres, disminuyeron durante la duraciéon del programa. Esto
podria explicarse en parte por los cambios en las prioridades
crediticias de los bancos estatales, que se enfocaron
activamente en reducir su exposicion crediticia ponderada
por riesgo. Sin embargo, en 2017 ambos bancos presentaron
crecimiento en sus carteras de préstamos a PYMES, estos
siendo los uUnicos indicadores utilizados por parte de la EP para
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medir el aumento de crédito para PYMES en el pais (Cuadro
3.7). Los resultados de las operaciones con bancos privados vy
otros IFs pequeios que se cerraron durante el periodo de esta
EP han sido mixtos y estan fuertemente relacionados con las
condiciones del mercado y la especializacion de cada entidad;
algunos IF han logrado aumentar sus carteras de PYME vy/o
carteras hipotecarias y, al mismo tiempo, aumentar el plazo de
los subpréstamos, pero esto en parte pudo haberse dado por
las condiciones del mercado. En cuanto a las lineas del TFFP,
su uso ha sido desigual a lo largo de los afos. Durante 2018 no
se utilizaron las lineas, en parte debido a la alta liquidez en el
sector, a ciertos requisitos del Grupo BID para usarlas (es decir,
cartas de crédito para todos los subpréstamos) y a tasas mas
altas que las de algunos competidores.

Cuadro 3.7. Objetivos de la EP en impulsar la competitividad de las PYMES

Resultados esperados

Indicadores Base (2014) Actual (2017)

El crédito a las PYME
aumenta constantemente

Crecimiento anual
(diciembre-diciembre) en
la cartera de préstamos
bancarios a PYME

BNCR: 1,8%
BCR: 6%
Bancrédito 9,7%; (2014)32

BNCR: 9,1%
BCR: 8% (2017)°

Fuente: Estrategia de Pais del BID con Costa Rica (2015-2018).
a. En 2017, el Gobierno de Costa Rica acordd el cierre de operaciones comerciales de Bancrédito debido a su mal

desemperio financiero.

b. Solo incluye cifras de 2017. El crecimiento anterior de las carteras PYME de los bancos estatales se detalla en el parrafo

3.38.
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3.39Las operaciones con los clientes corporativos fueron

principalmente a PYMEs. Algunas operaciones mayores
tuvieron resultados de desarrollo positivo, pero dado el
pegueio tamano de la cartera, es poco probable que tengan
un impacto en el desarrollo de las pymes. La mayoria de las
operaciones han tenido resultados financieros positivos para
BID Invest. En algunos casos, los objetivos incluyen mejorar
la competitividad para otras PYMEs y la creacion de cadenas
de valor, pero fueron escasos los indicadores que midan
esto, especialmente para las operaciones de Finpyme. Las
operaciones con clientes mas grandes aprobadas antes de
2015 tuvieron resultados alentadores de desarrollo, como
ahorros en servicios publicos (debido a la certificacion LEED),
creacion de empleos, generacion de intercambio de divisas
y fortalecimiento de cadenas de valor®. Sin embargo, los
resultados esperados, como las compras nacionales, las ventas
de exportacion y los gastos en inversiones sociales, fueron poco

54 A través del Fondo Fiduciario para el Desarrollo de PYME de Corea-Cll, la Cll cred
el “Programa de Mejora Artesanal 2011-12”, vinculado a la operacion de Café Britt. El
programa ofrecié asistencia técnica a 30 artesanos, que eran proveedores potenciales
de artesanias para las tiendas de Café Britt. Los artesanos recibieron capacitacion
en metodologia de disefo, lo que les ayudd a comprender la importancia del disefo
como una herramienta para mejorar los productos y proporcionar innovacion.
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reportados y, a menudo, no se supervisaron. La adicionalidad
no financiera proporcionada por BID Invest durante el periodo,
en forma de CT y seminarios sobre la gobernanza corporativa,
fue positiva y, en algunos casos, los requisitos adicionales del
BID indujeron a los prestatarios a tomar mas medidas para
garantizar la sostenibilidad de los proyectos y participar en
temas ambientales y de género transversales.

