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Resumen

En el afio 2013, el Foro Econéomico Mundial ubicé a Costa Rica en el puesto 131 de 144
economias analizadas en la categoria “calidad de los caminos”. Al afio siguiente, Costa Rica
mostro una mejoria y se ubicé en el puesto 119, sin embargo, fue el pais con la peor puntuacion
de los 16 paises latinoamericanos incluidos en el estudio. Para ese mismo afio, el Laboratorio
Nacional de Materiales y Modelos Estructurales (LANAME), indicaba que el 64,6% de la Red
Vial Nacional muestra indices de regularidad deficiente o muy deficiente. Estos datos permiten
ubicar el tema de la infraestructura como prioritario para Costa Rica. Pero también llevan a
preguntar, ;Por qué Costa Rica pasd de ser un pais con una de las mejores infraestructuras de

transporte en la region durante los afios setenta a ser la peor calificada en el 2013?

El origen de este rezago esta fuertemente vinculado al escaso nivel de inversion publica que inici6
durante la crisis economica de 1982, y el cambio en la manera del proveer la infraestructura.
Luego de la estabilizacion econdmica, Costa Rica inicid, por sugerencia de los Organismos
Financieros Internacionales, un proceso de Reforma del Estado. En el sector transporte esta
reforma se manifestd en la aprobacion de varias leyes que permitian la participacion de capital
privado en proyectos de infraestructura de transporte a través de asociaciones publico-privadas
bajo la modalidad concesion de obra publica. El objetivo de estos cambios era proveer al pais de
la infraestructura que necesitaba para impulsar el nuevo modelo de desarrollo sin tener que

recurrir a fondos publicos ni a mayor deuda externa.

De esta manera, surge en 1998 el Consejo Nacional de Concesiones como la agencia estatal
altamente especializada en promover y gestionar la politica de concesion de obra publica con
servicio publico. Sin embargo, desde su inauguracién el CNC ha tenido serios problemas de
desempefio. Hasta el momento el CNC ha participado en 13 proyectos, de los cuales solo ha
logrado concluir dos. Segun estimaciones de la Asamblea Legislativa, el tiempo promedio de
ejecucion de un proyecto como San José-Caldera fue de 12 afios desde que se publico el cartel
hasta que se inauguraron las obras. De esos 12 afios, 9,5 fue el tiempo que tardo el CNC en

seleccionar al contratista y ponerlo a trabajar.

La creacion de este tipo de agencias altamente especializadas fue comun en América Latina
durante la década de los afos noventa. Su creaciéon estuvo ligada a las innovaciones

administrativas impulsadas por movimientos cercanos al New Public Management y sustentada



en la idea que a través de su gestion el Estado tendria una mayor capacidad para brindar servicios

publicos de una manera eficiente y efectiva.

Los autores que se han ocupado del tema de la capacidad del Estado coinciden en que ésta se
puede entender de varias maneras, pero que esencialmente remite a “la habilidad [del Estado]
para realizar determinadas tareas de una manera eficiente, efectiva y sostenible”. Su estudio se
puede abordar desde una perspectiva de brechas de capacidad o también desde el analisis de sus

componentes a través de sus manifestaciones visibles.

El presente trabajo pretende abonar a la discusion de las capacidades del Estado a partir del
estudio de caso del Consejo Nacional de Concesiones y su dificultad para alcanzar las metas que
le han sido asignadas por ley. Concretamente, interesa determinar los factores que han limitado
el grado de dotacion de capacidad estatal del CNC para la implementacion efectiva de la politica
de asociaciones publico-privadas para proyectos de infraestructura de transporte en Costa Rica
durante el periodo 1994-2013. El trabajo se desarrolla a partir del enfoque de componentes de
capacidad propuesto por Bertranou (2012) y se ocupa de analizar el marco de autorizaciones
legales y de legitimidad, su capacidad organizacional, su dotacion de medios de accion, asi como

de su capital de accion interinstitucional.

La hipotesis central de la investigacion apunta a que los factores de mayor peso en la explicacion
del pobre desempefio del CNC, son aquellos vinculados con los medios de accion y la capacidad
de interaccion gubernamental, por encima de los factores relacionados con las autorizaciones
legales. Esto en tanto, los esfuerzos de la Reforma del Sector Transporte se centraron, casi
exclusivamente, en la creacion de un marco juridico que permitiera la participacion de capital
privado en la dotacion de infraestructura bajo el supuesto de que esto representaria un descargo
al Estado; y por lo tanto, no se considerd la necesidad de crear y fortalecer la institucionalidad
como requisito para una implementacion efectiva y eficiente de la nueva politica publica. Este
problema de coherencia entre los objetivos planteados y los recursos asignados al CNC es el

principal factor que explica su pobre desempefio.

El trabajo concluye que se pueden identificar al menos cinco grandes factores que afectan la
dotacion de capacidad del CNC. El primer factor esta relacionado con el poco conocimiento del
concepto de APP por parte de los legisladores a la hora de aprobar la ley. La figura se asumio
bajo un solo supuesto, la falta de financiamiento publico y no se realizaron estudios técnicos ni

econdmicos que establecieran de manera objetiva que esa era la mejor opcion de politica publica.

Xi



Esta falta de conocimiento del concepto de APP hizo que la legislacion observara tan solo una
de sus opciones, la concesion. El segundo factor, intimamente relacionado con el primero, tiene
que ver con la falta de claridad del marco juridico en cuanto a las funciones y responsabilidades
del CNC; especialmente en aquellas relacionadas al ejercicio de la potestad reguladora del
Estado. El tercer factor apunta a un alto grado de desarticulacion entre todos los actores
involucrados en la implementacion de la politica de concesion de obra publica. El cuarto factor
se relaciona con la falta de autonomia del CNC, producto de una fuerte injerencia politica en sus
actividades. Esta injerencia politica ha tenido consecuencias negativas en la autarquia del
Consejo, asi como en sus mas importantes decisiones técnicas y ha provocado cuestionamientos
de los organismos de control del Estado, con serias consecuencias en la legitimidad del CNC y
de la figura de concesion. Finalmente, el quinto factor tiene que ver con los problemas de
coherencia entre el mandato legislativo al CNC y los recursos asignados para su consecucion.
Esta falta de coherencia en la implementacion de la politica de concesion de obra publica ha

contribuido de manera significativa a los atrasos en los proyectos y falta de obras concretas.
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Estructura del trabajo

El presente trabajo posee seis capitulos. EI capitulo I es de caracter introductorio y permite
presentar la estructura basica de la investigacion. Se ofrece una delimitacion del tema a tratar,
asi como las principales preguntas que se buscan responder. El capitulo incluye también una
justificacion de la seleccién del tema y un estado del arte sobre la importancia de la
infraestructura de transporte en la economia de los paises. El capitulo concluye con una reflexion
metodologica que ofrece detalles sobre la unidad de andlisis, las variables dependientes e

independientes y la manera en la que se recolectan y analizan los datos.

El capitulo II contiene el abordaje tedrico que enmarca el trabajo. En este capitulo se desarrollan
los principales conceptos a utilizar durante el analisis. Como punto de partida se discute la
importancia de estudiar las instituciones y las caracteristicas centrales del neoinstitucionalismo,
como contexto teorico general sobre el que se desarrolla la investigacion. Se presentan también
algunos elementos sobre el concepto de Estado y su rol como actor determinante en el desarrollo
economico y social de las naciones, para luego avanzar sobre el tema de la capacidad estatal
como eje central de la investigacion. Al respecto se hace un esfuerzo por definir el concepto a
partir de los aportes de varios autores para finalmente centrarnos en la propuesta desarrollada por
Julian Bertranou sobre los componentes de capacidad y sus manifestaciones. El capitulo
concluye con un breve repaso sobre las Asociaciones Publico-Privadas, su origen y diferentes

clasificaciones.

El capitulo III esta dedicado al estudio de los antecedentes de la politica publica de asociaciones
publico-privadas para proyectos de infraestructura de transporte en Costa Rica. El capitulo
permite identificar un antecedente general, la crisis econdmica de los afios ochenta y su relacion
con el déficit de infraestructura en el pais; y un antecedente inmediato, que fue la Reforma del
Estado y mas concretamente la Reforma del Sector Transporte. El capitulo termina con un
balance general de la situacion actual de la infraestructura de transportes y el sistema de

concesiones.

Los capitulos IV, V y VI estan dedicados al analisis de los componentes de capacidad presentes
en el CNC y los factores que afectan su grado de dotacion. La estructura de estos tres capitulos
consiste en una primera parte en la que se da cuenta de los componentes de capacidad presentes

en el CNC, mientras que la segunda parte, se dedica a analizar los factores que afectan el grado
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de dotacion de las capacidades mencionadas. Cadauno de estos capitulos culmina con un balance

general de hallazgos preliminares para facilitar la lectura del documento.

Asi, el capitulo IV se dedica a estudiar las autorizaciones legales y de legitimidad que permiten
la implementacion de la politica de concesion de obra publica y regulan el funcionamiento del
Consejo Nacional de Concesiones. La segunda parte del capitulo esta dedicado al analisis de los
factores que afectan dichas autorizaciones formales y avanza sobre el tema de la legitimidad del
CNC para operacionalizar sus objetivos y la percepcion que tienen otros actores sobre su gestion

asi como de la figura juridica de la concesion de obra publica con servicio publico.

El capitulo V hace un balance general sobre la capacidad de organizacion y medios de accion
con los que cuenta el Consejo Nacional de Concesiones. Se incluyen datos para todo el periodo
de analisis de la investigacion, de 1994 al afio 2013 y se hacen anotaciones sobre la evolucion
que han tenido los mismos. Se consideran variables como estructura organizacional, medios de
financiamiento, niveles de ejecucion, cantidad y capacitacion del personal, infraestructura y
equipamiento. Siguiendo la estructura propuesta, la segunda parte del capitulo identifica los

factores que afectan la dotacidon de capacidad organizacional y los medios de accion del CNC.

El capitulo VI se dedica a estudiar los elementos de accidn interorganizacional a través de la
identificacion de varios subprocesos incluidos en la gestion de proyectos de concesion de obra
publica con servicio publico. Se consideran los subprocesos de expropiacion y acceso en
posesion por parte del Estado de los predios expropiados, el subproceso de refrendo de los
contratos por parte de la Contraloria General de la Republica y el subproceso de reubicacion de
servicios publicos. La descripcion de estos subprocesos permite ademas trazar un mapa de actores
con los cuales el CNC esta en constante comunicacion para poder alcanzar sus objetivos. La
segunda parte del capitulo identifica algunos factores que afectan la capacidad de relacion

interorganizacional del CNC.

El trabajo concluye con una seccion de hallazgos en la cual se ofrece un analisis general de la
situacion del CNC a partir de los datos recopilados durante la investigacion, asi como una
respuesta tentativa a la pregunta principal de la investigacion y la refutacion de la hipdtesis

principal.
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Introduccion

Luego de la crisis econdmica de principios de la década de los afos ochenta, Costa Rica inicid
un proceso de Reforma del Estado el cual produjo cambios significativos en la relacion Estado-
sociedad. La mayoria de estos cambios se manifestaron en transformaciones a lo interno del
aparato estatal. En el caso especifico del sector transporte, la reforma significé cambios en la
estructura organizacional del Ministerio de Obras Publicas y Transportes con el objetivo de
apartarlo de su funcién tradicional de proveedor unico de obras de infraestructura. Este cambio
de estructura se expresé en la creacion de varios consejos especializados, dentro de los cuales
destaca el Consejo Nacional de Concesiones (CNC).

Esta nueva agencia estatal, tenia como objetivo tinico gestionar la nueva Ley de Concesion de
Obra Publica con Servicio Publico (Ley 7762) la cual permite la participacion de capital privado
en el financiamiento de obras de infraestructura de transporte y su posterior explotacion bajo la
figura de concesion. Sin embargo, el desempefio de la institucion ha estado lejos de la expectativa
inicial. Desde su inauguracion, hace 16 afios, solo ha logrado completar dos proyectos y no sin
enfrentar antes serias dificultades.

Luego de dos décadas de politicas de corte neoliberal, cuyos resultados estan lejos de las
expectativas, incluso las de sus promotores, se ha instalado en el debate publico y académico la
revalorizacion del Estado como actor clave para el desarrollo politico, econdmico y social de los
paises. Esta revaloracion viene acompafada también de una creciente demanda ciudadana para
que el Estado atienda sus necesidades de manera mas efectiva y oportuna. Es de esta tension que
surge el tema de la capacidad. ;Qué es un Estado capaz?, ;Como medir la capacidad estatal?,
(Coémo mejorar la capacidad del Estado? son algunas de las preguntas que emergen.

El presente trabajo se enmarca en esta discusion tomando como area de estudio el caso especifico
de la politica de concesion de obra publica con el objetivo de ubicar algunos elementos
explicativos del pobre desempefio del CNC. El desarrollo del trabajo se apoya principalmente
en el enfoque de componentes de capacidad planteado por (Bertranou, 2013) el cual considera
las siguientes variables, las autorizaciones legales y de legitimidad, los medios de accion con los
que cuenta el CNC para cumplir los objetivos y su capacidad para interactuar con otros actores

dentro de la arena politica en la que desempeifia sus funciones.
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Capitulo |
Problema y marco general de analisis

Introduccidn

Este capitulo ofrece la estructura general sobre la que se realiza la investigacion y permite
conocer sus principales componentes. La presentacion del objeto de estudio consiste en una
construccion de caracter narrativo del problema colectivo al que se refiere este trabajo e intenta
delimitar en pocas palabras cual sera el énfasis en la investigacion. En este caso, el énfasis esta
en discutir la capacidad del Estado costarricense para impulsar proyectos de concesion de obra
publica a través de Asociaciones Publico-Privadas a partir del andlisis detallado del desempefio

del CNC como la agencia estatal encargada de su gestion.

Esta primera delimitacion del tema, permite enunciar los principales elementos que seran
analizados en mayor detalle en los capitulos posteriores con el fin de establecer relaciones entre

los hallazgos empiricos encontrados y aspectos teoricos.

El capitulo ofrece ademads, una justificacion de la seleccion del tema a partir de los datos mas
recientes de la situacion de la infraestructura de transporte en Costa Rica, con especial atencion
al sector de la infraestructura vial, pues es el mas afectado y hacia el que la politica de concesion

ha prestado mas atencion.

Por ultimo, se ofrece un estado del arte centrado en la relacion entre la dotacion de infraestructura
de transporte y el desarrollo econémico, con énfasis en América Latina. Este apartado permite
ubicar desde el inicio algunas de las fuentes de informacion utilizadas, asi como los argumentos
que se han ensayado en la region con respecto al uso de Asociaciones Publico Privadas en la
dotacién de infraestructura de transporte. El capitulo termina planteando las preguntas basicas
que orientan la investigacion, asi como el enunciado de un objetivo general, el cual sera
desarrollado a lo largo de toda la investigacion y una hipdtesis de trabajo que sera refutada en el

apartado de conclusiones generales.



A. El objeto de estudio

Luego de la crisis econdmica que sufrié Costa Rica a inicios de la década de los afios 80, el pais
fue urgido por los organismos financieros internacionales a iniciar un proceso de reforma del
sector publico. Esta reforma, inspirada en teorias neoliberales, no solo pretendia en términos
generales, una disminucion del gasto publico y la reactivacion de la economia nacional a través
de la comercializacion de productos no tradicionales en mercados internacionales; sino que en el
fondo planteaba la necesidad de modificar sustancialmente la manera en la que el Estado se
vinculaba con la sociedad civil y con los otros actores sociales y economicos. En otras palabras,
la implementacion de la reforma del sector publico significo, entre otras cosas, un cambio en la

manera de entender y hacer politica publica.

El interés por disminuir el gasto publico, hizo que una de las estrategias fuera abrir espacios para
que el sector privado realizara inversiones en proyectos de infraestructura a través de alianzas
publico-privadas. De esta manera, bajo el supuesto de que la participacion de capital privado
haria mas eficiente la dotacion de infraestructura, el Estado abandonaba sus funciones
tradicionales de proveedor para asumir, al menos desde la legislacion, funciones como ente

regulador y fiscalizador.

Asi, el 3 de mayo de 1994 se firmo¢ la primera Ley General de Concesion de Obra Publica. Cuatro
afios mas tarde, el 14 de abril de 1998, se firma la Ley General de Concesion de Obra Publica
con Servicio Publico (Ley 7762) a través de la cual se crea el Consejo Nacional de Concesiones
(CNC) como la agencia estatal altamente especializada en representar al Estado costarricense en

todos los contratos que se firmaran bajo la modalidad de concesidon de obra publica.

Sin embargo, el resultado de la politica publica de asociacidon publico-privada para infraestructura
de transporte, asi como el desempefio institucional del Consejo Nacional de Concesiones, estan
lejos de cumplir las expectativas que justificaron su creacion. Luego de 16 afios de operaciones
continuas el CNC, ha trabajado en 13 proyectos de los cuales solo ha logrado concretar dos,
mientras que los otros 11 han sido desestimados o cancelados lo que expone al pais a cuantiosos
pagos por indemnizaciones. Por su parte, la inversion publica para el sector se ha mantenido
cercana al 1% del PBI por casi treinta afios. Como resultado, el pais enfrenta actualmente un
serio rezago en infraestructura de transporte el cual estd afectando su productividad,

competitividad y la calidad de vida de sus habitantes.



El pobre desempefio del CNC ha despertado el interés de académicos y de instituciones estatales
de control como la Asamblea Legislativa, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria
de los Habitantes; las cuales, desde sus respectivos foros, han sugerido lo que consideran son las

causas del problema.

El presente trabajo se enmarca dentro de este esfuerzo explicativo a través de una propuesta de
analisis basada en el concepto de capacidad estatal como eje transversal de la investigacion. Si
bien es cierto, una revision detallada de la literatura y de los datos disponibles con respecto al
desempefio del CNC y los resultados generales de la politica de APP en Costa Rica sugieren que
el problema no puede ser atribuido a una sola causa, consideramos que el tema de la capacidad
del Estado es, en todo caso, una discusion necesaria en tanto permite llevar el analisis mas alla
del funcionamiento interno del CNC y arrojar luz sobre otros aspectos de la administracion
publica que merecen ser abordados y que tienen un valor de uso para los decisores en el campo

de la politica publica.

Con el fin de evitar que la investigacion se reduzca a un simple inventario de capacidad del CNC,
el énfasis de la investigacion estard en identificar los factores que afectan la dotacion de dichas
capacidades; los cuales seran abordados a partir de la propuesta tedrica en tres categorias de
analisis: las autorizaciones legales y de legitimidad, la capacidad organizativa y la capacidad de

accion interorganizacional.

Es importante aclarar que el estudio se centra en el CNC en la medida en que dicha institucién
es la que concentra la mayor cantidad de competencias en la implementacion de la politica de
APP. Sin embargo, las categorias de andlisis seleccionadas nos llevan inevitablemente a
considerar aspectos generales del funcionamiento de otros actores relevantes. Por esta razon, el
abordaje del problema desde la perspectiva de capacidad no debe confundirse con una evaluacion
del desempefio del Consejo. Por el contrario, el desempefio representa a lo largo del trabajo la

variable dependiente.

En cuanto a los datos recolectados para este trabajo, el CNC es la institucion encargada de
impulsar todos los proyectos de infraestructura bajo la modalidad de concesion de obra publica.
Sin embargo, a lo largo del documento se presentan de manera recurrente y con especial atencion
datos y ejemplos sobre proyectos vinculados a la Red Vial Nacional (RVN). Existen varias
razones para esto. Primero, son los proyectos mas urgentes para el pais como se detalla en el

Capitulo III. Segundo, la legislacion tiene un sesgo hacia la infraestructura vial por lo que los



mayores esfuerzos se han hecho en lograr este tipo de proyectos, esto se discute en el Capitulo
IV. Tercero, hasta el momento la mayor parte de proyectos considerados por el Consejo fueron
de infraestructura vial (autopista San José - Caldera, autopista San José¢ —San Ramodn) por lo que
la mayor cantidad de datos disponibles se refiere a estos proyectos. En todo caso, las
conclusiones y hallazgos de este trabajo se orientan al funcionamiento general de la institucion y

no a su desempefio en un proyecto especifico.

Desde el punto de vista temporal, el trabajo se limita al periodo que va entre el 03 de mayo de
1994, fecha en la que se firma la primera ley sobre concesiones en Costa Rica, hasta el 22 de
abril del 2013 cuando el Poder Ejecutivo, a cargo de la presidenta Laura Chinchilla, cancela de
manera unilateral el proyecto del corredor vial San José — San Ramon, pues se considera esta

fecha como un punto de inflexion en la gestion del CNC.

Finalmente, durante el trabajo de investigacion surgen inevitablemente una serie de temas que
son abordados de manera secundaria en funcidn del problema planteado pero cuyo tratamiento
exhaustivo bien merece futuras investigaciones. Algunos de esos temas son: un analisis detallado
de la reforma estatal que le dio origen a la politica de concesiones y al CNC. Un estudio sobre
la relacion (si es que hay alguna) entre las €lites politicas que respaldan la figura de concesion de
obra publica y los sectores empresariales beneficiarios de la politica de APP. Un estudio sobre
si las APP son realmente el mecanismo mas apropiado para superar el rezago en infraestructura
en Costa Rica. Un estudio comparativo centrado en determinar si existe un tipo de
institucionalidad necesaria para una implementacion efectiva de politicas de APP para

infraestructura.

B. Justificacion

El tema de la capacidad del Estado es una discusion continua en América Latina y que ha tomado
relevancia en Costa Rica en los ultimos afios tras el balance de mas de dos décadas de politicas
de corte neoliberal cuyos resultados se alejan de lo previsto, incluso para sus propios promotores.
La Reforma del Estado, implementada en Costa Rica en la década de los afios noventa buscaba
otorgar al Estado mejores posibilidades de atender de manera efectiva y eficiente las necesidades
y demandas de la ciudadania. Sin embargo, los resultados no han sido los esperados y el grado

de éxito varia considerablemente de un sector a otro.



El presente apartado busca justificar la decision de abordar el tema de la capacidad del Estado a
partir del estudio la infraestructura de transporte, y especificamente, de la figura de concesion de

obra publica y no a partir del analisis de otros sectores.

En primer lugar, el paso del Estado de su rol de proveedor a facilitador y regulador es una
discusion que requiere de estudios empiricos que permitan asumir posiciones a partir de datos
objetivos, y no solo desde posturas ideoldgicas. En este sentido, el estudio de la politica de
concesion de obra publica a través de Asociaciones Publico-Privadas para proyectos de
infraestructura de transporte, al menos en el caso de Costa Rica, es una excelente plataforma para
discutir sobre los aciertos y desaciertos de este tipo de iniciativas; no solo porque su ejecucion
involucra una gran cantidad de actores estatales de todos los niveles (ver capitulo VI) sino

también porque es un sector clave para el desarrollo del pais y su situacion actual es grave.

En este sentido, uno de los elementos mas importantes a abordar en un estudio como el actual es
el estado de la red de infraestructura vial. Este punto se trata en detalle en el capitulo III, sin
embargo, al respecto, el Laboratorio Nacional de Materiales y Modelos Estructurales
(LANAMME) ha indicado que si bien es cierto, 87,9% de la red vial nacional tiene buena
capacidad estructural el 12,1% restante requiere de una reconstruccion profunda. Sin embargo,
el IR], indice que mide el nivel de regularidad y funcionalidad de la via, muestra que el 64,6%
de la Red Vial Nacional (RVN) muestra indices de regularidad deficiente o muy deficiente
(LANAMME, 2013:25). Es decir, mas de la mitad de la RVN tiene grietas y baches. Sobre la
red cantonal el MOPT sefiala que para el afio 2005 “menos del 10% de la red cantonal tenia una
buena condicidon de superficie y mas del 80% seguia siendo de lastre. L a mayoria de estos
caminos estd en mal o muy mal estado.”(Programa Estado de la Nacion, 2006: 308) Es

importante tener en cuenta que la red cantonal representa el 70% de la red vial total del pais.

Estimaciones del Proyecto Estado de la Nacion para el 2006, indican que la red vial como activo
del Estado se ha depreciado hasta en un 52% de su valor real por falta de inversion en
mantenimiento. Para poder remontar esta situacion, la Asociacion de Carreteras y Caminos de
Costa Rica considera que seria necesaria una inversion no menor a US$ 1700 millones de ddlares.

(Programa Estado de la Nacion, 2006: 309)

Otro aspecto a considerar a la hora de valorar la pertinencia de un trabajo como el presente esta
en la mirada del contexto regional. Desde hace 20 afios, Centroamérica viene trabajando en un

proceso de integracion regional a través del Sistema de Integracion Centroamericano (SICA).



Ademas del fortalecimiento de la democracia y la seguridad en la region, el SICA tiene como
objetivo fomentar iniciativas para el fortalecimiento del sector financiero y comercial
centroamericano y sus relaciones con la economia global. Dentro de este contexto, en el afio 2005
Centroamérica negoci6 un tratado de libre comercio que pretende, no solo levantar las barreras
arancelarias para con los Estados Unidos, sino también para establecer libre comercio entre los
paises de la region. Esto pone particular presion sobre los proyectos de infraestructura vial y
portuaria. Es importante que los productos puedan moverse de manera mas eficiente entre los

paises y reducir los costos de comercializacion a través de un mejor sistema de transportes.

De la misma manera, la ampliacion del canal de Panama, cuya inauguracion esta prevista para el
afio 2015, representa una gran oportunidad para Costa Rica. Segun un estudio del BID la
ampliacion va a permitir el transito de barcos con el triple de capacidad de carga que los que
actualmente atraviesan el canal. Al respecto el estudio sefiala “Moin! se encuentra bien
posicionado para servir como central de transbordo para los buques de mayor tamafio que crucen
por el Canal. Este puerto estd localizado a una distancia relativamente corta de la principal ruta
maritima hacia el noreste y puede servir a toda Centroamérica (tanto por mar como por tierra si
se mejorara la conectividad terrestre)? y al Caribe (BID, 2013: 35). Sin embargo, el estudio es
claro en sefialar que Costa Rica tendria que competir con mega puertos ya instalados como el de
Cartagena en Colombia o el de Kingston en Jamaica; por lo que las mejoras requeridas en

infraestructura portuaria y conectividad terrestre deben iniciarse cuanto antes.

Queda claro que la infraestructura es uno de los aspectos claves para medir la competitividad de
un pais. En el caso de Costa Rica, vale la pena destacar que la infraestructura ha tenido un peso
significativo en la calificacion general que recibe el pais de parte de empresas que desean invertir
o de organismos internacionales y sigue siendo el mayor pendiente®. En este sentido, el Foro
Economico Mundial ubica a Costa Rica en su informe 2012-2013 en el puesto 57 de un total de

144 economias evaluadas. Este indice considera cuatro ejes principales, calidad de las

1 Moin es el principal puerto en la costa caribe de Costa Rica.

2 El resaltado es nuestro para hacer énfasis en el requisito central de la propuesta del BID.

3 El Banco Mundial (2009) en su trabajo Competitividad de Costa Rica. Diagndsticoy Recomendaciones sefiala
qgue “las deficiencias asociadas con la infraestructura son el mayor limitante para la competitividad de Costa
Rica. Varios estudios y encuestas, incluyendo el analisis de cadenas de valor, resaltan los problemas del
transporte y la logistica como las dreas con mayor necesidad de reforma dentro del sector infraestructura.
Particularmente dada la dependencia de Costa Rica en el comercio exterior, estas deficiencias estan
empezando a tener consecuencias en la competitividad y atractivo del pais para la inversién y los negocios.”
(Banco Mundial: 2009: 15) Traduccién del autor.



instituciones, infraestructura, ambiente macroecondmico y salud-educacion. Si se observa
solamente el eje de infraestructura, Costa Rica pierde 17 posiciones ubicandose en el puesto 74
de 144. Mientras que la categoria “calidad de los caminos” es la peor calificada y ubica a Costa
Rica muy cerca de las tltimas posiciones en el puesto 131 de 144; ofreciendo asi, una perspectiva
comparativa de alcance casi global sobre la magnitud del problema. (Foro Econdmico Mundial,

2013: 145)

Para el informe 2013-2014, Costa Rica se ubico en el puesto 51, mientras que la calificacion de
infraestructura de transportes mejor6 ubicandose en el puesto 108. Algo similar sucedid con el
rublo especifico de infraestructura de caminos donde el pais se ubico en el puesto 119 de 144
economias analizadas. A pesar de ésta leve mejoria, Costa Rica fue el pais con peor nota en
infraestructura de transportes de 16 paises Latinoamericanos evaluados. (Foro Economico

Mundial, 2014)

Todos estos elementos ubican la infraestructura como un tema prioritario para Costa Rica. Si se
considera el volumen de inversion necesaria, asi como el nivel de urgencia de la misma y su
relevancia para el desarrollo del pais, es importante que se exploren en detalle cuales han sido
los aciertos y deficiencias en esta materia, asi como las opciones que el Estado costarricense tiene
para hacerle frente a este reto. El presente trabajo pretende contribuir a esta discusion desde un
enfoque sobre las capacidades que el Estado debe construir y verter sobre sus instituciones para

poder cumplir de manera efectiva los objetivos que se plantea.

C. Lainfraestructuray el desarrollo

La red de infraestructura de transportes, ademas de ser un importante activo del Estado, es un eje
estratégico para el desarrollo. Desde el punto de vista de la produccion académica, existe una
amplia literatura que muestra una relacion positiva entre la inversion en infraestructura y el
crecimiento economico y desarrollo en general. Es importante aclarar que en estos estudios, la
infraestructura como unidad de investigacion incluye varias categorias como el acceso a agua
potable, a electricidad, teléfonos, pero también tratan de manera particular el tema de la

infraestructura de transporte (Red vial, aeropuertos y puertos).

Esta corriente de investigacion que analiza la relacion entre infraestructura y desarrollo tiene
como primer referente el trabajo realizado por Aschauer (1989) cuyo principal hallazgo es que el

stock de infraestructura de un pais es un determinante importante en su productividad total. El
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trabajo de Rozas y Sanchez (2004) sefiala que la dotacion de infraestructura tiene al menos tres
efectos sobre el crecimiento economico de un pais. Primero, la infraestructura contribuye como
producto final directamente al aumento del Producto Interno Bruto (PIB). Esto es debido a la
produccion de servicios de transporte, abastecimiento de agua potable, abastecimiento de energia
eléctrica, saneamiento y telecomunicaciones. Segundo, las inversiones en infraestructura generan
externalidades sobre la produccion y el nivel de inversion agregado de la economia, acelerando
el crecimiento a largo plazo. Tercero, las inversiones en el sector infraestructura influyen
directamente en la productividad del resto de los insumos del proceso productivo de las empresas
del pais. Por ejemplo, los factores productivos (tierra, trabajo y capital fisico) aumentan su
productividad con aquellas inversiones en infraestructura que faciliten el transporte de los bienes
e insumos intermedios. La competitividad de las empresas se ve beneficiada por una disminucioén
de los costos. Ademas agregan los autores, “existe una relacion directa entre el disefio territorial,
la organizacion de la produccidn, los sistemas de distribucion y la disposicion de la
infraestructura en el espacio nacional. Esto implica que las politicas de provision de
infraestructura influyen también de manera considerable en las politicas de descentralizacion-
centralizacion que pretendan llevar a cabo un Estado, asi como en las politicas de distribucion de

ingresas y oportunidades para los ciudadanos de una nacion.”

En este mismo sentido, (Calderon y Servén, 2004) incluyen los factores de cantidad y calidad de
infraestructura, utilizando datos de mas de 100 paises para el periodo (1960-2000) indicando un
alto impacto sobre el crecimiento econdomico pero también sobre la distribucion de la riqueza.
Son considerablemente menos los trabajos que se han dedicado exclusivamente a probar la
relacion entre inversion en red vial y crecimiento economico. En este sentido destaca el de
Fernald (1999) en el que a partir de datos de los Estados Unidos el autor establece la relacion

entre la inversion en caminos nacionales y la productividad total.

En cuanto a estudios exclusivos para América Latina destacan los trabajos realizados desde el
Banco Mundial, por ejemplo (Calderon, Servén, 2010) con ocasion de la entrada del capital
privado al mercado de la infraestructura en Ameérica Latina, retoman el trabajo realizado
anteriormente y realizan un balance comparativo de las brechas en infraestructura y avanzan el
analisis para discutir las nuevas tendencias en las formas de financiamiento en la region. Al
respecto el estudio concluye que las APP lograron algunos avances en calidad pero estos avances
fueron frenados por los débiles sistemas regulatorios, asi como poca capacidad para disefiar

acuerdos de concesion y privatizacion lo que resultd en engorrosas renegociaciones que a la larga
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costaron mucho a los gobiernos. Similares conclusiones reportaron (Fay y Morrison, 2007)
cuando realizaron un estudio sobre las principales avances y retos en infraestructura en América
Latina y el Caribe. Sin embargo, si bien es cierto las autoras no se oponen a las APP, si son
claras en sus recomendaciones que el Estado debe estar en el centro de la oferta de los servicios
de infraestructura, haciendo referencia a la necesidad de aprender de las lecciones pasadas y

desarrollar las capacidades estatales necesarias para facilitar y regular los servicios.

La CEPAL también ha hecho aportes importantes a la discusion sobre las APP para
infraestructura en América Latina. Por ejemplo, el trabajo realizado por (Devlin y Moquillansky,
2010) da un fuerte respaldo al uso de las APP como parte de una nueva vision del desarrollo. El
trabajo se centra en la explicacion de diez principios de politica industrial para el desarrollo y
ubica las APP como uno de sus principales pilares. De la misma manera, (Perotti y Sanchez,
2011) realizan un estudio detallado sobre la brecha en infraestructura en la region con datos
actualizados y pormenorizados sobre las necesidades y su financiamiento. El estudio concluye
que para superar la brecha de infraestructura la region deberia invertir al menos 5% de su PBI
entre el 2006 y el 2020, pero si desea alcanzar los niveles de los paises asiaticos, la inversion no
debe ser menor del 7,9% del PBI. Sin embargo, considerando que se espera un crecimiento
economico para la region del 3,9% por lo que es indispensable discutir maneras alternativas de
financiamiento. Finalmente, el trabajo de (Rozas y Sanchez, 2004) ratifica la correlacion positiva
entre la inversion en infraestructura y crecimiento econémico, pero son claros en sefialar que
dicha relacion es necesaria pero no suficiente, por el contrario, el impacto en infraestructura
dependera de su articulacion con otros factores como, desarrollo de capital humano, acceso a
financiamiento, disponibilidad de recursos naturales y tecnologia. A conclusiones similares

llegan (Castro y Ali, 2009) pero para el caso especifico de Costa Rica.

Sobre algunos aspectos especificos sobre las APP destacan los trabajos de (Estache, et.al. 2008)
sobre renegociaciones de contratos de APP, (Calabrese, 2008) sobre como crear estrategias de
comunicacion para proyectos de privatizacidén y concesion de obra publicay el de (Delman, 2010)
sobre varias alternativas de financiamiento privado y figuras juridicas dentro de las APP como

por ejemplo las concesiones, los BOT, BOO, BOOT, etc.