3.40Los desafios politicos y la capacidad institucional afectaron el

3.41

disefo y ejecucion de las operaciones de préstamos y algunas
CT relacionadas con la innovacion. Dos CT aprobadas durante
el periodo de evaluacion® fueron disefiadas de acuerdo con
las prioridades del gobierno anterior y, con la transicidon del
gobierno, algunos de sus objetivos ya no eran relevantes y
deben ser replanteados. El Programa de Innovacion y Capital
Humano para la Competitividad (CR-L1043), aprobado por
US$35 millones en 2012, y ratificado 17 meses después — fue
implementado por un gobierno que no habia participado en su
disefoy que no lo considerd como una prioridad. Algunas de las
dificultades encontradas durante la ejecucién del programa han
sido la baja capacidad de la PEU, que no contaba con personal
suficiente ni tenia los recursos adecuados para gestionar el
programa (es decir, sistemas de Tl, capacidad de supervision), y
el escaso apoyo proporcionado por el Ministerio. La mayoria de
los productos del programa estan muy por debajo del objetivo
previsto; originalmente se habia planteado que el programa
termine en 2019 vy solo ha desembolsado el 38% de sus fondos,>®
y si bien algunos componentes han tenido gran demanda,
especialmente las becas, otros tienen dificultades para atraer
candidatos que cumplan con los criterios establecidos por
el programa, por ejemplo, el componente que involucra la
innovacion para las micro, pequenas y medianas empresas
(MIPYME). Recientemente, tras el cambio de gobierno, el
programa se ha convertido en una prioridad para el Ministerio
de Ciencia, Tecnologia y Telecomunicaciones de Costa Rica, los
cuales han hablado con el BID para extender potencialmente el
programa.

La sostenibilidad: Los requisitos de BID Invest son vistos como
una ventaja comparativa para algunos, pero como una carga
para otros. BID Invest normalmente requiere que los clientes
mejoren sus estdndares ambientales y sociales. Algunos
clientes apreciaron la asistencia de BID Invest en estas areas

55 Fortalecimiento del Consejo Presidencial de Competitividad e Innovacién (CR-T1136)
y Apoyo a las Politicas de Transformacion Digital para la Productividad y la Equidad
(CR-T1184).

56 Datos para noviembre de 2018. Para obtener mas detalles consulte el Anexo IX, Nota
Sectorial: Sector Privado e Innovacion.
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y comentaron que habian incorporado los requisitos en sus
procesos. Sin embargo, otros consideraron los requisitos de
presentacion de informes como una carga y una desventaja
de trabajar con BID Invest. Limitados informes de seguimiento
dificultan la evaluacién de los logros en términos de mejoras
reales. El apoyo directo a las PYME por parte de BID Invest
no se considerd sostenible y se ha sido descontinuado vy
reemplazado por el trabajo a través de intermediarios, luego
de una evaluacion de OVE®. Para las operaciones de IF, la
sostenibilidad ambiental y social (E&S) fue, en la mayoria de
los casos, satisfactoria, con pequeios riesgos E&S asociados
con las PYME vy el financiamiento hipotecario. No obstante, la
sostenibilidad financiera puede estar en riesgo debido a las
nuevas regulaciones del BCCR sobre la exposicion cambiaria
para los IF, que requieren reservas adicionales para préstamos
en dodlares, estas regulaciones han sido una causa parcial para
la cancelacion de tres préstamos a los IF.

E. Prioridad 4: fortalecimiento de la acumulacion de
capital humano

3.42 Pertinencia: El programa que apoya la cuarta prioridad también
se alined con el PND vy las necesidades de desarrollo del pais.
Se esperaba que las CT del BID en inversidn social contribuyan
tanto a este objetivo, como al primero (sostenibilidad fiscal),
a través de una mayor eficiencia de los programas. Las
operaciones en el sector social, en linea con esta prioridad,
incluyeron nueve CT (US$3,7 millones) y un financiamiento no
reembolsable (US$1,5 millones) aprobados durante el periodo
de EP, asi como dos préstamos, uno para infraestructura
educativa (US$167,5 millones) y otro para la prevencion de
violencia e inclusién social (US$132,4 millones), y dos CT (US$1,1
millones), aprobadas antes del periodo de la EP. La prioridad
expresada en el PND era reducir la pobreza, en particular la
pobreza extrema, al disminuir la desigualdad social y regional.
La prioridad estratégica del BID de fortalecer la acumulacion
de capital humano estd directamente asociada con la reduccioén
de la pobreza a mediano y largo plazo, con particular enfoque
en aumentar la tasa de graduacioén de la educacion secundaria
y en aumentar la cobertura y la eficiencia de los programas de
reduccidn de la pobreza (que también contribuye a la prioridad
uno: sostenibilidad fiscal) (Cuadro 3.8).

57 Evaluacion del Apoyo Directo a las PYME por parte de la CIl (ClIl/RE-23-3), que
concluyd que la Cll no tenia una ventaja comparativa en el apoyo directo a las PYME
en comparacion con los IF locales.

36 | Costa Rica 2015 - 2018



Pertinencia, implementacion y sostenibilidad del programa de pais

Cuadro 3.8. Objetivos de la EP en el fortalecimiento de la
acumulacion de capital humano

Resultados esperados Indicadores Base (2014) Ultimo disponible
., 54,2%71 55,8%
Arl;rgfgctfo,lr?dtzssaegmtdaa?g Tasa bggag‘ﬂe ?a:’ggluaaon Estado del Informe de la Estado de la Educacion
9 -~ 9 Nacién (2012), anual (2017)
Aumenta la cobertura Porcentaje de hogares 40%
extremadamente pobres Estimacion del gobierno 41,6%

y la eficiencia de los
programas de reduccion
de la pobreza

que recibieron una
transferencia monetaria
del Gobierno

Didlogo de Politica
Regional Presentacion
(2014), anual

Calculos propios basados
en ENAHO 2017-INEC

Fuente: Estrategia de Pais del BID con Costa Rica (2015-2018).

3.43Las operaciones del Banco en educacidn y proteccion social
se alinearon directamente con la EP actual, y sus operaciones
en salud y seguridad ciudadana se alinearon con la EP anterior.
Estas contribuyen al objetivo de la acumulaciéon de capital
humano y son claramente relevantes para las prioridades generales
de desarrollo del pais.

3.44 L a cartera de inversion social incluye 6 CT (todas aprobadas en
el periodo de EP actual) tuvo como objetivo contribuir al disefo
de politicas sociales y al posible aumento de las intervenciones
piloto; y un préstamo heredado en seguridad ciudadana y
prevencion de la violencia. La mayoria de las CT, que sumaron
US$1,6 millones, se enfocaron en el fortalecimiento de la capacidad
deingresodeloshogarespobresyvulnerables,yalgunastambién
buscaron mejorar la eficiencia y la efectividad de los gastos.
El préstamo (CR-L1031, US$132 millones) aprobado durante el
periodo de la EP anterior, pero principalmente implementado
durante esta EP, se centro en reducir las tasas de delincuencia
entre los jovenes en riesgo vy el reducir la reincidencia, a través
de la construccion de infraestructura destinada a fomentar la
prevencién y mejorar la efectividad de la policia®®.

3.45En educacion, un préstamo aprobado durante el periodo de la
EP anterior se centrd en mejorar la infraestructura escolar, y dos
CT eneste periodo de EP se centraron en mejorar la supervisiony
evaluaciondelagestionasociadaconelpréstamoy elaprendizaje
a comienzo del afo. Si bien son relevantes, estas operaciones
no abordaron problemas estructurales en el sector educativo.
El préstamo (CR-L1053, US$167,5 millones), aprobado dentro
del periodo de EP 2011-2014 que habia incluido a la educacidn

58 El objetivo del PND era “tener una fuerza policial renovada y bien equipada; combatir
la impunidad, el narcotrafico y el crimen organizado; fortalecer la prevencion de
delitos; y adoptar una politica de seguridad ciudadana integral y sostenible”; el
objetivo estratégico del BID era “fortalecer la capacidad del Estado para combatir el
crimen comun y organizado”. Consulte la CS 2011-2014 del BID (GN-2627).
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como un area de didlogo, pero donde no se habia previsto un
préstamo, debia cerrar aproximadamente el 20% del déficit
de acceso a la educacién debido a la falta de infraestructura
mediante la construccion de diversas instalaciones educativas.
Fue acompanado por una CT (CR-T1092), aprobada en 2015,
para respaldar su implementacion (gestidon, supervision vy
evaluacion). Otra CT (CR-T1134) fue un proyecto piloto para
mejorar el pensamiento matematico y légico en la educacion
preescolar. Si bien los proyectos eran relevantes a la luz del PND
2015-2018, que enfatizd la importancia de la infraestructura de
calidad para la educacion, no abordaron los problemas mas
estructurales en el sector educativo - gastos elevados, pero
pocos resultados. Uno de los problemas estructurales fue
también el hecho de que el sistema educativo no atendia bien
las necesidades del mercado laboral, pero las actividades para
abordar este problema eran limitadas®®.

3.46 Tres pequefas operaciones por aproximadamente US$2 millones
estuvieron activas en el sector de la salud durante el periodo de
esta EP. Un financiamiento no reembolsable (CR-G1004) para la
Iniciativa de Salud Mesoamérica, aprobada en este periodo de
EP y que siguid de una subvenciéon anterior (CR-G1001), apoy?d la
reduccion de los embarazos de adolescentes. Una CT (CR-T1111)
apoyo la implementacion (gestiéon, supervision y evaluacion)
de los financiamientos no reembolsables. Otra CT (CR-T1129)
tuvo como objetivo mejorar el gasto publico (prioridad 1)
mediante la institucionalizacion de la evaluacion de tecnologias
en el sector de la salud. Las tres operaciones se alinearon con
varios planes nacionales (ver la nota de Sectores Sociales para
obtener mas detalles) y la EP. En particular, las operaciones para
reducir los embarazos de adolescentes fueron relevantes para
el objetivo de aumentar las tasas de graduacién en las escuelas
secundarias.