Sobre el caso especifico de Costa Rica, el énfasis de los estudios en infraestructura es en la red
vial, pues es el sector identificado como prioritario. Por ejemplo, la Academia de Centroamérica

dedica todo un capitulo a su libro anual, Estabilidad y desarrollo economico en Costa Rica. Las



reformas pendientes. El capitulo titulado, Deterioro de la infraestructura del Sector transportes.
Implicaciones y soluciones, a cargo de (Echandi, 1998) realiza una evaluacion detallada de la

situacion y sefiala los principales problemas y tendencias.

De la misma manera, el Proyecto Estado de la Nacion ha dedicado secciones especiales al tema
en seis de sus informes desde el 2002. Destacan los realizados en el afio (2002) La gestion de la
redvial de Costa Rica en el afio 2002. En el 2004, Balance de la infraestructura vial y su gestion
institucional. En el 2005, La infraestructura base para el desarrollo economico y social. En el
2006, el PEN dedica todo un capitulo del Informe Anual al tema de infraestructura vial que se
llamo, Hacia una red vial moderna y eficiente. Opciones y desafios prdacticos. Ademas de un
aporte especial para tratar en detalle las APP titulado, Financiamiento privado de obras viales:
ventajas, desventajas, costos y riesgos. Mas recientemente, se ofrece el trabajo realizado por
Francisco Sancho (2010) sobre el Desarrollo del mercado de financiamiento de obra publica en
Costa Rica: oportunidades y desafios. Sin lugar a dudas, el Proyecto Estado de la Nacion es la
institucion que mas se han dedicado al estudio del problema de la infraestructura vial en Costa

Rica y se han convertido por mérito en el principal depdsito de estadistica sobre el tema.

En cuanto a fuentes de datos primarios sobresale el trabajo realizado por el Laboratorio Nacional
de Materiales y Modelos Estructurales de la Universidad de Costa Rica (LANAMME-UCR). El
laboratorio ha logrado traer al pais tecnologia suficiente para realizar de manera sistematica las
Unicas mediciones cientificas y con validez internacional sobre el estado de la red vial en el pais.
Desde el 2002, y de manera bienal, el LANAMME presenta informes del estado de la red vial
nacional, a las principales instituciones del ramo, desde la Presidencia de la Republica hasta la

Defensoria de los Habitantes, como instrumento para la toma de decisiones.

Los organismos internacionales también abordan el tema dentro de sus funciones habituales en
Costa Rica. Por ejemplo, el BID incluye una seccidn especifica al tema de la infraestructura vial
en Costa Rica en su “Plan estratégico de pais 2011-2014 en el cual ubican el avance en APP
como tema prioritario para la presencia del banco en el pais. Sobre detalles de inversion
realizados para el apoyo de inversiones de APP en infraestructura en la se puede ver los “Planes
de Accion del FOMIN” del 2005 y 2008. Mas recientemente, el BID proporciona datos
importantes en su /nforme de Gasto Publico. Costa Rica. (2009)

Desde el sector privado el tema ha sido abordado por el Colegio Federado de Ingenieros y

Arquitectos (CFIA) en el documento, Pensando Costa Rica 2025, en el que un grupo de expertos
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analizan cuales son los proyectos prioritarios de infraestructura para el desarrollo del pais desde
el presente hasta el 2025 y sus posibles fuentes de financiamiento. En las mismas lineas, pero
con menor escala la Asociaciéon de Caminos y Carreteras de Costa Rica (ACCCR) que retune a
las principales empresas proveedoras de servicios de mantenimiento vial, ofrecen al Poder
Ejecutivo un estudio sobre los proyectos de mayor prioridad para Costa Rica. Por su parte, el
Grupo Consenso que reune a empresarios pero también a técnicos de la UCR y del CFIA, presenta
también al Poder Ejecutivo su Informe de Labores 2011-2012 con las principales sugerencias de
proyectos y fuentes de financiamiento publico y privado para los siguientes dos afios en el que

urgen al gobierno a aceptar préstamos del BID.

D. Preguntas y objetivos

La pregunta de investigacion permite reunir los principales elementos de interés de manera
sintética y clara. En este caso, la discusion de fondo versa sobre la posibilidad del Estado para
definir y alcanzar sus objetivos. Todo esto, a través de un estudio de caso sobre el grado en el
que estas capacidades se manifiestan sobre el Consejo Nacional de Concesiones como

agencia estatal especializada en la gestion de la politica de concesion de obra publica.

El formato de pregunta permite crear hipotesis o posibles respuestas a los temas en cuestion,
ademas permite unificar la redaccion del documento de tal manera que su desarrollo busque
responder o explicar el modo en que los temas mencionados se relacionan. La pregunta de
investigacion también permite acotar el universo de investigacion y ubicarlo en el tiempo y el

espacio.

1. Pregunta principal:

(Cuales factores han limitado la capacidad estatal del Consejo Nacional de Concesiones para
implementar de manera efectiva la politica de asociaciones publico-privadas para proyectos de

infraestructura de transporte en Costa Rica durante el periodo 1994-2013?
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2. Objetivos

Objetivo general: Determinar los factores que han limitado el grado de dotacion de capacidad
estatal del Consejo Nacional de Concesiones para la implementacion efectiva de la politica de
asociaciones publico-privadas para proyectos de infraestructura de transporte en Costa Rica
durante el periodo 1994-2013 a través del estudio de su marco de autorizaciones legales y de
legitimidad, su capacidad organizacional, su dotacion de medios de accion, asi como de su capital

de accion interinstitucional.
Objetivos especificos:

1. Determinar los factores que limitan el grado de dotacion de capacidad estatal del Consejo
Nacional de Concesiones a partir del estudio del marco de autorizaciones legales y de legitimidad

que regula su funcionamiento.

2. Identificar los factores que limitan el grado de dotacién de capacidad estatal del Consejo
Nacional de Concesiones a partir del estudio de sus capacidades organizativas y medios de

accion.

3. Analizar los factores que limitan el grado de dotacién de capacidad estatal del Consejo

Nacional de Concesiones a partir del estudio de su capacidad de accion interinstitucional.

3. Hipdtesis de trabajo

Hipotesis: La hipotesis central de la investigacion apunta a que los factores de mayor peso en la
explicacion del pobre desempefio del CNC, son aquellos vinculados con los medios de acciéon y
la capacidad de interaccion gubernamental, por encima de los factores relacionados con las
autorizaciones legales. Esto en tanto, los esfuerzos de la Reforma del Sector transporte se
centraron, casi exclusivamente, en la creacion de un marco juridico que permitiera la
participacion de capital privado en la dotacion de infraestructura bajo el supuesto de que esto
representaria un descargo al Estado; y por lo tanto, no se consider6 la necesidad de crear y
fortalecer la institucionalidad como requisito para una implementacion efectiva y eficiente de la
nueva politica publica. Este problema de coherencia entre los objetivos planteados y los recursos

asignados al CNC son el principal factor que explica su pobre desempefio.
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E. Reflexion metodoldgica

El presente trabajo se ocupa de estudiar las alianzas publico-privadas en proyectos de
infraestructura de transporte en Costa Rica y trata de determinar cudles factores han afectado la
dotacion de la capacidad que el Estado necesita para garantizar la adecuada gestion de la politica

de concesiones de obra publica segin las necesidades del pais.

Vale la pena aclarar que la categoria de capacidades estatales es compleja y muy dificil de
aprehender de manera abstracta, por lo tanto se hace necesario entenderla a partir de algunas de
sus manifestaciones. Como veremos mas adelante en el capitulo teorico, el locus natural de las
capacidades estatales son las instituciones publicas pues es éste el lugar donde se materializan

los objetivos del Estado a través de la operacionalizacion de las politicas publicas.

Por otra parte, las capacidades estatales, tal cual se entienden en este trabajo, se manifiestan en
diferentes grados y de una manera dinamica en el tiempo, por lo que no se pueden analizar a
partir de una légica binaria en la que la respuesta al tema de la capacidad estatal se reduzca a una
propuesta de “existe” o “no existe”. Se hace necesaria la creacion de categorias de analisis que

logren dar cuenta de este caracter dindmico.

Asi, si partimos del supuesto de que toda agencia estatal, por su naturaleza publica, cuenta desde
su fundacion con algun grado, por minimo que sea, de capacidad para llevar a cabo sus funciones,
por lo tanto, el analisis no puede centrarse exclusivamente en determinar cuales capacidades estan
presentes o no en la agencia gubernamental sino mas bien en los factores que determinan el grado

en las que éstas estan presentes.

Por lo tanto, la unidad de analisis de la presente investigacion no seran, la APP, ni el Consejo
Nacional de Concesiones, ni tampoco los componentes que sirven para caracterizar las
capacidades estatales. La unidad de andlisis son los factores que afectan la dotacidén de
capacidades estatales en el Consejo Nacional de Concesiones, siendo ésta la entidad estatal
encargada por ley de “promover todos los procesos de concesiones de obras publicas, en el tanto

se considere necesario, para cubrir la infraestructura del pais.” (Montero y Zamora, 2009:34)

El trabajo se realizara a partir de un método deductivo-inductivo en el cual se partird de aspectos
generales como conceptos y definiciones tedricas para luego llegar a aspectos mas especificos
referentes a la valoracion sobre la dotacion de capacidades dentro de la unidad gubernamental en

cuestion. Para facilitar el proceso de analisis el concepto de capacidad estatal se va a disgregar
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en tres grandes componentes, las autorizaciones legales y de legitimidad, la organizacion y
medios de accion y el capital de accidon interorganizacional. De esta manera, la investigacion
podra hacer referencia no solo al grado en el que estos componentes estan presentes, sino que el
esfuerzo estarda en esclarecer los factores que afectan y determinan el grado en el que se

manifiestan.

Los hallazgos de la investigacion no solo permitirdn avanzar en la identificacion de areas con
insuficiente dotacion de capacidades sino que también pueden ser utiles en brindar informacion
sobre los factores que la estan afectando. Esta informacidn puede ser provechosa para decisores
politicos que deseen emprender acciones correctivas o para otros académicos que se interesen
por el tema. Asi, el esfuerzo por el analisis del estudio de caso se convierte en el vehiculo para

una contribucion al campo de estudio.

Las técnicas seleccionadas para realizar la investigacion son principalmente de caracter
cualitativo, entre las que destacan, el analisis bibliografico, la recoleccion y sistematizacion de
documentos institucionales, el analisis de textos legales como leyes, decretos, oficios, ademas de
entrevistas a informantes clave, por ejemplo funcionarios de la institucion seleccionada o de

instituciones colaboradoras o controladoras de las funciones de la institucion.

Desde el abordaje teorico se desprende que la variable dependiente de la investigacion sera el
desempefio de la institucion. Esta variable se desarrollara en el capitulo I1I de la investigacion a
partir de la reconstruccion detallada de los objetivos que se le asignaron al Consejo Nacional de
Concesiones en el momento de su creacion en contraste con la situacion actual de las concesiones
en Costa Rica. Mientras que, la variable independiente sera el grado de dotacidon de capacidades
estatales que le permitan cumplir a cabalidad los objetivos para lo que fue creada la institucion y
que son expresados en los tres compones de las capacidades estatales que se mencionaron

anteriormente y que seran detallados en el capitulo tedrico.
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Capitulo Il
Marco tedrico

Introduccién

El presente capitulo permite desarrollar las principales perspectivas tedricas a partir de las cuales
se va a abordar el tema seleccionado. En el caso de esta investigacion, el marco teorico
conceptual abarca cuatro grandes temas; el nuevo institucionalismo como el contexto teoérico
general desde el que se busca dar respuesta a la pregunta de investigacion, el concepto de Estado
y las diferentes perspectivas sobre su rol en el desarrollo, el estudio de las capacidades estatales
como elemento tedrico central sobre el cual se van a desarrollar los capitulos y un marco

conceptual basico sobre qué son las Asociaciones Publico-Privadas y sus posibles clasificaciones.

El neo institucionalismo es la perspectiva que nos permite incluir en el estudio del CNC las
variables historicas y relacionales de la institucion. Los aportes de las diferentes perspectivas,
pero principalmente del Institucionalismo Historico (IH), permiten entender el CNC a partir del
contexto historico del que surge como institucion, asi como los elementos politicos, econdmicos
y sociales que llevaron al legislador a considerar las APP como solucion a un problema colectivo.
A partir de este enfoque podemos identificar continuidades y rupturas en la politica de dotacion
de infraestructura que se manifiestan en la nueva institucionalidad. Ademas, conceptos claves
como el de matriz politica permite comprender el desempefio del CNC, no como una institucion

aislada, sino como el resultado de una dinamica entre varios actores.

Por su parte, el marco teorico de capacidades estatales nos ofrece las variables necesarias para
operacionalizar los datos obtenidos durante la investigacion.  Segln esta aproximacion, el
estudio de capacidades del Estado se puede realizar a partir de tres grandes componentes, a decir,
las autorizaciones legales y de legitimidad (mandato juridico de la institucion), la organizacion y
sus medios de accion (recursos) y el capital de accidn interinstitucional (relacién con otros
actores). Estas categorias se subdividen en variables observables y a su vez, sugieren los factores

que afectan su grado de dotacion, punto central de la investigacion.

Finalmente, se ofrece un marco conceptual sobre qué son las Asociaciones Publico Privadas, qué
tipos hay y qué suponen para los Estados. A pesar de que en Costa Rica las APP se han
manifestado casi exclusivamente en su forma de concesiones, es importante tener claro la

amplitud real del concepto con el objetivo de dar luz sobre nuevas posibilidades para el pais.
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A. El neoinstitucionalismo

1. éQué son las instituciones y por qué estudiarlas?

La reflexion sobre las instituciones, entendidas en su sentido mas amplio como un “rasgo
estructural y/o la forma de gobierno de un tejido social” (Peters, 1999; Basabe, 2007) no es nueva
en las ciencias sociales. A lo largo de la historia, las diferentes disciplinas han valorado las
instituciones como un elemento explicativo del comportamiento politico de los diferentes actores
de la sociedad y han sido incorporadas en los aportes de los clasicos de la sociologia y la
economia, aunque las diferentes aproximaciones le han otorgado un peso distinto a su valor

explicativo®.

En afios recientes, el interés por las instituciones como campo de estudio para la explicacién de
los procesos sociales ha tomado un nuevo auge bajo el nombre de neoinstitucionalismo. Para los
impulsores de esta corriente de pensamiento “el Estado es en si mismo relevante y, para explicar
la elaboracion y los resultados de la politica, debe considerarse el papel de los poderes publicos,
sus inercias o su particular forma de relacionarse en la sociedad” (Zurbriggen, 2005:16) en (Mata,
2011:37). Asi, el centro de atencion se desplaza de la legitimidad formal de la actuacion de los
poderes publicos, hacia la capacidad de saciar las demandas que reciben de todos los sectores de
la sociedad. De esta manera, el acento de estos estudios se encuentra en mejorar ésta capacidad,

pues en ultima instancia, es ella la que legitima la accion del gobierno. (Subirats, 1989:10)

Existen varias definiciones de instituciones, sin embargo para efectos de esta investigacion se
utiliza la ofrecida por Mata (2011) basada en los aportes de March y Olsen (1989). Segtn los
autores, una institucion es, “un conjunto relativamente estable y duradero de normas, reglas y
practicas organizadas, embebidas en estructuras de significado y recursos, que son
relativamente invariantes ante las preferencias idiosincrasicas y expectativas individuales o

circunstancias externas cambiantes.” (Mata, 2011: 42)

En un esfuerzo por ofrecer una definicion mas detallada, (Peters, 1999:18) sefiala que existen al
menos cuatro caracteristicas basicas dentro del concepto de institucion que permiten un hilo

conductor entre todas las versiones del institucionalismo. Asi, “el elemento mas importante de

4 Por ejemplo, mientras Marx vefa las instituciones simplemente como una “consecuencia o epifenémeno de
profundas dindmicas estructural-econédmicas”; Webber les daba un peso determinante a la hora de entender
el comportamiento de los actores politicos y los sujetos. Para Weber, las burocracias institucionalizadas del
estado representaban una “jaula de hierro” que afectaba el comportamiento y libertad de todos los grupos
sociales mas alla de la estructura de clases. (Acufia, 2013:21)
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una institucion es que éstas representan de alguna manera un rasgo estructural de la sociedad y
de su forma de gobierno”. Esta forma estructural puede ser formal, como una legislatura o
informal como una red de organizaciones. Lo importante es que la institucion trasciende a los
individuos para formar grupos de individuos que interactian en formas estandarizadas y

predecibles.

El segundo aspecto que define las instituciones es que poseen cierta estabilidad en el tiempo. Los
eventos aislados no representan instituciones y son poco utiles para predecir comportamiento de

los individuos.

El tercer aspecto a considerar es que las instituciones afectan el comportamiento de los
individuos. Todas las propuestas institucionalistas estan de acuerdo en que, de alguna manera,
las instituciones promueven o restringen ciertos comportamientos de los individuos que toman

dicha institucién como referencia e interactuan dentro de ella.

Finalmente, entre los individuos que conforman una institucion debe haber un sistema de valores
compartidos que den sentido a su accionar. Este tltimo punto, sefiala (Peters, 1999) es importante
para varios tipos de institucionalismo pues de ello depende que el sistema de incentivos que

ofrecen las instituciones funcione de la misma manera para todos los participantes.