3.47 Implementacién y resultados: La implementacién de proyectos
de préstamo en el sector social sufrié retrasos significativos.
La extension del proyecto de prevencion de la violencia (CR-
L1031) fue de 20 meses, y la del proyecto de educacion (CR-
L1053) incluso fue de 4 aios, casi duplicando el plazo original.
Los objetivos de producto de ese proyecto (CR-L1053) también
disminuyeron sustancialmente durante la implementacion,
con una reduccion de 103 a 55 en el numero esperado de
infraestructura educativa terminada. También se produjeron

59 Tres CTs abordaron de alguna manera este problema (CR-T1115, CR-T1154 y CR-T1157),
pero el componente mas directamente relevante (el fortalecimiento del INA adn no
fue implementado.
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ajustes significativos en los productos del CR-L1031, y los fondos
se reorientaron para construir estaciones de policia y unidades
de atencion integral en las prisiones.

3.48Los principales obstaculos que justifican el impacto en la
implementacion en ambos préstamos fueron: (i) regulatorios,
especialmente relacionados con la burocracia y los requisitos
de ratificacion®®; (ii) operativos, en particular, asociados a la
ausenciadeanalisisdepre-inversionsuficienteenlosdocumentos
del préstamo; e (iii) institucional, vinculado a las capacidades
gerenciales, técnicas y de supervisidon/monitoreo limitadas de
las PEU, al menos en las fases iniciales de implementacion.
Los principales obstaculos para la implementacion efectiva de
las CTs se relacionaron con la falta de supervision, monitoreo,
evaluacion y mecanismos de reporte.

3.49La informacion disponible no es suficiente para evaluar el logro
de resultados en el drea del sector social de la CS, ya que las
operaciones de préstamo y financiamiento no reembolsable aun
estan en proceso de implementacion y no estan disponibles los
PCR ni las evaluaciones finales. Las CTs, que han sido el modo de
operacion predominante durante el periodo de esta EP, no tienen
informes de seguimiento del progreso ni formularios estandar
gue evallen sus resultados. Sin embargo, las contrapartes del
gobierno valoraron mucho las CT y parecen haber contribuido al
disefio de politicas orientadas a la reduccidén de la pobreza (CR-
T126; ver la nota del Sector Social para obtener mas detalles).

3.50La participacion del sector privado en las operaciones del
sector social fue menor y se limitd a la funcidon de socios
implementadores de los componentes de las tres CT en el
subsector de inversiones sociales (CR-TT1115, CR-T1154 y CR-
T1157), junto con un presupuesto total de alrededor de US%$1,8
millones. En los tres casos, las entidades de desarrollo del
sector privado sin fines de lucro (Fundacién Ciudadania Activa
y Asociacion Horizonte Positivo) se comprometieron como
socios implementadores. El proyecto educativo (CR-L1053) se
implementd a través de un fondo fiduciario administrado por
el Banco Nacional de propiedad del gobierno. Las lecciones
aprendidas de esta intervencién pueden contribuir a futuras
consideraciones de proximas APP que involucren fondos
fiduciarios.

60 El tiempo transcurrido entre la firma de los documentos del préstamo vy la ratificacion
del Congreso fue de catorce y diez meses para los préstamos CR-L1053 y CR-L1031,
respectivamente.
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3.51 La sostenibilidad: Es demasiado pronto para evaluar la

sostenibilidad, pero ciertas condiciones seran esenciales
para lograrla. La sostenibilidad de estos programas solo se
podra evaluar una vez que los PCRs vy las evaluaciones finales
estén disponibles. Pero las condiciones principales para la
sostenibilidad de los productos y resultados esperados en
el sector social son (i) el logro de la apropiacion nacional de
las intervenciones y, por lo tanto, la inclusion apropiada en
los presupuestos gubernamentales; y (ii) la previsibilidad del
financiamiento para la ampliaciéon de productos y resultados
relevantes. En el contexto fiscal actual, el cumplimiento de estas
condiciones requerird que se realicen grandes esfuerzos para
mejorar significativamente la eficiencia y la calidad del gasto
publico social. Ademas, en el caso de operaciones de préstamo
con componentes de infraestructura sélidos (CR-L1031 y CR-
L1053), una condicién adicional para la sostenibilidad es la
inclusion de funciones de mantenimiento de infraestructura
adecuadas en los procedimientos operativos y presupuestos
estandar.