En cuanto a la importancia de premiar el estudio de las instituciones en la explicacion de los
procesos politicos, sociales y econdmicos y no otras variables vale la pena recordar que en las
ultimas tres décadas se han desarrollado una serie de perspectivas tedricas que obligan a hablar
de institucionalismos en plural. Cada una de estas nuevas perspectivas brinda matices al tema;
sin embargo, hay ciertos elementos comunes a todas ellas que permiten reconocer el estudio de
las instituciones como un elemento obligatorio en el entendimiento de los procesos politicos y

por ende, en la definicién y ejecucion de politicas publicas.

En primer lugar, en el quehacer de las ciencias sociales concurre una gran cantidad de variables
las cuales son dificiles de ponderar a la hora de buscar relaciones causales a los diferentes
fenomenos. La cantidad de actores, sus posibles relaciones y el grado en que una variable afecta
a otra, hace muy dificil intentar abarcar la realidad social. En este sentido, las instituciones
representan estructuras de reduccién de la complejidad social que ofrecen la ventaja
epistemoldgica de ser abarcables y a las que a través de métodos de investigacion definidos, se
les pueden atribuir algun grado de causalidad sobre fenémenos sociales, politicos y econémicos.

(Basabe, 2007:175)
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De la misma manera, las instituciones son ‘“factores clave en la restriccion de los
comportamientos individuales” (Basabe, 2008:175). Desde los nuevos institucionalismos, el
centro de atencion y observacion regresa al sistema de incentivos que se les presenta a los
individuos desde las instituciones y como estas estructuras dotan de sentido a su accionar.
Ademas, aquellas instituciones que logren restringir el comportamiento segin las normas
establecidas contribuyen a resolver problemas de coordinacion y conflictos, o en su defecto,

contribuyen a profundizarlo seglin sea su contenido. (Acuiia, 2013:14)

Tercero, el estudio y comprension de las instituciones pueden ser ttiles para inducir elementos
de equilibrio entre los diferentes actores. (Basabe, 2007:191-1995) Al contribuir o dificultar el
logro de objetivos e intereses de los actores de la arena politica, contribuyen a distribuir el poder,
aunque (Acufia, 2013:14) nos previene que la logica del poder de los actores no se agota en las
instituciones, sino que es necesario observar otras variables extra institucionales como sus
capacidades y sus recursos. El conocimiento y manejo de las instituciones puede entonces

resultar en un mecanismo para inducir los equilibrios necesarios dentro de una matriz politica.

Cuarto, dentro de la ciencia politica el estudio de las instituciones es relevante pues ¢stas afectan
las opciones y la calidad de las politicas publicas. Es decir, mas alla de los actores, las ideologias
o la estructura economica, las instituciones presentes en un sistema politico afectan los objetivos
de dicho sistema (premian unos objetivos sobre otros), pero también afectan las capacidades del
Estado para lograr articular esos objetivos (Weaver y Rockman, 1993) En: (Acufia, 2013: 22).
Este es uno de los argumentos de fondo de la presente investigacion en la cual pretende abordar
el tema de la infraestructura de transporte en Costa Rica a partir de un analisis institucional
basado en la observacion de las capacidades que estas instituciones logran desplegar y su peso

en la consecucion de los objetivos para las cuales fueron creadas.

Finalmente, el estudio de las instituciones adquiere una importancia especial cuando se hace
desde América Latina pues existe un reclamo generalizado por parte de los ciudadanos, los
actores politicos y la sociedad civil organizada, de que nuestras instituciones no funcionan
correctamente (Basabe, 2007: 195). Por lo tanto, es necesario realizar estudios empiricos que
permitan conocer en detalle la naturaleza y operacion de nuestras instituciones con el objetivo de
propiciar un balance correcto entre el planteamiento de los objetivos de cada una de ellas con los

medios que se le asignan para lograrlo. El presente trabajo se enmarca dentro de este esfuerzo.
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2. Los nuevos institucionalismos

El institucionalismo tradicional o viejo institucionalismo, premiaba a las instituciones como
elemento central del analisis y le otorgaba el mayor peso explicativo de los fendémenos politicos;
mientras la revolucion conductista que inicidé como una reaccién a estas posturas, terminod
aceptando el individuo como elemento central del analisis del comportamiento politico ignorando
casi por completo el papel de las instituciones. Es decir, ambas aproximaciones terminaron por

ubicarse en extremos opuestos, pero extremos al fin y al cabo.

Es asi como en la década de los afios 1980 surge una aproximacion intermedia entre ambas

(13

posturas y conocida como neoinstitucionalismo. Para los nuevos institucionalistas, “el
comportamiento individual no es una base suficiente para explicar todos los fendmenos del
gobierno. Y el comportamiento ocurre siempre dentro del contexto de las instituciones y solo asi

puede ser entendido.” (Immergut, 1998: 6)

Los enfoques que componen el neo institucionalismo siguen siendo un tema de debate entre
diferentes autores. Ante esta circunstancia lo correcto es hablar de varios neoinstitucionalismos
y no asumir el neoinstitucionalismo como un enfoque unico y monolitico. Una de las propuestas
mas citadas en la literatura especializada es la de Guy Peters, para este autor el neo
institucionalismo se compone de 7 aproximaciones distintas: el institucionalismo normativo’,
institucionalismo de la eleccion racional, institucionalismo histdrico, institucionalismo empirico,

institucionalismo internacional e institucionalismo social (Peters, 1999:19).

Otros autores como Hall (1996), Immergut (1998), Acufia (2013) consideran que el neo
institucionalismo incluye solo tres enfoques, el neoinstitucionalismo de la eleccion racional,
institucionalismo histérico y el institucionalismo sociologico. Mientras que autores como
Steinvo (2001) apuntan a que el neoinstitucionalismo estd compuesto solo por dos enfoques, el
institucionalismo de la eleccioén racional y el institucionalismo histérico. A pesar de las
diferencias entre estas perspectivas hay autores® que sostienen que las diferencias entre estos
enfoques son evidentes desde lo tedrico pero que pierden contundencia en la investigacion

practica’.

5> El elemento normativo dentro del neoinstitucionalismo hace énfasis en las normas de las instituciones como
medios para comprender como funcionan estas y cdmo determinan o al menos moldean, el comportamiento
individual. (Millan, 2007: 22)

6 Autores como: Thelen (1999), Hall y Taylor (1996) y Hall (2010) mencionados en (Acufia, 2013:28)

7 Ver (Acufia, 2013) para referencias completas.

19



A continuacion se exponen algunos elementos centrales de los dos enfoques principales con el
objeto de ubicar mejor la discusion de esta tesis dentro del pensamiento neoinstitucional. Se
consideran el institucionalismo de la eleccion racional (IER) y el institucionalismo histérico (IH)

pues parecen ser los mas pertinentes al objeto de estudio de esta investigacion.

El institucionalismo de la eleccion racional acepta la idea de que el mayor incentivo para la accion
individual es la maximizacion del beneficio personal. Sin embargo, va un paso mas alla y matiza
la idea central a partir de dos elementos, primero, sostiene que los actores pueden darse cuenta
de que sus metas se pueden alcanzar de manera mas efectiva a través de la accion institucional;
y segundo, que a la vez su comportamiento estd moldeado por la instituciones. Asi, desde esta
perspectiva, los individuos racionalmente escogen ser restringidos, hasta cierto punto, por su

pertenencia a las instituciones, sea esta pertenencia voluntaria o no. (Peters, 1999:44)

Este planteamiento pretende resolver la aparente contradiccion entre las instituciones que
restringen y la eleccion racional de los individuos. Bajo esta perspectiva, los individuos
“descubren” el valor de las instituciones y su capacidad de restringir el comportamiento, en tanto
dicha restriccion se aplica a todos los miembros de la institucion de igual manera. En ese sentido,
las instituciones se vuelven valiosas aliadas en la busqueda de la maximizacidn del beneficio,
pues son capaces de producir cierta predictibilidad y regularidad en los comportamientos de otros

y en los resultados.

En un plano mas amplio, y bajo los mismos supuestos, las instituciones son entendidas como
“reglas que resuelven problemas de coordinacion (North, 1990) a la vez que solucionan
problemas de accion colectiva ordenando y limitando las posibilidades de accion.” (Acuiia,
2013:65) Con una fuerte impronta estructural funcionalista, los institucionalistas de la eleccion
racional consideran que las instituciones, tienden a perdurar en el tiempo a menos que fallen, en

cuyo caso, se modifican pues ya no son funcionales. (Acuifia, 2013:65)

Por su parte, la propuesta del neo institucionalismo historico (IH) se basa esencialmente en la
idea de que “las decisiones politicas que se toman al formar una institucion o al iniciar una
actividad tendran una influencia prologada y definida sobre las decisiones y politicas futuras”.
(Mata, 2011:47) De acuerdo a este planteamiento, las instituciones se entienden a la luz del
contexto, de la racionalidad de los individuos, de la cultura y la historia. Asi, aunque se reconoce

la racionalidad de los individuos, ésta queda restringida a la interaccion con las instituciones.
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Al igual que el institucionalismo de la eleccion racional, el institucionalismo histdrico tiene
dificultades para explicar el cambio institucional pues asume que existe una especie de “inercia”
que hace que las decisiones politicas que se tomaron en primer lugar persistan incluso si la
institucion que crearon no es eficiente. Esto se denomina, “dependencia de rumbo” o “path
dependency” (Krasner, 1984) en Peters (1999: 63). Para cambiar ese rumbo, se va a necesitar una
dosis muy fuerte de presion politica para poder lograrlo. Segun, (Acufia, 2013:66) esto es asi
porque las instituciones se entienden como distribuidoras del poder generando ganadores
interesados en que dichas instituciones perduren y al verse afectados se movilizan para
rescatarlas. En el caso del Consejo Nacional de Concesiones (CNC) existen suficientes datos
que muestran sus dificultades para cumplir efectivamente con los objetivos para los que fue
creado, sin embargo, nunca se intentd disolver la institucion y por el contrario, los gobiernos de

diferentes turnos han insistido en la permanencia de la misma.

A pesar de los aciertos de ambas propuestas (y de las otras no detalladas en este documento) en
el fondo ambos planteamientos corren el riesgo de incurrir en algin tipo de reduccionismo. Por
una parte, el institucionalismo de la eleccion racional ha sido criticado por asumir “individuos
sin historia” mientras que el papel de los actores dentro del institucionalismo historico es
reducido en favor de un analisis mas macro. Por esta razon es importante introducir un marco
teorico que permita abarcar las interrogantes en toda su complejidad, la propuesta metodologica

presentada por Acufia (2013: 29-64) es util en este sentido.

Segiin Acuiia, el objetivo de su planteamiento es “comprender a las instituciones estando
inmersas en el funcionamiento de una matriz politica y siendo parte constitutiva de él” (Acufa,
2013:29). Esta propuesta busca ampliar la mirada hacia el contexto en el que estan inmersas las
instituciones, comprender los elementos estructurales que determinan su funcionamiento, pero

sin perder de vista el papel de los actores.

Lo primero que hay que considerar es que las instituciones no existen al margen de la realidad
material de la sociedad, ni tampoco se pueden desarrollar ni operar lejos del devenir de la historia;
por el contrario, las instituciones son igualmente resultado y parte constitutiva de la historia. El
analisis del contexto historico (esto incluye el andlisis de coyuntura) sobre el que surge y se
desarrolla una institucion puede dar claves importantes sobre su desempefio e incluso el grado de
causalidad sobre ciertos comportamientos politicos. Para el caso particular del Consejo Nacional

de Concesiones, en el capitulo III se analizara con detalle el contexto historico en el que surge la

21



institucion con el fin de crear lineas analiticas que permiten entender algunos aspectos sobre su

desempefio posterior asi como su papel en la situacion actual de la infraestructura vial en el pais.

Siguiendo a (Acuia, 2013:29) el concepto de matriz politica se entiende como, “un sistema de

variables socioculturales, politico-institucionales e ideoldgico-culturales que:

a. Fija los limites de factibilidad para la realizacion de intereses de grupos sociales y el
alcance de objetivos de actores politicos;

b. Define probabilidades diferenciales para la realizacién de esos intereses y el alcance de
los objetivos politicos factibles; y

c. Brinda a los distintos actores un conocimiento o mapeo de como funcionan y deberian
funcionar las relaciones sociales, influyendo de esa forma sobre la percepcion de los
limites de factibilidad y los cursos de accidn mas apropiados para alcanzar objetivos y

realizar intereses. (Acufa, 1995a) En (Acuia, 2013:29)

En términos generales, el mayor aporte del concepto de matriz politica en el estudio de las
instituciones como elemento explicativo de los comportamientos politicos, es que ofrece un locus
donde ubicar el accionar de las instituciones e introduce elementos de caracter estructural al
analisis. Estos elementos estructurales “fijan el campo de posibilidades para las estrategias de los
actores o movimientos especificos.” (Acufia, 2013:29) A su vez, dichas estrategias son el
resultado de la intencionalidad de algtin actor sobre el supuesto que determinado comportamiento
daria como resultado cierto orden de cosas. Por lo tanto, bajo este supuesto, es imposible avanzar

en el analisis sin la inclusidn de los actores.

En este sentido, (Acufia, 2013:36) define actor como “todo sujeto individual o colectivo cuya
identidad le permite reconocerse como colectividad o como parte de ella, y con capacidad de
accion estratégica; esto es, con capacidad de definir sus intereses y traducirlos en objetivos,
disefiar un curso de accidn (estrategia) para alcanzarlos y relativa autonomia (recursos y

capacidades) para implementar ese curso de accion.

Al asumir que los actores impulsan estrategias de comportamiento orientadas a obtener objetivos
definidos, se asume también que éstos son individuos libres y que tiene varias opciones para
poder decidir. Sin embargo, lo que no se puede asumir es que esos actores van a tomar decisiones
sensatas con respecto al funcionamiento de la institucion sobre la operan o incluso respecto de

sus propios intereses. Puede llegar a suceder que ciertos comportamientos de los actores alteren
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de manera negativa a la institucion en el futuro o incluso que el resultado de las decisiones de los

actores las convierta en no funcionales para sus propios intereses.

Segun Acuiia (2013) los actores pueden ser analizados a partir de tres elementos, sus intereses,
ideas y sus recursos o capacidades. En el primer caso, el analisis por intereses presenta una serie
de dificultades metodologicas debido al alto contenido subjetivo del concepto. La idea de interés
se puede reducir a lo que los actores identifiquen como sus intereses, pero no queda claro como
proceder metodologicamente en el caso de que algunos actores no sean capaces de identificar sus

propios intereses sobre determinado asunto y actuar en consecuencia.

Cuando el autor (Acuiia, 2013: 45) se refiere al tema de la ideologia la entiende como “el mapa
cognitivo, normativo e identitario que le dice al sujeto como funcionan y deberian funcionar las
relaciones sociales, la cual incluye los modelos causales con los que piensa el actor, asi como sus
valores e identidades y las normas que internalizdé como pautas de comportamiento”. Es decir,
se considera no solo lo que el actor sabe, sino lo que el actor considera como correcto, lo que

implica una nocién de las normas y valores que ha asumido como deseables.

El tercer punto planteado por Acufia se acerca mas a nuestra propuesta de investigacion en tanto
plantea estudiar los actores a partir de la relacion que existe entre sus capacidades y sus recursos;
y como éstos se puede llegar afectar mutuamente. Para tales efectos, la capacidad se entiende
como “la habilidad de comportarse de una manera, de cumplir una funcién o tarea y/o de alcanzar
un objetivo” mientras que se consideran recursos “a los bienes materiales, simbolicos,
organizacionales, politicos, humanos, etc., que son necesarios para generar capacidades. (Acufia,

2013:42)

A pesar de tener conceptos claros y bien acotados, a la hora de realizar el analisis de recursos y
capacidades, no todos los actores se pueden abordar de la misma manera. Los elementos de
analisis pueden variar si se abordan actores econdmicos, estatales o socio-politicos. En el caso
particular de este trabajo, interesa abordar el CNC como un actor estatal, esto implica prestar
atencion tanto a “los administradores, funcionarios y politicos en funcién de gobierno como a
sus capacidades para disefiar, decidir e implementar las politicas y acciones publicas, asi como
el modo en que estas repercuten sobre los procesos efectivos (historicos) de gobierno y gestion

de las politicas publicas.” (Acufia, 2013:43)

Para (Acuiia, 2013) el analisis de los actores a partir de sus recursos y capacidades se puede
realizar a partir de cinco propiedades, a decir, la capacidad organizacional, que incluye “la
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habilidad de sostener la coordinacion de la accidn a partir de la definicion de roles y funciones,
y de contar con los procedimientos administrativos y recursos econémicos y humanos suficientes

para implementar estrategias o politicas”. (Acufia, 2013:44)

La segunda propiedad es la capacidad de representacién y gobierno, la cual se refiere “a la
habilidad de ejercer autoridad; en el caso de los actores sociopoliticos refiere a la disponibilidad
de un liderazgo capaz de expresas con legitimidad a quienes conforman su base de sustentacion
y de ejercer autoridad sobre estos, la que , articulada con el resto de las capacidades, determina
en ambos tipos de actores la habilidad de movilizacion politica o de resolver problemas de accién

colectiva y presionar a otros actores.

La tercera es la capacidad de actuar ideologicamente, es decir, descifrar y producir un contexto
adecuado a la identidad, intereses, valores y normas de la comunidad que representa y donde

pueda realizar sus ajustes necesarios para salvaguardar sus intereses individuales y colectivos.

Cuarta, la capacidad de negociacidn, ésta se refiere a la “habilidad de llevar adelante intercambios
para ejercer la autoridad o bien para influir en las instancias reales de formulacion y gestion de

las politicas;

Y finalmente, la capacidad de “salida” de una situaciéon que pueda ser considerada como
inconveniente por el actor. Este concepto es tomado de Hirshman (1970) y supone “la posibilidad
no sélo de evitar costos abandonado una situacion estratégica desventajosa, sino también de
alcanzar beneficios utilizando esa capacidad como forma de presion o chantaje hacia los otros

actores.” (Acuiia, 2013: 44)

Al final del capitulo, esta aproximacion sera contrastada y complementada con la propuesta
planteada por Bertranou (2001) sobre como abordar actores estatales utilizando las capacidades

como categoria de analisis.

B. El Estado y su rol

El estudio de las instituciones coincide con el surgimiento de esfuerzos académicos que retoman
el Estado como categoria central de andlisis en las ciencias politicas. Por esta razon,
consideramos adecuado en este punto, hacer una breve exposicion sobre como se entiende el

concepto de Estado dentro de esta investigacion y cdmo logra éste definir y operacionalizar
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dichos objetivos; para luego avanzar sobre categorias de analisis mas especificas al objeto de

estudio seleccionado.

El concepto de Estado es, sin lugar a dudas, uno de los mas estudiados en las ciencias sociales.
Este apartado no pretende hacer una revision exhaustiva sobre las diferentes definiciones que
existen, sino mas bien precisar al menos una que permita enmarcar nuestra pregunta de
investigacion. En este sentido, la definicion aportada por O 'Donnell (2008:1) resulta la mas
adecuada en tanto entiende al Estado como “un conjunto de instituciones y de relaciones sociales
(la mayor parte de ellas sancionadas y respaldadas por el sistema legal de ese Estado) que
normalmente penetra y controla el territorio y los habitantes que ese conjunto pretende delimitar
geograficamente. Esas instituciones tienen como ultimo recurso para efectivizar las decisiones
que toman, la pretension de monopolizar la autorizacion legitima de los medios de coercion
fisica, y ademas pretenden ejercer supremacia en el control de dichos medios de coercion fisica,
que algunas agencias especializadas del mismo Estado normalmente ejercen sobre aquel

territorio.”

A partir de este concepto, O'Donnell logra distinguir al menos cuadro dimensiones o
componentes dentro del concepto. Primero, el Estado se puede entender como un conjunto de
burocracias. Estas burocracias se presentan como organizaciones complejas a las cuales se les
asigna una funcién especifica del Estado y que en principio, deberia coincidir con algin tema de
interés publico. Segun O’Donnell (2008:2) “en la medida en que estas burocracias se ajustan a
esas responsabilidades marca el grado de eficacia del Estado.” Segundo, el Estado como sistema
legal. Entendido asi, el Estado es un enorme entramado de reglas que buscan regular las
relaciones sociales. Esta vision es cercana a la idea del Estado como agente de control y poseedor
del monopolio de la violencia legitima. Estas reglas le marcan las pautas sobre las cuales las
burocracias deben regular la relacién Estado-sociedad; segtin este autor, la relacion efectiva entre
burocracia y sistema legal expresa la efectividad del Estado. La tercera dimension propuesta por
O’Donnell entiende al Estado como un “foco de identidad colectiva”; es decir, el concepto del
Estado le da a los habitantes de dicho territorio un elemento distintivo de identidad y pertenencia
comun, el cual es funcional al accionar del Estado dentro del territorio y que se expresa por
oposicidn al otro extraterritorial, es decir, soy argentino, costarricense o peruano. La medida en
que estas invocaciones sean aceptadas como validas, expresan otra cualidad del Estado, su

credibilidad.
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La cuarta y ultima dimension se refiere al Estado como un “filtro” el cual determina el grado en
que ciertos espacios estan “abiertos” o “cerrados” dentro de su territorio con el objetivo de
asegurar que premie el bienestar comin. De esta caracteristica deriva la “capacidad de filtraje”

propuesta por O 'Donnell (2008:2).

La principal contribucion del concepto de Estado propuesto por O'Donnell a esta investigacion
es que permite alejarse de la idea de un Estado monolitico, en tanto destaca dentro del concepto
la existencia de instituciones las cuales toman decisiones (organizaciones de gobierno) y a su
vez, ejercen su autorizaciones legales para efectivizar dichas decisiones (organizaciones
administrativas) con el objetivo de ejercer su supremacia en el control de los medios de coercion

fisica (uso legitimo de la violencia).

La estructura bésica y tripartita del concepto de Estado recién expuesto es producto de afios de
reflexion e incluye aportes de los autores clasicos de las ciencias sociales por lo que se puede
decir que existe un grado aceptable de conceso al respecto. Sin embargo, la situacion es distinta
cuando se agrega a la discusion el tema de cual debe ser el rol del Estado y concretamente, cual
debe ser su nivel de participacion en el desarrollo econdmico y social de los territorios sobre los

que opera.

En este sentido, Evans (1996) en su articulo “El Estado como problema y como solucion”,
distingue en la historia reciente, al menos tres olas de ideas sobre el Estado y su rol, todas ellas
con diferentes énfasis. La primera ola remite a las teorias de desarrollo que surgen en las décadas
de los afios 50 y 60, durante el periodo post-guerra, en los cuales el Estado era visto como
elemento central en el cambio estructural. Desde esta perspectiva el Estado debia cumplir un rol
fundamental en acelerar la industrializacion, modernizar la agricultura y proveer la
infraestructura necesaria. En el capitulo II se menciona como el Estado costarricense, bajo esta
perspectiva, se encamino en la ruta de la industrializacién por sustitucion de importaciones y
modernizacion de las estructuras estatales, cuya expresion en términos de infraestructura de
transporte fue una importante (hasta ahora no superada) ampliacion de la Red Vial Nacional, asi

como la creacion de puertos y aeropuertos los cuales siguen funcionando atn hoy.

A pesar de los logros de “este tipo de Estado”, algunos errores en los usos y algunos abusos del

rol estatal, asi como cambios significativos en el ambiente financiero internacional (por ejemplo,
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el aumento en las tasas de interés reales®) terminaron por propiciar un balance negativo del rol
del Estado como promotor de desarrollo. Como dice (Aguilar, 2007:3) es durante esta época que
se “exhibid al gobierno como un factor de desgobierno, como una agente que puede ocasionar
dafios y costos sociales y no solo impulsar y sostener los beneficios del desarrollo, la seguridad

y el bienestar social.”

Esta percepcion fue fundamento y justificacion para el surgimiento de nuevas aproximaciones
académicas que ubican al Estado como problema y que abogaban por procesos de ajuste
estructural para “corregir” lo que consideraban eran elementos distorsivos del Estado sobre la
economia. Esta corriente de pensamiento, inspirada en aportes de la teoria clasica de la
economia, conocida como neoliberalismo o enunciada por Evans (1992) como “neoutilitarista”
se materializé en Costa Rica, y en varios paises de América Latina, a través de los Planes de
Ajuste Estructural (PAE) y Reforma del Estado, ambos, principales antecedentes de la politica

de Concesion de Obra Publica (Ley 7762) de la cual esta investigacion se ocupa.

Sin embargo, luego de enfrentar algunos problemas en la implementacion de dichos planes de
ajuste, y el cuestionamiento, incluso por parte de algunos de sus principales promotores como el
Banco Mundial, sobre sus verdaderos logros, se inicia durante la década de los afios noventa un
nuevo proceso de reflexion sobre el papel del Estado en el desarrollo econémico. Evans (1996:2)
argumenta que parte de este cuestionamiento proviene una paradoja intrinseca de los procesos de
ajuste estructural; los impulsores del ajuste estructural esperaban que el Estado (la raiz del
problema) fuera el principal promotor e instrumentador de la reforma, dandole de esta manera y

nuevamente un rol preponderante en la nocién de cambio.

De esta manera, se contemplaba la posibilidad de que los problemas econdémicos en los que
seguian incurriendo los paises de América Latina, incluyendo aquellos que habian asumido con
mayor ahinco los procesos de Reforma del Estado y los Planes de Ajuste Estructural (PAE) se
debieran, no solo a la implementacion de medidas equivocadas, sino a deficiencias
institucionales.  Es decir, la respuesta a los problemas econdmicos “no estd en el

desmantelamiento del Estado, sino en su reconstruccion.” (Evans, 1996:3)

Esta tercera ola de ideas sobre el Estado se caracteriza por “la admision de la importancia de la

capacidad del Estado, no simplemente en el sentido de la pericia y de la perspicacia de los

8 Confrontar con Capitulo lIl de este trabajo.
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tecndcratas que lo integran, sino en el sentido de una estructura institucional perdurable y eficaz.”

(Evans, 1996:3)

La hipotesis de trabajo de la presente investigacion se ubica dentro de ésta tercera ola de ideas
sobre el Estado, en tanto propone que las causas del pobre desempefio de la politica de concesion
de obra publica para infraestructura de transporte gestada durante la década de los afios 80 y con
fuerte impronta neoliberal, se encuentran en las deficiencias de capacidad estatal causadas por la
idea de que el Estado tendria solo un rol marginal en el desarrollo de infraestructura. Dicho en
otras palabras, la implementacion de la politica de concesiones supuso que alejar al Estado de la
funcion de proveedor de infraestructura cediendo este espacio al sector privado iba a resolver el
rezago. Sin embargo, la reforma que impulso la politica no alcanzé a ver que el Estado debia ser
protagonista del proceso, y no logré dotar a sus instituciones de los medios y recursos necesarios

para cumplir los objetivos que le fueron asignados por ley.

En el siguiente apartado se desarrolla en mayor detalle el concepto de capacidad estatal y se
presentan algunos de sus principales componentes, los cuales a su vez, seran usados como
categorias de analisis para el caso especifico de la politica de concesion de obra publica con

servicio publico implementada por el Consejo Nacional de Concesiones en los tltimos 16 afios.

C. Las capacidades estatales como categoria de analisis

Como se desprende de los apartados anteriores, la reflexion sobre las capacidades de los actores,
incluido el Estado, no es nueva. Sin embargo, histéricamente el concepto hizo referencia a
funciones tradicionales del Estado como la penetracion del territorio, la seguridad, el uso legitimo
de la violencia o el aparato burocratico como elemento de mediacion en la relacion Estado-

sociedad.

No es hasta décadas mas recientes que surge un renovado interés en el tema a raiz principalmente
del traslado del foco de atencion, ya no en la legitimidad de los gobiernos y sus actos, producto
de la amplia democratizacion y desarrollo de los derechos humanos, sino mas bien en su

“capacidad directiva”.

Aguilar (2007:3) identifica algunos antecedentes al surgimiento de esta preocupacion
principalmente en la crisis fiscal de los estados sociales y las transformaciones del Estado en la

década de los afios 80 y 90. En este contexto, América Latina emprende el camino hacia la
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liberalizacion de la economica a través del ajuste estructural que, entre otras cosas, permitié a
actores privados la participacion en la oferta de bienes y servicios publicos restandole asi al
Estado facultades importantes, pero al mismo tiempo demandando ‘“nuevas capacidades

directivas” que en el régimen anterior no existian o no se habian desarrollado. (Aguilar, 2007:3)

De manera casi simultanea y estrechamente ligadas al desarrollo de las propuestas
institucionalistas, surgen desde el campo académico reflexiones sobre la verdadera capacidad del
Estado para definir de manera independiente sus objetivos. En términos generales, interesaba
cudles deberian ser las nuevas caracteristicas del Estado para resolver los problemas todavia
pendientes. Surge asi una corriente de pensamiento centrada en el desarrollo institucional que
trabajaba sobre preguntas como, ;como se define un Estado capaz?, ;como desarrollar las
capacidades necesarias? y ;cémo medir la efectividad del Estado? (Bertranou, 2001: 2)
Paraddjicamente, y siguiendo al mismo autor, tras el re-descubrimiento del mercado en América
Latina, se hizo necesario el re-descubrimiento del Estado. Sin embargo, esta vez el énfasis no

era mas Estado, sino un mejor Estado.

Existe una amplia literatura sobre el tema de capacidades estatales. No obstante, para efectos del
presente documento solo haremos referencia a algunos aspectos que se deben tomar en cuenta a
la hora de abordar una investigacion desde esta perspectiva y que nos permitan ubicar la unidad

de analisis y el plan de trabajo dentro de esta logica de pensamiento.

En primer término, hay que considerar que existe multiplicidad de definiciones de capacidades
estatales, por lo que es preciso contrastarlas con otros conceptos cercanos como “capacidades
gubernamentales” o “autonomia” del Estado para lograr mayor rigurosidad en el abordaje. En
este sentido, Alonso (2007:6) avanza en el esclarecimiento de estos conceptos. Para este autor,
las capacidades gubernamentales “constituyen recursos de poder situacionales, emergentes de la
interaccion estratégica entre los actores en determinadas coyunturas; por lo tanto, pueden ser

efimeras, volatiles y estan disponibles solo periddicamente.”

En la medida en que este concepto esta fuertemente orientado a objetivos politicos especificos y
no depende necesariamente de la deliberacion de la sociedad civil, se acerca al concepto de poder
despdtico planteado por Mann (1991) en su discusion sobre el poder y la autonomia del Estado.
Asi, para Mann el poder despotico del Estado corresponde “al abanico de acciones que la élite
tiene facultad de emprender sin negociacidn rutinaria, institucional, con grupos de la sociedad

civil.” Para efectos de esta investigacion, un analisis desde esta perspectiva permitiria referirse
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casi solo exclusivamente a cual fue la impronta de cada una de las administraciones, segin la
coyuntura, sobre el tema de investigacion y no a dar cuenta de los factores que han definido la
posibilidad del Estado, representado en el CNC, de llevar a cabo los objetivos para los que fue
creado, que es el propdsito de este trabajo. Por lo tanto, es necesario avanzar hacia conceptos

mas abarcativos.

Alonso (2007:6) ofrece un concepto de capacidades estatales mas amplio y las define como
“recursos de capacidad extractiva, de intervencion, regulacion y mediacion que Estado desarrolla
a largo plazo.” La importancia de esta aproximacion es que equipara las capacidades del Estado
al “desarrollo y consolidacion de habilidades y rutinas por parte de las agencias estales que, al
mismo tiempo, operan como marcos estables y predecibles para la interaccion estratégica entre
actores” y por lo tanto, hace referencia a procesos observables y medibles. El poder que emana
del uso de estos “recursos del Estado” es cercano al concepto de “poder infraestructural” de Mann
(1991) en tanto alude a la capacidad del Estado de “penetrar la sociedad civil y poner en ejecucion

logisticamente las decisiones politicas por todo el pais.”

Ademas de las mencionadas, existen muchas otras definiciones de capacidades estales. Por
ejemplo, Hilderbrand y Grindle (1997: 34) ofrecen una definicion que sugiere cudles son algunas
de las cualidades que distinguen a las capacidades estatales; para ellas la capacidad del Estado es
“la habilidad para realizar determinadas tareas de una manera eficiente, efectiva y sostenible”.
Mientras que para Andrenacci y Repetto (2006:314) las capacidades estatales se pueden entender
como “la aptitud de las instancias de gobierno para obtener resultados a través de politicas
publicas.” poniendo el énfasis en las politicas ptblicas como el proceso (o locus) sobre el cual se

articulan y manifiestan tales capacidades’.

A pesar de la variedad de conceptos de capacidad estatal existe poco consenso sobre algunos
elementos basicos. En este sentido, Rodriguez Gusta (2007) hace un analisis de la literatura
disponible y muestra algunas tensiones presentes entre las distintas aproximaciones y concluye
que es importante tener en cuenta que no existe un criterio unico para definir las capacidades
estatales, sino que estds se deben definir siempre en funcion de los objetivos que justifican la

existencia de la institucion o politica que se quiera investigar. Ademas insiste en la necesidad de

9 En este sentido también considerar la propuesta de (Subirats, 2008)
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respaldar estos esfuerzos tedricos con estudios empiricos que permitan delimitar mejor los

conceptos.

Para efectos de este trabajo la capacidad estatal se va a definir como “la aptitud de los entes
estatales para cumplir los fines requeridos, aptitud que se desprende del accionar conjunto de
sus dotaciones humanas, en el marco de competencias legitimadas y en el uso de recursos

organizacionales de accion interorganizacional.” (Bertranou, 2013:7)

Este concepto resulta util para los propdsitos de esta investigacion en tanto se ajusta al analisis
de una agencia estatal especifica y no solo a unidades de analisis mas grandes. Asimismo, segun
el autor, el uso del término “aptitud” aplicado a “entes estatales” hace referencia a una cualidad
y por lo tanto se puede manifestar y observar en sus diferentes grados evitando que el analisis se
reduzca a una logica binaria de “hay” o “no hay”. Por otra parte, aptitud también puede ser
entendida como una “condicion previa” para alcanzar los objetivos. Esta precision permite alejar
el andlisis de capacidades estatales de la evaluacion de resultados y se centra en determinar en
qué medida existen o no las “condiciones” necesarias para el logro de objetivos de la entidad

analizada. (Bertranou, 2013:12)

De esta manera, la aproximacion analitica a los estudios de capacidades estatales se puede realizar
desde dos perspectivas, sobre la falta de capacidad o “brechas de capacidad” (Hilderbrand y
Grindle, 1997, Alonso 2007) o sobre la valoracion del “grado” en el que tal o cual capacidad se
encuentran presente en el Estado (Bertranou, 2013). Ofrecemos aca algunas consideraciones en
este sentido, aclarando de antemano que el segundo abordaje es el que sera desarrollado en esta

investigacion.