F. Intervenciones transversales

3.52 Fueron comunes las intervenciones transversales® sobre el

fortalecimiento institucional. Uno de los objetivos transversales
de la EP fue brindar apoyo para el fortalecimiento institucional,
dada la limitada capacidad técnica e institucional de la
mayoria de las agencias ejecutoras, lo que afectd la ejecucion
y la efectividad de las operaciones. El BID continuamente
incluyd componentes de fortalecimiento institucional para
contrarrestar estos hechos. Tres de los cuatro préstamos SG
aprobados durantelaEPy el 50% de las CT (10 de 20) incluyeron
un componente especifico de fortalecimiento institucional,
mientras que otro 25% de las CT (5 de 20) incluyeron algun
tipo de aspecto de fortalecimiento institucional, aunque no
como un componente especifico. De manera similar, en el
portafolio heredado, el 70% (7 de 10) y el 75% de las CTs (9
de 12) incluyeron un componente especifico de fortalecimiento
institucional. Los componentes de fortalecimiento institucional
prevalecieron particularmente en la infraestructura (70%,
o 19 de 27 operaciones). Los ejemplos de componentes de
fortalecimiento institucional incluyen asesoria para aumentar
los ingresos y mejorar los gastos, apoyo en la capacidad de
gestion, actividades de capacitacion para funcionarios para

61

Para todos los proyectos implementados durante el periodo de la EP, OVE revisd hasta
qué punto se abordaron los temas transversales como un objetivo directo o como un
aspecto relevante (sin ser un objetivo formal). Habia poca informacién disponible
sobre el grado en que se lograron estos resultados.
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mejorar la capacidad del personal, fortalecimiento de entidades
en temas socioambientales y elaboracion de planes de accidén
para mejorar y fortalecer los procesos para planificar, formular,
programar, ejecutar, supervisar y controlar los proyectos de
inversion en obras publicas.

3.53 Intervenciones transversales sobre igualdad de género y

diversidad: El pais logrd avances importantes, y una cuarta
parte del programa de EP del BID aborddé temas de género,
pero pocas intervenciones abordaron temas sobre diversidad.
En 2018, el pais ocupod el tercer lugar en ALC al cerrar las
brechas de género, con altas clasificaciones, especialmente
en educacion y empoderamiento politico®?. El gobierno habia
establecido un plan de igualdad de género: Politica Nacional
para la Igualdad y Equidad de Género 2007-2017. Ademas, el
PND 2015-2018 incluyd la igualdad y equidad de género como
un principio subyacente del desarrollo, con las cuestiones de
género presentes en los 16 objetivos sectoriales®s. La EP del
Grupo BID incluyé al género y a la diversidad como un area
de accidn transversal. Se integré un componente de género en
aproximadamente una cuarta parte (26%) de las operaciones
aprobadas en el periodo de EP y en el 8% de la cartera
heredada, principalmente al incluir resultados para aspectos de
género, pero generalmente no como un componente principal.
Incluyendo la cartera heredada, el apoyo a los aspectos de
género se centrd en las operaciones del sector social (6), con
algunas actividades en otros sectores®*. Por ejemplo, en el
sector financiero hubo una operacion con énfasis en aumentar el
crédito para las mujeres; en una operacion de transporte, el BID
alentd la participacion de las mujeres en los programas piloto
de mantenimiento de microempresas. El apoyo a los aspectos
de diversidad fue limitado. La diversidad se incorpord al 5% de
las operaciones aprobadas en este periodo de EP y al 4% de
la cartera heredada al incluir los resultados de los aspectos de
diversidad (pero no como un componente principal)®s.

62

63

64
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Foro Econdmico Mundial (2018), Informe de la Brecha Global de Género 2018. En
general, Costa Rica se ubicd en el puesto 22° de 149 paises que conforman el indice
de brecha global de género, con una puntuaciéon de 0,75. El indice es un sistema
para captar la magnitud de las disparidades basadas en el género en una escala
de O (disparidad) a 1 (paridad) en cuatro dimensiones tematicas: los subindices
Participacion y Oportunidad Econdmica, Nivel Educativo, Salud y Supervivencia, y
Empoderamiento Politico. En ALC, solo Nicaragua y Barbados obtuvieron mejores
calificaciones. El pais ascendid 19 lugares en comparacion con 2017, en gran medida
por el incremento significativo de la participacién de las mujeres en el parlamento,
lo que llevd al pais a colocarse entre los 10 principales de este indicador y cerrd su
brecha de género de nivel educativo.

ECLAC y AECID (2017). Planes de igualdad de género en ALC: Planes de accioén para
el desarrollo.

También hubo operaciones en el sector financiero (3), de infraestructura (2),
corporativo (2) y de innovacion (1).

Incluyendo la cartera heredada, el apoyo a los aspectos de diversidad fue en el sector
social (3) y el medio ambiente (1).
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3.54 Hallazgos transversales en temas ambientales: Un cuarto de las

operaciones (10 de 39) aprobadas en el periodo de EP incluia
un componente ambiental y el 20% (8) contenia aspectos
ambientales identificables. La mitad de los proyectos con un
componente ambiental explicito, centrado en la respuesta
al riesgo ante desastres, y la otra mitad incluyd dimensiones
ambientales marrones en areas urbanas dentro de los proyectos
de infraestructura®®. Los cuatro proyectos aprobados en el area
ambiental y una CT clasificada formalmente como operaciones
de IF se enfocaron en la respuesta al riesgo ante desastres, pero
ningun proyecto aprobado en el periodo de EP se centrd en
la gestion de los recursos naturales. Los ocho proyectos que
contenian aspectos ambientales incluyeron dos proyectos
de infraestructura (una CT que apoya instrumentos publicos
y privados para la regeneracion urbana de San José, y un
préstamo para energia renovable, transmision y distribucion),
dos CT en el sector social y tres proyectos corporativos (dos
para preparar un plan de accion ambiental y social; y el tercero
incluyd la adopcion de un sistema de gestion de E&S como
resultado del desarrollo)®.

3.55Una parte similar (22 de 49) de la cartera heredada abordod

los desafios ambientales (8 tenian componentes ambientales
vy 14 tenian aspectos ambientales). En la cartera heredada, un
proyecto se centrd explicitamente en la gestidn de los recursos
naturales, una CT en la gestion del riesgo ante desastres vy, el
resto, en cuestiones ambientales “marrones” (es decir, aquellos
relacionados con los desperdicios y la contaminacion). Varias
CT buscaron apoyar la mejora de la movilidad urbana en San
José mediante el desarrollo de opciones para incrementar la
eficiencia del transporte en la ciudad (desarrollo de directrices
para una politica de demanda de viajes, estudios sobre la
viabilidad de tecnologias de combustibles limpios, opciones de
transporte publico para reducir la intensidad energética en el
transporte). Una operacion de IF en la cartera NSG tenia como
objetivo apoyar el desarrollo de una linea de crédito verde.

3.56 APP: El Grupo BID apoyo varios proyectos de APP durante el

periodo de la EP, en su mayoria operaciones de infraestructura,
pero no abordd los problemas relacionados con el marco

66 De estos, una CT apoyd el desarrollo de la capacidad de gestion de E&S para la linea

67

de negocios de electricidad del ICE y dos CT y dos préstamos involucraron el sector
del transporte, incluido un préstamo NSG para un aeropuerto (que habia invertido
explicitamente para obtener una certificacion de eficiencia energética y opera una
instalacion de tratamiento de aguas residuales autonoma).

OVE no pudo verificar dentro del alcance del CPE si las empresas cubiertas por
las lineas de crédito pueden haber contribuido a abordar los desafios ambientales
especificos (por ejemplo, enfoque en la produccion agricola con bajo contenido de
pesticidas, la produccién baja en emisiones de carbono y procesamientos para los
cuales Costa Rica establecié estandares en los sectores del café y la ganaderia).
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regulatorio de las APP, un aspecto importante previsto en la EP.
Las APP fueron una de las prioridades durante el periodo de esta
EP, y el Grupo BID financid la infraestructura en un aeropuerto
gue funciona por concesion (US$12 millones). A través de las CT
brindd apoyo en la formulacion de proyectos de infraestructura
urbana en San José bajo una modalidad de APP (US$500.000),
brindo capacitacion enlas APP para la Direccion de Planificacion
Urbana de San José (US$228.000) y mejord el didlogo entre
los sectores publico y privado mediante el financiamiento de
un taller de APP de las Américas en Costa Rica, que presento
casos de éxito de ALC. Ademas, la cartera heredada incluia
operaciones de APP que financiaban infraestructura en
aeropuertos (dos préstamos NSG por US$53 millones) y en
energia (un préstamo NSG por US$200 millones), y también
respaldd un acuerdo entre el sector publico y el privado para
implementar un proyecto piloto de uso de la tierra e integracion
del transporte en San José (US$1,78 millones). Sin embargo, no
hubo apoyo hacia la mejora del marco regulatorio para las APP
y las concesiones, ni las instituciones que las respaldan, que
han sido un obstaculo para ampliar su aplicacion®s.