Segun Alonso (2007:13) la identificacion de brechas de capacidad se puede realizar desde dos
niveles de analisis, uno macro-institucional que ubica las reglas formales e informales que
definen el funcionamiento de la institucidon observada y un plano micro-institucional que fija la
atencion en las capacidades organizacionales. Posteriormente, se determina si las capacidades
manifiestas son o no suficientes para lograr los objetivos y se valora si el faltante se puede
corregir a partir de una variacion en los objetivos o en un aumento paulatino de las capacidades

hasta alcanzar el nivel requerido.

En cuanto al abordaje por valoracion del “grado” de capacidades estatales presentes en la unidad
de analisis, éste no debe ser confundido con la evaluacion de resultados. De acuerdo a Bertranou
(2001:8) el concepto de capacidad debe desligarse del resultado final de la accion institucional
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expresada en términos de éxito o fracaso. Esta separacion permite incluir elementos de analisis
que van mas alla de los controlados por la institucion abordada y que influyen en el resultado
final. Sin embargo, esto no exime de la tarea de definir claramente cual es el resultado esperado

del accionar de la institucion y cudles son sus indicadores observables.

En todo caso, el concepto de desempeflo debe operacionalizarse a partir de la definicion de
criterios sobre los cuales se pueda juzgar los resultados, por ejemplo, eficacia, eficiencia,
efectividad, calidad, pertinencia, coherencia, equidad, etc., aunque la definicion ultima de estos
parametros se debe realizar en funcion de las acciones especificas de la institucion analizada, en

este caso el Consejo Nacional de Concesiones.

En cuanto a la definicidon de capacidades estales seleccionada, la misma se puede operacionalizar
a partir de la distincion de algunos de sus elementos constitutivos. Esto permite acercarse a
establecer cuales seran los indicadores cuantitativos y cualitativos. Es importante, a través de la
investigacion empirica, poder distinguir claramente entre los componentes de capacidad y los
factores que la afectan. (Bertranou, 2012:27) para finalmente poder sefialar si los componentes
observados son compatibles con los criterios construidos para definir la variable dependiente

que seria el desempeiio.

Asi, de la definicion aportada se desprenden tres grandes componentes de las capacidades
estatales. Las autorizaciones legales y de legitimidad; este componente pretende explorar las
fuentes de autoridad que respaldan el accionar de la unidad de analisis. Algunas aproximaciones
asignan el atributo de capacidad solo al Estado, sin embargo, siguiendo a Bertranou (2013:14)
dicho atributo puede ser asignado, no solo al Estado en su conjunto, sino también a sus unidades
constitutivas; siempre y cuando se refiera a un ente o sujeto (puede ser estatal) que se desempefie
como actor y que tenga “agencia”. Esta distincion permite abordar las agencias estatales en
funcion de sus competencias y finalidades o incluso, un entramado de agencias publicas que

apuntan a fines comunes.

Esta distincion es clave para el presente trabajo, pues permite una mirada amplia no solo a los
aspectos internos del Concejo Nacional de Concesiones, pero también a su relacion con una serie
de instituciones publicas de diverso nivel que estan involucradas en la dotacion de infraestructura
de transportes al pais o incluso algunas instituciones que no trabajan directamente en la provision
de este recurso, pero cuyo accionar va a afectar de manera determinante las posibilidades del

CNC para alcanzar los objetivos que le han sido asignados por ley. Piénsese por ejemplo, en
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fallos judiciales en casos de expropiacion o arbitrajes internacionales para dirimir conflictos

contractuales entre el Estado y las empresas adjudicatarias.

Las manifestaciones observables dentro de este componente se pueden dividir en dos grandes
grupos. Primero, las autorizaciones legales formales y todo lo referente al derecho positivo;
como leyes, decretos, reglamentos, acuerdos de cooperacion inter institucionales, etc. También
se incluyen acuerdos y normas informales que operan y permiten el accionar del ente estatal en
la biisqueda de sus objetivos. El segundo grupo se ocupa de verificar el grado de legitimidad de
la institucion frente a otras instituciones publicas y actores no gubernamentales. Algunos datos
utiles en este sentido son, estudios de opinién publica, acuerdos firmados con otras

organizaciones, apoyos politicos, etc.

El segundo componente se refiere a la organizacion y medios de accién y pretende ubicar “los
medios organizacionales de los que dispone la unidad gubernamental para llevar acabo sus
objetivos” (Bertranou, 2012:32) Este componente busca determinar las posibilidades materiales
de accion directa de la unidad gubernamental para llevar a cabo sus objetivos. Algunas de las
variables posibles dentro de esta categoria son la dotacién de recursos humanos en términos de
cantidad segun carga de trabajo, medios financieros, procesos organizacionales, sistemas de

informacion y gestion, infraestructura y equipamiento, etc.

Este componente también incluye elementos menos tangibles; las instituciones poseen ademas
de recursos materiales capital humano cuya dotacion puede afectar las posibilidades de la
institucion de lograr sus objetivos. En este sentido, algunas manifestaciones observables que se
deben considerar son las competencias y habilidades de las personas en las distintas areas, la
formacién del personal, los valores y compromisos de las personas para con la organizacion,
nivel de motivacion, capacidad gerencial, liderazgo en los puestos de mando, solo por mencionar

algunos.

El tercer componente se ocupa de analizar el capital de accion interorganizacional, esto es la
capacidad de accion conjunta con otras organizaciones en el proceso de cumplir con sus objetivos
ya sea dentro del aparato del Estado o fuera de él. Se considera también el nivel de liderazgo que
toma la organizacion gubernamental para orientar la relacion con otros actores para poder lograr
sus objetivos. Este componente se puede dividir en tres niveles, accion interorganizacional
gubernamental en la misma jurisdiccidn, es decir, dentro del mismo nivel gubernamental. En el

caso del CNC este componente se refiere a la relacion con otras dependencias del Ministerio de
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Obras Publicas y Transportes, por ejemplo los concejos que se adscriben: el Consejo Nacional
de Vialidad (CONAVI), Consejo Nacional de Seguridad Vial (COSEVI), Consejo Técnico de
Aviacion Civil (CETAC), y Consejo de Transporte Publico (CTP).

El segundo nivel seria el interinstitucional, en el que se establece la coordinaciéon con niveles
jurisdiccionales mayores. En el caso de CNC, este nivel se refiere a la relacion de coordinacion
con otras instituciones estatales involucradas como Contraloria General de la Republica,
Procuraduria General de la Reptblica, LANAMME-UCR, Defensoria de los Habitantes, otros

ministerios, etc.

Mientras que el tercer nivel se ocupa de analizar las relaciones interorganizacionales publico-
privadas. En el caso del CNC, este nivel incluye la relacion del concejo con las empresas
ofertantes y adjudicadas. También, incluye la relacion con personas fisicas o juridicas que operan
como privados, especialmente cuando sus intereses son afectados, por ejemplo, en el caso de
expropiaciones. Este nivel también incluye la relacion del CNC con las comunidades que para
estos efectos pueden ser entendidas como colectivos de privados y cuya relacion con el concejo

puede ser determinante para el éxito o fracaso de sus acciones.

Algunas manifestaciones observables dentro de este componente pueden ser, normas que rigen
la accion intergubernamental, acuerdos formales de accién conjunta que estén o estuvieron
vigentes, acuerdos informales o de hecho entre organizaciones, consultas populares (o su

ausencia), entre otros. (Bertranou: 2012, 30-36)

Estos elementos aqui presentados permiten conocer con cierto nivel de detalle, el grado en que
estas dotaciones de capacidad se encuentran presentes (o no) en la entidad gubernamental
observada. Al mismo tiempo, pueden ofrecer una idea de las posibilidades que tiene dicha
entidad para lograr sus objetivos. Sin embargo, la presente investigacion apunta mas alla y busca
establecer los factores que han determinado el nivel de dotacién de estos componentes de
capacidad para el caso concreto de las alianzas publico-privadas para proyectos de infraestructura
de transporte. Es decir, no solo interesa saber qué tipo de capacidades estatales se necesitan para
fijar este tipo de alianzas y en qué medida se encuentran presentes en el CNC, sino también busca
conocer qué factores favorecen o previenen al Estado costarricense de dotar al CNC de dichas

capacidades.

En este sentido, Bertranou (2013:28) sefiala que se deben considerar al menos cuatro posibles
factores que afectan la dotacion de capacidades dentro del Estado:
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e El“vinculo que el Estado tiene o desarrolla con otros actores no estatales (embeddedness)
e Lalegitimidad del actor estatal
e Las caracteristicas de los arreglos institucionales y la estructura burocratica

e El capital de accidn interinstitucional

El primer elemento apunta directamente al nivel de autonomia que tiene el Estado tanto para fijar
sus objetivos, como para alcanzarlos. Seguin Bertranou (2013), la capacidad depende también
del tipo de vinculo que el Estado establezca con los actores sociales y economicos. Para el caso
de esta investigacion, este elemento apunta al nivel mas macro de analisis en el que se consideran
aspectos histdricos del surgimiento de la figura de las APP en Costa Rica asi como, aspectos
constitucionales que determinan la manera en que el Estado costarricense entiende y presenta las

APP a los otros actores politicos, econdomicos y sociales.

El segundo punto, la legitimidad del actor estatal, se refiere principalmente a los apoyos que la
institucion logre crear dentro de la ciudadania y con los otros actores dentro de la arena politica
en la que opera. “La legitimidad es una aceptacion subjetiva acerca de la pertinencia de la
intervencion del Estado y de los medios que el mismo utiliza.” (Bertranou, 2013: 28) En el caso
del CNC, este punto sera abordado desde dos frentes, por un lado interesa conocer el tipo de
apoyos politicos que recibe el CNC de otros actores politicos dentro de la esfera estatal, por
ejemplo, Poder Ejecutivo, Poder Judicial, Poder Legislativo, instituciones auténomas,
instituciones de control, etc., y por otro lado, los problemas de legitimidad que la institucion
afronta por parte de la ciudadania y que han sido determinantes para algunos proyectos como la

ampliacion de la autopista San José — San Ramon.

El tercer factor a considerar son las caracteristicas de los arreglos institucionales y la estructura
burocratica. Segun Bertranou (2013) este es quiza uno de los factores mas importantes y uno de
los que mas manifestaciones visibles tiene, pues abarca las competencias legales, la estructura
burocratica, la disponibilidad y uso de los recursos, la cultura organizacional y elementos de
coherencia y coordinacion interna. Basicamente, se refiere a todo aquello que afecte los medios
de accion directa de la organizacién en la busqueda de los objetivos que dan sentido a su
existencia. En el caso del CNC, dentro de estos factores se pueden mencionar preliminarmente
las restricciones del Servicio Civil para las contrataciones necesarias o la anulacion del Fondo

Nacional de Concesiones, que pretendia dar autonomia financiera a la institucion.
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El cuarto factor se refiere al vinculo que la institucion logra crear con otros actores. Es decir, es
el analisis de la institucion en su calidad de actor dentro de una matriz politica (Acufa, 2013) y
de la relacion que ésta logra establecer con los otros actores. El andlisis de este factor busca
determinar como la relacion de la institucion observada con otros actores logra crear sinergias
positivas o negativas y como estas afectan sus posibilidades de alcanzar sus objetivos. Segun

Bertranou (2013:34) algunos aspectos a considerar dentro de este punto son:
“a) Normas que rigen la accion intergubernamental.

b) Normas que rigen la accion interjurisdiccional.

¢) Instituciones colectivas de consulta o toma de decisiones.

d) Acuerdos formales de accidon conjunta que estén vigentes.

e) Acuerdos informales o de hecho de accion conjunta.

f) Trayectorias pasadas de accidn conjunta.

g) Experiencias de trabajo conjunto en la produccion de bienes y servicios.”

En el siguiente apartado se hace una descripcion detallada de que es una APP y que tipo de
modalidades existen. De esta manera, completamos la propuesta tedrico conceptual en la cual
aportamos elementos tedricos referentes al estudio de las instituciones y el rol del Estado, para
luego centramos en el estudio de las capacidades como elemento fundamental en la construccion
de la legitimidad del Estado. Finalmente, se ofrece una serie de conceptos tutiles para entender

qué son y qué suponen las Alianzas Publico-Privadas.

D. Las Asociaciones Publico-Privadas. Conceptos y relaciones10.

1. ¢Qué son las APP y cémo surgen?

Existe una gran cantidad de definiciones para describir las APP, algunas de estas definiciones

hacen énfasis en el modelo de inversion otras en el nivel de participacion de cada sector. Sin

10 E| concepto de Asociacidn Publico Privada puede ser encontrado en la literatura bajo diferentes nombres.
En la literatura de habla inglesa se pueden encontrar las siguientes variantes: Private Participation in
Infrastructure (PPI). Este término fue acufiado y es cominmente usado por el Banco Mundial. Private Sector
Participation (PSP) también usado en los bancos de desarrollo. P3, usado en los Estados Unidos de América.
Private Finance Project (PFP) usado en Australia. P-P Partnership, usado para evitar confusiones con la
expresion (purchasing power parity) en referencia al método usado para reflejar el verdadero costo de bienes
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embargo, de manera preliminar se puede decir que las APP se refieren, basicamente, a cualquier
acto de colaboracion conjunta entre el Estado y organizaciones del sector privado para la
provision de bienes o servicios de uso publico. Estos esquemas de organizacion entre el sector
publico y el sector privado son propios de las economias mixtas y por lo tanto, la accion de cada
sector no se puede entender sin la participacion del otro. La l6gica de fondo que justifica este tipo
de asociaciones es el supuesto de que la efectividad y la calidad de los servicios y obras publicas
se pueden aumentar a partir de la combinacion de recursos y capacidades de ambos sectores.

(Palacios, 2008:16)

Este tipo de alianza se ha dado en muchos momentos de la historia y es dificil de rastrear su
origen en el tiempo, sin embargo, (Yescome, 2007:2) ubica la aparicion del término en Estados
Unidos durante la década de los afios 50 para referirse a programas educativos de financiamiento
mixto. El primer registro mediatico del concepto de Alianza Publico-Privada (APP) se lleva a
cabo el 14 de noviembre de 1955, en la revista Time en la que se hace referencia al proyecto para
la construccion de las represas de los Rapidos Priest y Wanapum sobre el rio Columbia en el
Estado de Washington, Estados Unidos. (Yescome, 2007:325) Estas represas se construyeron
durante la administracion del presidente Eisenhower (1953-1961) bajo un fideicomiso que
recibio6 fondos del gobierno federal y aunque no establecia una relacion contractual de largo plazo
entre el Estado y la empresa, pues los fondos federales operaron como subsidio, vale la pena

resaltar el uso del término y su estrecha relacion con el tema de la infraestructura.

Una definicion mas acabada se puede encontrar en (NCPPP, 2012: 2) una Asociacion Publico
Privada es “un acuerdo contractual entre una agencia publica (federal, estatal o local) y una
entidad del sector privado. A través de este acuerdo, las habilidades y los bienes de cada sector
(publico y privado) se comparten para brindar un servicio y obra para el uso publico. Ademas
de compartir los recursos, las partes comparten el riesgo y los beneficios potenciales que deriven

de la prestacion del servicio o la obra.” (Traduccion del autor)

El rasgo caracteristico de estas asociaciones es que apuntan a brindar servicios o construir obras
que tradicionalmente construia o proveia el sector publico haciendo mayor énfasis en la calidad
del servicio que en la ejecucion de los proyectos mismos. La idea es poder optimizar el uso de

recursos publicos mediante un esquema de transferencia de riesgos y la implementacion de

en diferentes paises con diferentes monedas. Private Finance Initiative (PFl) concepto originado en Inglaterra
y actualmente usado en Malasia y Japon. (Yescombe, 2007:4)
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mecanismos para reducirlos al maximo posible. Esto implica un cambio importante en el papel

del Estado como principal proveedor de servicios y obras publicas. (Palacios, 2008: 17)

En los paises desarrollados, este cambio de papeles entre el sector publico y privado se
fundamenté en buena medida en los planteamientos de la Nueva Administracion Publica (New
Public Management) impulsada principalmente por los gobiernos de Margaret Thatcher en
Inglaterra, y la de Ronald Reagan en los Estados Unidos de América. En paises como Costa
Rica, la reforma del Estado tiene como antecedente directo la crisis econdmica que sufrio el pais
ainicios de la década de los afios 80, aunque su soporte tedrico-metodoldgico estuvo fuertemente

ligado a las ideas neo-liberales y a las técnicas de la Nueva Administracion Publica.

Tradicionalmente, las APP se han relacionado con la dotacion de infraestructura, entendida en el
contexto de este trabajo como, el conjunto de elementos o servicios que se consideran necesarios
para que una sociedad pueda funcionar y desarrollarse efectivamente. Tal cual lo sefialan
Sanchez y Wilmsmeier (2005) en (Mata, 2011:4) “La infraestructura es constituida por un
conjunto de estructuras de ingenieria e instalaciones, que por lo general son de larga vida util y
que son utilizadas con fines productivos, politicos, sociales y personales. La infraestructura
facilita el brindar servicios que tradicionalmente son proveidos por el Estado y que muchas veces

estan asociados con necesidades esenciales, de utilidad ptblica y que son indivisibles.”