68 Infrascope 2018, una publicacién y clasificacidon de la Unidad de Inteligencia del the
Economist, apoyada por el Grupo BID, clasifica a Costa Rica en el lugar 17 (de 40), y
apenas en el lugar 10 en ALC como un entorno “emergente” para APP. Si bien el clima
de inversién y de negocios tiene una calificacion alta (2.9), las regulaciones (28.2) y las
instituciones (30.2) fueron particularmente débiles.
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4.2

4.3

El programa del Grupo BID fue relevante y estaba alineado
con las prioridades del pais. Ademas, el BID continda siendo
considerado un socio de desarrollo muy importante. Si bien el
programa durante el periodo de esta EP fue significativamente
mas pequeio que en el ultimo periodo, aun fue el mas grande
entre las instituciones financieras internacionales y se enfocd
en las prioridades clave de desarrollo. Si bien la mayor parte
del financiamiento se dirigid a importantes prioridades de
infraestructura (transporte y energia, y de la cartera heredada
también en agua y saneamiento, educacion y seguridad
ciudadana), algunas operaciones mas pequefias (por ejemplo,
las CT en el area de sostenibilidad fiscal y reduccién de
la pobreza) también fueron importantes y bien recibidas.
Reformas adoptadas al final del periodo de EP se alinearon con
el asesoramiento del BID.

El asunto clave para el pais en este punto es el area de
sostenibilidad fiscal, y los préstamos deinversion anterioresno se
enfocaron lo suficiente en los cambios estructurales necesarios
para aumentar la eficiencia del gasto. Con la aprobacion del
paquete de reforma fiscal, el gobierno de Costa Rica ha dado un
paso importante en la direccidn correcta y su implementacion
serd critica. Se necesitard aumentar la eficiencia de la prestacion
de servicios publicos. Esta es un drea que el BID intentd abordar
en varias CT,%° pero no se ha enfocado lo suficiente en préstamos
(que principalmente, pero no de manera exclusiva, apoyaron
infraestructura fisica). Ademas, en muchas areas, la eficiencia y
la efectividad de las operaciones y el sistema en el cual operan
podrian mejorarse, como en transporte, el cual, actualmente,
tiene un enfoque insuficiente en el mantenimiento; en energia,
con muy altos costos de electricidad; en agua y saneamiento,
con la necesidad de garantizar que el proyecto financiado por el
BID conecte de manera efectiva a los hogares en San José con
el tratamiento adecuado de aguas residuales; o en educacion,
en el cual los proyectos se enfocaron mas en la infraestructura
fisica que en resultados débiles a pesar de los gastos elevados
en el sector. El Grupo BID podria aprovechar algunas de las
experiencias positivas, como los pilotos innovadores para el
mantenimiento de la red vial cantonal.

Es probable que se necesite un mayor enfoque en las sinergias
publico-privadas. Se ha avanzado poco en el objetivo de la
ultima EP de aumentar el uso de las APP, lo que podria contribuir
potencialmente a una mayor eficiencia mientras se ayuda a
mejorar la infraestructura y proporcionar servicios publicos en
el contexto de las restricciones fiscales. El Grupo BID podria

69 Por ejemplo, en varias CT sobre la reforma del estado y también sobre la reduccién de

la pobreza (para aumentar la eficiencia del gasto social).
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4.4

4.5

ayudar al pais a aprovechar las experiencias positivas con las
APP en algunas areas (como los aeropuertos que ayudd a
financiar) para aumentar su uso en otras areas, como ayudar
a mejorar el marco regulatorio para las APP, a pesar de que la
situacion de presion fiscal también crea desafios para las APP.
También seria importante garantizar que el sistema educativo
atienda adecuadamente las habilidades requeridas por el
mercado laboral, y que BID Invest enfocara mas sus operaciones
en algunas de las necesidades clave de desarrollo del pais, tales
como abordar los problemas que surgen de la economia dual a
través de un mayor enfoque en el fortalecimiento de las cadenas
de valor, atender mejor las necesidades del sector financiero al
ofrecer productos en moneda local y centrarse en aumentar la
competencia.

EIBID también debera continuar suenfoque en el fortalecimiento
del disefo y la implementacién de proyectos. Si bien el BID
ya ha logrado algun progreso con su mayor enfoque en la
implementaciéon, los proyectos aun fueron afectados por
estudios de factibilidad débiles, retrasos significativos, logros
mas bajos de lo esperado y costos mas elevados. Todavia se
necesita hacer mucho mas, en todas las areas del ciclo de los
proyectos. Para las CT, habia poca informacion disponible sobre
los productos que lograron, e incluso menos sobre cuales fueron
sus resultados.

El BID debe continuar su apoyo para los desafios ambientales
“verdes” y “marrones”. Costa Rica ha forjado una fuerte
reputacion internacional, en base a su gran dotacién de recursos
naturales, capital y biodiversidad, combinada con visiones
ambiciosas para el uso de energias renovables y neutralidad
de carbono. El Grupo BID ha apoyado estos desarrollos tanto
directa como indirectamente durante el periodo de EP, por
ejemplo, al financiar la represa hidroeléctrica mas grande (si
bien a causa de una menor demanda, ahora hay un exceso en
la capacidad de generacién), implementar operaciones que
apoyan el uso del sistema de zonas protegidas, e intentar
conectar a mas personas al tratamiento de aguas residuales. En
el futuro, el objetivo de Costa Rica de lograr la neutralidad de
carbono requerird abordar al sector de transporte y la movilidad
urbana, los cuales el BID también ha comenzado a apoyar (a
través de CT). Para que el pais mantenga su reputacién como
destino turistico, también requerird abordar los desafios
ambientales, como en el caso del saneamiento. Implementar
estas ambiciones con intervenciones rentables serd desafiante
y ofrecerd oportunidades al BID para agregar valor.
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46 A la luz de estos hallazgos, OVE ofrece las siguientes
recomendaciones para el Grupo BID:

1. Trabajar con el gobierno para definir las mejores formas de
apoyar al pais en sus esfuerzos por lograr la sostenibilidad
fiscal al centrarse en la completa implementacion de la
reforma fiscal y en los cambios estructurales necesarios
para aumentar los ingresos y la eficiencia de la prestacion
de servicios publicos. Con ese fin, el BID debe enfatizar
en la estrategia de pais el apoyo para la implementacion
de la reforma y acordar las areas especificas en las que
el BID podria apoyar (por ejemplo, fortalecimiento de las
instituciones, apoyo financiero, ayudar a establecer medidas
claras para mejorar la eficiencia y nivelar las condiciones
entre entidades estatales y privadas para promover la
competencia). La colaboracidon con otros Bancos de
Desarrollo y el FMI reforzaria los esfuerzos del BID. El BID
también deberia considerar agregar medidas claras para
mejorar la eficiencia de provision de servicios publicos en
toda su gama de productos.

2. Continuar apoyando al pais en la busqueda para atraer
inversion privada a través de las APP, particularmente en
infraestructura, e integrar mejor las operaciones de BID
Invest en el programa del pais. La recomendacion sobre
las APP del ultimo CPE de OVE continua siendo relevante,
también alaluz del limitado espacio fiscal. El Grupo BID ya ha
analizado el entorno de las APP en Costa Rica. Dependiendo
de las prioridades del pais, el BID puede proveer asesoria en
los necesarios cambios legales y regulatorios para mejorar el
clima de inversiones, fortalecimiento de las instituciones y la
implementacion de transacciones “modelo” que se pudieran
replicar. El Grupo BID debe construir en el rol mas amplio
del representante del pais para una mejor integracién de
las operaciones de BID Invest en el programa de pais vy
garantizar que las operaciones aborden las necesidades de
desarrollo clave en el pais, asi como el fortalecimiento de las
cadenas de valor, el aumento de la competencia en el sector
financiero y la provisién de finanzas en la moneda local.

3. Continuar con el enfoque en mejorar la implementacion de
los proyectos del BID. Para ello, el BID deberd garantizar
una mejor preparacion de proyectos. Deberia colaborar con
el gobierno para encontrar la mejor manera para reducir
demoras del proceso de ratificacion o, al menos, tomar en
cuenta los largos retrasos, en los plazos y disefio de sus
proyectos; y garantizar que las PEU tengan la experiencia y
los incentivos adecuados para una implementacion eficiente
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de los proyectos. En particular, dada la alta incidencia de CTs
en el programa de pais, también serd esencial introducir un
mejor sistema de supervisidon para evaluar el progreso vy los
resultados de las CTs.

Continuar apoyando al pais en su liderazgo ambiental, al
mismo tiempo que se le ayuda a enfrentar algunos desafios
y preocupaciones de eficiencia. El BID podria considerar
asociarse con el pais en iniciativas o proyectos que se
basen en la experiencia adquirida en el uso del capital de
recursos naturales para el desarrollo econdmico sostenible;
abordar los desafios ambientales “marrones” en los sectores
tradicionales de apoyo del BID (saneamiento, transporte,
desarrollo urbano); y promover las consideraciones de
eficienciaambiental y desarrollo sostenible enlasoperaciones
del sector privado.
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