Asi, la infraestructura no es un fin en si mismo, sino mas bien un medio a través del cual se
fomenta la economia y la actividad social de un pais. Existen dos tipos de infraestructura, la
infraestructura economica y la infraestructura social. La infraestructura econdmica incluye todo
lo que puede considerarse necesario para el funcionamiento cotidiano de la economia como
carreteras, caminos, alcantarillado, agua potable, electricidad, etc. La infraestructura social,
incluye escuelas, hospitales, bibliotecas, prisiones y todo aquello que se considere necesario para
garantizar la vida social de una comunidad. (Yescombe, 2007:2) Hoy en dia las APP son usadas
en los mas diversos campos como por ejemplo, la salud, la educacion, la transferencia tecnoldgica
(Palacios, 2008), la energia, la justicia, la politica social, por mencionar algunos. En todo caso,
el presente trabajo se centra exclusivamente en las asociaciones publico-privadas que el Estado
costarricense ha creado para proveer el pais de infraestructura econdomica y que han sido

gestionadas por el Consejo Nacional de Concesiones.
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2. Diferentes tipos de APP

Las asociaciones publico privadas son muy complejas pues toman diferentes formas segun los
paises en los que se implementen y los proyectos que se realicen bajo esta modalidad. No es lo
mismo la construcciéon y administracion de una autopista en la Argentina a la construccion de
una planta generadora de electricidad o de tratamiento de aguas servidas en Turquia. Se pueden
utilizar varios criterios de clasificacion. En este trabajo proponemos tres: primero, el mecanismo
de recuperacion de la inversion (quién paga); la naturaleza legal del contrato (define quién y
cuando es el duefio de la obra) y finalmente, el tipo de servicio que se ofrece y el nivel de riesgo

que se transfiere.

a. Mecanismo de recuperacion de la inversion

En el primer caso, el mecanismo de recuperacion de la inversion existen tres posibles categorias.
La concesion de obra, la franquicia o affermage y la Iniciativa de Financiamiento Privado
(Private Finance Initiative), este Gltimo con el antecedente de los Acuerdos de compra de energia

(Power Purchase Agreements).

Las concesiones poseen una larga tradicion, especialmente en los paises europeos. De todos los
tipos de APP, las concesiones son probablemente las mas viejas. En el S. XVIII y S. XIX en
Inglaterra, grupos de magnates crearon fideicomisos usando dinero de capitales privados para
reparar las calles y caminos y cobrando peajes para pagar las deudas. De la misma manera fueron
construidos casi todos los puentes de Londres hasta mediados del S. XIX. También, en el S. XIX,
el puente de Brooklyn fue construido con capital privado. En Francia, la construccion de canales

con capital privado se inicia en el S. XVII. (Yescombe, 2007: 5)

La concesion se caracteriza porque la inversion privada inicial usada para la construccion de la
obra publica se recupera a través del cobro por uso a los usuarios finales. Por ejemplo, la
compafiia constructora de una autopista tiene prerrogativa de cobrar a los usuarios finales un
monto establecido por contrato a través del cual va a recuperar la inversion total y ademas tendra
un margen de ganancia por un periodo fijado con anterioridad. En este sentido, el papel del Estado
se reduce a establecer el marco legal sobre el cual la empresa puede administrar el bien publico
a través de la creacion de leyes y la fijacion de contratos de concesion y a ejercer en algunos

casos su papel como ente regulador y fiscalizador del servicio.

La segunda caracteristica de las concesiones es que la obra es administrada por la empresa

constructora por el periodo que estable el contrato pero pertenece siempre a la Autoridad Publica.
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Al final del periodo, cuando la empresa ha recuperado la inversion y cubierto el margen de

ganancia establecido, la administracion de la misma regresa al Estado'!.

La affermage es similar a la concesion en el sentido que una empresa privada adquiere el derecho
de cobrar un monto al usuario final para cubrir sus inversiones y lograr un margen de ganancia,
la tnica diferencia es que en este caso las empresas lo haran sobre obras ya existentes. Es decir,
la empresa negocia con el Estado un contrato de administracion de un servicio cuyo sistema ya

esta construido y traslada el costo de esto al usuario final. (Yescombe, 2007:5)

b. La naturaleza del contrato

Los contratos son partes inherentes a las asociaciones publico-privadas (APP), sin ellos seria
imposible asegurar el interés publico de parte del Estado y asegurar la inversion y la posibilidad
de ganancia de la empresa. Una manera de clasificar las APP es a través del tipo de contrato que
las rigen. El elemento mas importante y que separa los diferentes tipos de contrato es qué parte
tiene la propiedad de la obra y en qué momentos. De esta manera, las APP por tipo de contrato
se pueden clasificar en Build Own Operated (BOO), Build Operated Transfer (BOT), Build
Transfer Operate (BTO) y Design Build Fianance Operated (DBFO)!2.

i. Build Own Operated (BOQO) o privatizacion

Esta modalidad es posiblemente la mas dificil de distinguir pues se encuentra en el extremo
“privado” de las posibilidades y en apariencia no existe vinculacion estatal en un inicio. Build
Own Operate, se refiere esencialmente a un inversion regular de un capital privado donde se
construye una obra, puede ser un camino, un edificio o una planta generadora de electricidad, la
cual es disefiada, financiada, construida y explotada por un ente privado. EI elemento distintivo
de las BOO de cualquier otro proyecto privado, es que usualmente la obra involucra algin
servicio que tradicionalmente es ofrecido por el Estado. Por ejemplo, un camino o una planta de
generacion eléctrica y que luego de un cierto tiempo la obra completa puede ser vendida en su
totalidad o su produccién (por ejemplo el derecho de paso por el camino o la electricidad
producida) a otro ente privado, al Estado o a los usuarios finales. (Quiggan, 1998:1) La propiedad

de la obra es en todo momento del inversionista y el Estado tiene muy poco control sobre la

1 para mayores detalles sobre las concesiones ver: Guasch, J. Luis (2004) Granting and Renegotiating
Infrastructure Concessions. Doing it Right. World Bank. Washington, DC. USA

12 L os tipos de contratos para Asociaciones Publico Privadas se utilizan generalmente en sus siglas en inglés,
incluso en la literatura especializada en espafiol y otros idiomas.
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comercializacion del bien. En muchos casos, las obras se construyen bajo acuerdos tacitos entre
empresas privadas y el Estado bajo el entendido de que en futuro éste podra adquirir el bien a
precio de mercado. Este tipo de contrato no pertenece estrictamente a la definicion de APP que
se utiliza en este trabajo, sino que corresponde a una privatizacion pero es necesario desarrollar

el concepto para ubicar los extremos del continuo publico-privado sobre el cual operan las APP.
ii. Build Operated Transfer (BOT)

Este tipo de contrato fue desarrollado primero en Turquia para la generacion de energia. Lo que
distingue a este tipo de contrato de otros es que el “comprador” de la obra va a ser el Estado a
través de la Autoridad Publica (ente estatal encargado de administrar el area a la que pertenece
la obra por su naturaleza, por ejemplo, el Ministerio de Energia para una planta de generacion
eléctrica o el Ministerio de Transporte para una autopista). Al final de contrato la pertenencia de
la obra puede pasar de los inversores a los compradores, en este caso, al sector publico

usualmente por un costo nominal.
iii. Build Transfer Operated (BTO)

Este tipo de contrato es el mas comun utilizado bajo la modalidad de concesion. Los contratos
BTO son aquellos a través de los cuales la entidad privada construye una obra y luego la opera
por el tiempo negociado en el contrato, usualmente de 15 a 30 afios. El rasgo que lo diferencia
de los BOT es que legalmente la obra pertenece a la compaiiia concesionaria solamente durante
el periodo de construccion. Una vez que las obras estén concluidas le pertenecen legalmente al
Estado a través de la Autoridad publica, aunque el concesionario siga la administracion,
explotacion y mantenimiento de obra. Al final de contrato, la obra serd entregada a la Autoridad

publica en perfecto Estado para que el sector publico siga su explotacion. (Yescombe, 2007:7)
iv. Design-Build-Finance-Operate (DBFO)

En este tipo de contrato la obra es disefiada, construida, financiada y operada por el ente privado
pero en todo momento la obra permanece bajo la posesion de la Autoridad Publica. Los intereses
del sector privado se reducen meramente a los derechos contractuales para operar la obra y recibir
ganancias de la Autoridad Publica por hacerlo. En este caso, los inversores privados no tienen
posibilidad de posesioén de ningtn bien, solo de operarlos a cambio de una tarifa que reciben de
la Autoridad Publica. (Yescombe, 2007:8) Existen también variaciones de éste tipo de contrato,

por ejemplo, el Design Bid Build (DBB) o el Design Build Finance Operate Maintain (DBFOM).
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La diferencia radica principalmente en el nivel de riesgo que asumen las partes en las diferentes

fases del proyecto!? .

c. Segun el tipo de servicio que se ofrece y el nivel de riesgo que se transfiere

Como se ha mencionado antes, las APP adquirieron un gran auge durante la década de los afos
80 en los paises con economias desarrolladas como Inglaterra, Francia y Estados Unidos. En la
década de los afios 90 y posteriores, las APP han sido de uso extendido en América Latina con
participacion notable en paises como Argentina, Chile y México. Una de las consecuencias de
este auge es la gran diversificacion de proyectos que se pueden realizar bajo esté modelo de
financiacion. Actualmente existen APP para una multiplicidad de propdsitos que van desde los
proyectos tradicionales de infraestructura vial (puentes y carreteras) hasta la provision de energia,
agua, servicios de sanidad, seguridad y justicia; todas ellas con particularidades en cuanto al tipo
de contrato y derechos de propiedad y explotacion por parte del concesionario y la Autoridad

Publica.

En este sentido, es 1til realizar una clasificacion basados en la naturaleza del servicio que se
brinda y el manejo del riesgo que implican. Siguiendo la propuesta de (Yescombe, 2007:14) las
APPs se pueden clasificar bajo dos criterios: el uso que se le da a la obra y el nivel de riesgo que

se traslada del sector publico al privado.

d. Segun el uso de la obra
Existen varios tipos de APP basados en el uso de la obra. Aqui mencionamos tres, proyectos de

alojamiento, proyectos de sistemas o redes, y proyectos de plantas procesadoras.
i. Alojamiento

Los proyectos de APP en alojamiento son aquellos en los que se construyen instalaciones en los
que los usuarios pasan un tiempo corto o incluso pueden pernoctar. Asi, algunos ejemplos de
APP en alojamiento seria la construccion de hospitales, escuelas o prisiones. Este tipo de
proyectos se hacen usualmente bajo el modelo de Iniciativa de Financiamiento Privado a través
de los cuales los pagos se realizan basados en la disponibilidad de la obra y no en el nivel de uso
de la misma. Es decir, la Autoridad Publica usualmente realiza pagos a la empresa concesionaria

en la medida en que la obra cumpla las especificaciones y los plazos establecidos en el contrato

13 Para mayores detalles ver: Prieto, Bob. (2012). Comparison of Design Bid Build and Design Bid Finance
Operate Maintain Project Delivery. PM World Journal. Vol. |, Issue V. En:
http://www.pwfinance.net/document/research reports/4%20Prieto%20DBB.pdf
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sin importar la cantidad de usuarios finales. En algunos casos, los contratos también incluyen

servicios de mantenimiento, limpieza o incluso seguridad en el caso de las prisiones.
ii. Equipamiento, sistemas y redes

Segun Yescombe (2007:14) este tipo de proyectos de APP son los menos comunes y todos se
realizan bajo el modelo de Iniciativa de Financiamiento Privado. En este caso, los pagos de la
Autoridad Publica se realizan basados en la disponibilidad de la obra y no en el nivel de uso. Por
ejemplo, proyectos de infraestructura vial donde los pagos no se hacen a través de peajes ni de
peajes sombra, sino a través de que la obra esté¢ disponible, es decir, que no hayan carriles
cerrados, que el trafico fluya libremente, que los accidentes sean movidos rapidamente, etc. Otro
ejemplo, pueden ser los proyectos de concesion de ferrocarriles donde los pagos de la Autoridad
Publica se realizan basados en la calidad de funcionamiento del servicio y no en el volumen de
pasajeros. Algunos proyectos de este tipo también incluyen sistemas de alumbrado publico o

incluso sistemas de informacién o equipos de defensa.
iii. Plantas procesadoras

Las plantas procesadoras fueron parte de los primeros proyectos realizados con APP,
especialmente para produccion de energia. Actualmente, la mayoria de proyectos de este tipo
incluyen sistemas de tratamiento de aguas servidas o incineracion de materiales de desecho. La
principal diferencia entre este tipo de proyectos y los mencionados anteriormente es que para las
platas procesadoras usualmente no existe un proceso claramente medible por lo que los pagos se
hacen basados en “disponibilidad” y no en un producto final o sobre un volumen especifico de
produccion. (Yescombe, 2007: 14) Por ejemplo, en el caso de una planta de tratamiento de aguas
servidas o residuales, el pago se hace basados en la disponibilidad de la planta para realizar la
operacion y no sobre el volumen de aguas tratadas. Si la planta, por alguna razon no esta
disponible en algin momento, los pagos se suspenden o la Autoridad Publica puede cobrar multas

seguin haya sido negociado en el contrato.

e. Clasificacion por disponibilidad

Uno de los principales argumentos que se usan para justificar el uso de las APP en obras de
infraestructura publica es la posibilidad de transferir el riesgo del uso de la obra del sector ptblico
al sector privado. Esta transferencia se logra a partir de la posibilidad de lucrar sobre el uso de la

obra. Asi, luego de la construccidn de la obra el costo se puede trasladar al usuario final a través
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de un peaje o cuota de uso a través del cual la concesionaria recupera la inversion y logra un
margen de ganancia aceptable. En este caso, el Estado no es responsable ni puede asegurar el
nivel de uso de la obra luego de firmado el contrato. Por ejemplo, si la empresa concesionaria
construye una carretera que permite unir dos puntos en menor tiempo pero establecen un peaje
muy alto, los usuarios pueden optar por rutas alternas. En el caso de Iniciativas de financiamiento
privado, el riesgo basado en el nivel de uso de la obra se puede transferir a través del pago directo
de la Autoridad Publica a la empresa concesionaria, por ejemplo, con peajes sombra, en los que
la Autoridad Publica calcula un monto fijo basados en el nivel promedio de uso de la obra
concesionada, si la cantidad de usuarios es mayor la compaiiia podria incurrir en pérdidas.
Actualmente, en la mayoria de los casos se opta por una combinacion de sistemas en las que el

usuario final paga una parte y la Autoridad Publica otra parte en forma de subsidio.
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Capitulo Il
Antecedentes de la politica de Asociaciones Publico-Privadas
para el sector transporte

Introduccidn

De acuerdo con la perspectiva del Institucionalismo historico (IH) las instituciones no se pueden
entender como un elemento aislado de la sociedad. Mas bien, éstas surgen y operan siempre
dentro de un contexto historico del cual tienen la doble cualidad de ser resultado y parte. Por lo
tanto, es en el analisis del contexto historico donde podemos encontrar elementos claves para
explicar, no solo el surgimiento de una institucion y sus principales caracteristicas, sino también

aspectos sobre su desempefio.

El presente capitulo avanza en la reconstruccion del contexto general en el cual surgen las
alianzas publico-privadas como opcion para financiar los proyectos de obra publica en el sector
transporte. El objetivo es poder identificar algunas continuidades y rupturas en la manera en que
el Estado costarricense resolvia el tema de la dotacion de infraestructura. Asi como los

fundamentos empiricos e ideoldgicos sobre los que se justifico el cambio.

El capitulo inicia con datos sobre la crisis econdmica sufrida por Costa Rica a inicios de la década
de los afios ochenta, y el papel que tuvieron los organismos financieros internacionales en el
diagnéstico y tratamiento de la crisis. En un segundo momento se avanza en una reflexion sobre
el proceso de Reforma del Estado y su manifestacion en el sector transporte como antecedente
inmediato de la creacion del Consejo Nacional de Concesiones. Finalmente, se cierra con
algunos datos sugerentes sobre el estado actual de la infraestructura de transportes y sobre el
desempefio del CNC como institucion encargada de atraer inversion privada para suplir dicha

necesidad.

De esta manera, el capitulo III se constituye en un puente entre el contexto histérico que dio
origen a la politica de concesion de obra publica y los pobres resultados que ha exhibido esta
reforma en los ultimos 15 afios. Con este marco completo y de acuerdo al objetivo general de la
investigacion, los capitulos siguientes se dedicaran a ensayar algunos elementos explicativos del

porqué de este pobre desempefio, todo desde una perspectiva de capacidades estatales.
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A. Crisis econdmica e intervencion de los organismos internacionales

1. Algunos antecedentes

Durante la década de los afios cincuenta la econdmica de Costa Rica todavia dependia de la
agricultura, particularmente del cultivo del café y el banano, que juntos representaban el 40% del
PIB y casi un 90% del total de las exportaciones. Sin embargo, la enorme dependencia en estos
productos hacia que la economia del pais fuera vulnerable a las constantes variaciones del precio

de ambos productos en el mercado internacional. (Villasuso, 1999: 2)

En la década de los afios sesenta, siguiendo las recomendaciones de la CEPAL (Jiménez,
2000:25), el pais se enrumbd en un proyecto de industrializacion por sustitucion de importaciones
que pretendia diversificar la economia, integrarla con la regién y modernizar el Estado. Con esta
expectativa, las diferentes administraciones realizaron una serie de ajustes en la politica
economica que, entre otras cosas, incluyd la integracion del pais al Mercado Comun
Centroamericano (MCCA) en 1962 (Sanchez, 2004:88), y la adopcion de una politica monetaria
proteccionista la cual “fijaba” el valor del Colon para resguardar las importaciones de materia

prima necesarias para la nueva industria. (Hidalgo, 2000)

Las diferentes administraciones, particularmente las dirigidas por el Partido Liberacion Nacional
(PLN) inspiradas en la teoria keynesiana, buscaron el empleo pleno; primero, fomentando la
industria local y segundo, a través del empleo publico. En el primer caso, el pais vio en la
educacion técnica una excelente oportunidad para atender las necesidades de la nueva industria,
pero también para aumentar los salarios de la clase trabajadora (Sanchez, 2004:87). Para estos
propositos, se cred en 1965 el Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) el cual complementaba
una larga tradicion de educacidon primaria gratuita y obligatoria con educacion técnica, gratuita
acorde con las nuevas necesidades'®. Esto acompafiado de una politica de salarios minimos y
crecientes que abarcaba tanto el sector publico como el privado, hizo que desde inicios de los
afios setenta, Costa Rica ofreciera los mejores salarios de la region centroamericana. (Nowalsky,

2002:176) En (Sanchez, 2004: 87)

En cuanto al empleo publico, la nueva légica de Estado empresario, presente en cada vez mas
espacios de la vida social y economica a través de la creacion de multiples instituciones, hizo que

el empleo publico en funcion de la PEA pasara del 6% en 1950, al 12% en 1974, al 18,7% en

1 La educacién primaria ya era gratuita y obligatoria desde 1869. Para 1980 el analfabetismo fue calculado
en 10% (Sanchez, 2004:88) Para el afio 2000 el analfabetismo fue calculado en 4,4% (Nowalsky, 2002:290)
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1978 y hasta el 20% en 1980'5. (Sanchez, 2004: 102) Este amplio crecimiento del empleo
formal, le permiti6 a Costa Rica extender su sistema de seguridad social cuya cobertura paso del
27% de la poblacion en 1961 al 57% en 1965, hasta lograr practicamente la universalidad en la

cobertura (90%) en 1971, ubicando al pais entre los primeros puestos en salud publica de toda
América Latina. (Sanchez, 2004: 87)!°

Por su parte, la intervencion directa del Estado en el fomento de la naciente industria local tuvo
efectos importantes y casi inmediatos en la estructura econémica del pais. Entre los afios 1963 y
1977 la industria crecio a un ritmo del 9,4% anual (Villasuso, 1999:3) y con ella se creo6 una serie
de nuevas actividades que permitieron modernizar el pais. Para finales de la década de los afios
setenta, Costa Rica contaba con una amplia variedad de servicios financieros y comerciales. Los
avances en materia de infraestructura fueron particularmente notables. El pais logroé crear
puertos, aeropuertos y una extensa red vial'” que le permiti¢ integral al pais con los mercados

internacionales.

A pesar de los grandes beneficios que el Estado Benefactor y el modelo de desarrollo por
sustitucion de importaciones trajeron a Costa Rica, los abusos de algunas administraciones y sus
errores de gestion fueron generando algunas fallas estructurales que hicieron que el modelo
llegara a su limite y se hiciera insostenible. Tal cual se muestra en el siguiente apartado, algunos
de los elementos aqui mencionados, a la postre terminaron por profundizar la crisis y extender

algunas de sus consecuencias, incluso hasta la actualidad.

2. Caracteristicas y magnitud de la crisis

Para poder comprender las caracteristicas y la magnitud de esta crisis, se deben considerar tanto
elementos estructurales de la economia costarricense como de la coyuntura internacional. Uno
de los aspectos mas importantes y quiza su principal detonante, fue el volumen de la deuda
externa'®. Tal cual se desprende del apartado anterior, el aumento constante del gasto publico a
lo largo de mas de dos décadas, especialmente en salarios, fue creando un déficit publico que

para 1980 habia alcanzado el 8,97% del PIB (Hidalgo, 2000) el cual fue cubierto

15 Vale la pena mencionar, que el empleo publico también era visto por los gobiernos como una oportunidad
para ampliar sus bases electorales. (Sanchez, 2004:75)

6 También ver: (Vega Carballo, 1983:393) y (Rovira, 1985:30)

17 Ver apartado “Situacidn Actual de la Red Vial” en la pagina 71 para detalles sobre |as caracteristicas de la
red vial nacional y cantonal en Costa Rica.

8 En la literatura especializada estd crisis se le conoce como la Crisis de la deuda.
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sistematicamente con créditos internacionales. Estos créditos fueron adquiridos con bancos
privados en condiciones relativamente favorables pues el mercado financiero internacional,
particularmente en Europa, estaba siendo beneficiado con los ddlares provenientes de los altos
precios del petroleo tras la crisis de 1973'°.  De esta manera, la deuda externa pas6 de US$164
millones en 1970 a US$830 millones en 1977; no obstante, los gobiernos no se percataron del
potencial peligro puesto que las condiciones de pago seguian siendo favorables y el pais
disfrutaba de niveles de inversion extranjera directa (IED) muy saludables que llegaban al 28%
del PIB, provenientes principalmente de los altos precios del café¢ a mediados de la década de los

afios setenta. (Sanchez, 2004:98)

Sin embargo, en 1978 tras las protestas contra el Sha de Iran y la posterior guerra con Irak, el
precio del petrdleo vuelve a subir. Esta vez el precio llega a US$16,92 por barril y sigue
creciendo hasta alcanzar los US$38,3 en 1982. (Sanchez, 2004:102) Los paises industrializados
entran en crisis por su alta dependencia en el uso del petrdleo por lo que contraen su produccion
y crecimiento, mientras que los paises no productores se ven doblemente afectados por la
disminucion en el comercio exterior asi como por el aumento desmedido de la factura petrolera.
En el caso de Costa Rica, se da una importante caida en los precios del café que pasa de

US$217,20 por quintal en 1977 aUS$114,70 en 1982, afectando seriamente la economia del pais.

A nivel regional, la escalada en los conflictos armados durante toda la década de los setenta,
especialmente en El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua, hacen que el MCCA se vea
fuertemente afectado y que las exportaciones a la region disminuyan considerablemente. A pesar
de esta dificil situacion, Costa Rica decide cubrir el déficit comercial a través de mas deuda y
defender los logros sociales alcanzados con mas gasto publico el cual pasé de 5 919 millones de
colones en 1978 a 16 2942 millones en 1982 para un aumento total del 300%. (Sanchez,
2004:103)

La situacion alcanza su punto maximo con el aumento de las tasas de interés real. La deuda que
se habia adquirido a una tasa cercana al 6%, en menos de dos afios pasa al 21% (Jiménez,

2000:25). Esto sumado a la fuerte apreciacion del dolar a nivel internacional, hizo que la deuda

19 | 23 de Agosto de 1973, la Organizacién de Paises Arabes Exportadores de Petréleo (OPEP) decide
suspender la exportacion de crudo a los paises que habian respaldado a Israel durante la Guerra del Yon kippur
contra Siria y Egipto. Esto provocd un aumento importante en los precios, el cual llegd a cuadruplicarse en
menos de dos afios, y que produjo una reduccién en la produccién y el crecimiento econémico de los
principales paises industrializados de Europa occidental y Estados Unidos.
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externa pasara de US$830 millones en 1977 a US$3500 millones en 1982. (Sanchez, 2004: 102).
En 1980, el presidente Rodrigo Carazo se vio forzado a solicitar un préstamo “Stand-by” con el
Fondo Monetario Internacional de US$60,5 millones de dolares para cubrir el servicio de deuda.
A cambio, el gobierno debia cumplir una serie de disposiciones que incluian: “la reduccion del
déficit fiscal, la devaluacion de la moneda, reduccion de aranceles y de la proteccion industrial,
retiro del control de precios, restringir el incremento de salarios y fomentar la inversion

productiva, especialmente la extranjera.” (Fernandez, 1988:124) En, (Sanchez, 2004:197)

El gobierno, consiente del costo social de estas medidas, no cumplio con lo pactado y solo recibio
USS$15,4 millones en “derechos especiales de cambio”. Lo mismo pas6 en 1981, cuando Carazo
negoci6 otro crédito con el FMI, esta vez por US$ 276,8 millones, pero una vez mas, el gobierno
no cumplid con las exigencias del FMI y solo recibié US$22,5 millones. En septiembre de 1980,
el presidente Carazo no tuvo mas opcion que decretar la flotacion del Colon generando un
ambiente de especulacion cambiaria que resultaria en un aumento de la inflaciéon nunca antes
visto en el pais. El Colén se devaluo casi un 600% en menos de dos afios; la inflacion paso del
7,8% a inicios de la década de los setenta, al 17,8% en 1980 hasta llegar al 81,8% en 1982.
(Sanchez, 2004:108)

El pais ya no podia pagar ni siquiera los intereses moratorios de la deuda y en septiembre de 1981
declaré su imposibilidad de pago lo que eliminé toda posibilidad de crédito privado. Esta medida
fue seguida por México en agosto de 1982 y luego por muchos otros paises latinoamericanos.
Para este punto, la crisis econdmica era grave y las relaciones del gobierno con el FMI eran muy
tensas hasta que el 7 de enero de 1982, el presidente Carazo rompio relaciones con el organismo

y les pidié a sus delegados que abandonaran el pais.

Los efectos de la crisis fueron contundentes, entre 1980 y 1982 “la economia tuvo tasas de
crecimiento negativas del -2,3% y del -7,3%; la inflacidon pasé del 17,8% de 1980 al 81,8% de
1982; el salario medio real se redujo entre 1980 y 1882 mas de un 40%; la tasa de desempleo
paso del 4,54% de 1978 al 9,54% en 1982, mientras que la de subempleo lo hizo desde el 20,29%
al 43,89%; el déficit del sector publico alcanzo en 1981 el 19,1% del PIB y en 1982 el 14,6%; el
déficit de la balanza por cuenta corriente llego a representar en 1981 el 15,2% del PIB; la deuda
externa alcanzd en 1982 el 120,8% del PIB frente al 26,2% del 1978 y la deuda interna alcanzo
el 36,28 % en 1981; entre los afios 1980 y 1982 se desarrollaron 81 huelgas y diferentes brotes
de violencia.” (Rovira, 1987, pp. 43-48).
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El impacto social de la crisis fue enorme, debido a la fuerte inflacion la canasta basica de
productos que en 1980 representaba el 60% del salario promedio, en 1982 paso a representar el
86% del mismo. La canasta basica que tenia un valor de 736 colones en 1977, pasé a 1062
colones en 1980 y llegd a 3367 en 1982. Segun el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica en su documento, “El deterioro de la condicion social de los costarricenses”
publicado en el afio 1983, el porcentaje de familias pobres en Costa Rica paso de 24,8% en 1970
a 41,7% en 1980 y alcanzo la increible cifra de 70,7% en el pico mas alto de la crisis en 1982,
afectando de manera especial a las familias rurales donde la pobreza alcanzo el 82,9% de las

familias. (Jiménez, 2000:27)

3. El papel de los organismos internacionales

Tras decretar la imposibilidad de pagar la deuda externa, las nicas fuentes de financiamiento
posible eran los organismos financieros internacionales. Sin embargo, sus préstamos y ayuda
venian siempre acompafados de una serie de “sugerencias” en politica econdomica que el
gobierno deberia asumir como compromisos. Asi, por los siguientes diez afios, tres organismos
internacionales van a tener un papel determinante en la transformacion del Estado costarricense;
el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y la Agencia para el Desarrollo
Internacional (USAID) del gobierno de Estados Unidos de América.

Luego de los fracasos con los préstamos del FMI durante la administracion Carazo, en el cual el
gobierno no cumplio con las exigencias de los organismos; el FMI y el BM establecieron un

sistema de “condicionalidad cruzada2®”

. Este sistema, como su nombre lo indica, les permitia a
los organismos “condicionar” la ayuda a la implementacion de reformas estructurales por parte
del Estado costarricense. De esta manera, el FMI liberaba préstamos de estabilizacion econdmica
y el Banco Mundial impulsaba la reforma del Estado a través de los Planes de Ajuste Estructural
(PAE) los cuales consistian en “paquetes” de leyes que buscaban cambios en la estructura
econdmica del pais. La condicionalidad cruzada consistia en que el FMI no liberaria los

préstamos de estabilizacion que el pais necesitaba desesperadamente hasta no tener el “visto

bueno” del Banco Mundial el cual indicaba avances en el ajuste estructural.

Esta circunstancia, le da al proceso de reforma un caracter de “obligatoriedad” no solo basado en

las necesidades sentidas del pais, sino que se asumi6 como Unica la manera en que algunos actores

20 Sobre la condicionalidad de la ayuda ver: (Jiménez, 2000: 75-82)
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externos entendian la crisis y el camino para resolverla. Una mirada retrospectiva y critica del
proceso de estabilizacion econdmica y de reforma del estado, puede argumentar que la misma se
llevo a cabo en condiciones extremas y con algun grado de “sometimiento” lo que impidi6 que
se consideran otras salidas posibles a la situacion. Este punto podria explicar algunas de las
consecuencias posteriores asi como su grado de éxito en la resolucion de los problemas

economicos del pais.

4. Diferentes olas de reformas estatales

La manera violenta en la que se manifesto la crisis economica durante los primeros dos afios de
la década de los ochenta, las pocos opciones de financiamiento internacional y el rol protagonico
que alcanzaron los organismos financieros internacionales, a través del sistema de
condicionalidad cruzada, generdé un ambiente politico particular en el cual los espacios para el
analisis detallado de las causas de la crisis se fue achicando. El pais y sus gobernantes, asumieron
el diagnostico realizado por los organismos financieros internacionales a partir del cual el origen
de la crisis era el fracaso del modelo de desarrollo anterior por lo que recomendaban que Costa
Rica asumiera, no solo medidas de estabilizacion econdmica, sino que debia avanzar hacia un

nuevo modelo de desarrollo.

La propuesta de los OFI en términos econdmicos se basaba en un retorno a la teoria clasica del
Estado liberal a través de la apertura comercial internacional basada en ventajas comparativas
(crecimiento hacia afuera) y acompaifiada de un Estado pequefio y con poca injerencia en la
economia. Como dice Rodrik (2006:1) la “receta” era simple, “estabilizar, privatizar y

liberalizar”.

En el caso concreto de Costa Rica, estas reformas se llevaron a cabo a lo largo de varias
administraciones y con diferentes énfasis e intensidades. Sin embargo, si se considera el tipo de
medidas que se tomd en cada momento se pueden diferenciar al menos tres grandes etapas,
estabilizacion (1982-1985), ajuste estructural (1985-1989) y reforma del Estado (1990-1998). Un
breve repaso por los principales eventos de cada etapa permite ubicar dos aspectos importantes
dentro del contexto de esta investigacion, el origen del rezago en infraestructura y una

caracterizacion de la reforma que dio origen al Consejo Nacional de Concesiones.

Con respecto a la primera etapa, ésta se identifica por impulsar principalmente medidas de

estabilizacion econdmica y va desde mayo de 1982, con la toma de posesion de Luis Alberto
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Monge hasta la firma del primer Plan de Ajuste Estructural (PAE I) en 1985. Durante este
periodo el Presidente Monge disefio y ejecutd una politica econdmica orientada a lograr tres
objetivos: a) la estabilizacion en materia de precios, fiscal y cambiaria; b) la renegociacion de la
deuda externa, ya que el pais habia suspendido el servicio de dicha deuda desde el tercer trimestre
de 1981; y ¢) reformas de politica que hicieran posible recuperar el crecimiento en el mediano y

largo plazo. (Villasuso, 1999: 11)

Algunas de las medidas para alcanzar el primer objetivo fueron, retomar el control del mercado
cambiario a través de la intervencion del Banco Central en las negociaciones con divisas mientras
que el tipo de cambio se establecid a través de un sistema de mini devaluaciones. Se logré la
reduccion del déficit fiscal a través de una reduccion del gasto publico acompafiado de un
aumento de los ingresos fiscales (por ejemplo, se aumentd el costo de los servicios publicos y se
congeld la contratacion de empleados publicos). El salario real se incrementd a través de un
sistema de ajustes (canasta basica salarial) ligado al aumento de los precios y finalmente, se
establecid una politica monetaria y crediticia restrictiva con el fin de reducir las presiones

inflacionarias.

El segundo objetivo, la renegociacion de la deuda, se logro a través de préstamos obtenidos del
USAID que le permitieron al Presidente Monge reanudar el pago de intereses y con ello negociar
con el FMI un nuevo acuerdo por US$100 millones de ddlares a cambio de una serie de medidas
economicas. En Diciembre de 1982, el gobierno logré reunirse por primera vez con el Club de
Paris para renegociar los términos de la deuda a cambio del pago de intereses mensuales por
USS$10 millones de ddlares, sin embargo, el problema no se pudo solucionar a largo plazo pues

las fechas de pago se mantuvieron igual.

Finalmente, el tercer objetivo buscaba no solo la estabilizacion de la economia, sino que buscaba
sentar las bases para un crecimiento econémico a mediano y largo plazo que permitiera al pais
honrar sus compromisos econémicos y brindar a la poblacidn los servicios necesarios. De esta
manera, se propuso un nuevo modelo de desarrollo basado en la apertura comercial que buscaba
la reinsercién de Costa Rica en los mercados internacionales mas alld de mercado comun
centroamericano (MCCA) aprovechando sus ventajas comparativas. El nuevo modelo, antitesis
del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones, requeria desde el punto de vista
de politica econdmica de al menos cuatro requisitos: la eliminacion de distorsiones en la

asignacion de recursos, una menor participacion del Estado como elemento orientador, regulador
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y productor, la atraccion de inversion extranjera y el aumento del ahorro interno. (Villasuso,

1999: 16)

La segunda etapa, el ajuste estructural, coincide con lo que Oszlak (1999) llama “reformas de
primera generacion” las cuales estaban orientadas a la modificacion de la matriz productiva y la
reduccion de la participacion del Estado. En el caso de Costa Rica, esta etapa se extendid a lo
largo de toda la década de los afios 80 e incluye la firma de dos Planes de Ajuste Estructural
(1985 y 1989) los cuales sirvieron como base del nuevo modelo de desarrollo y al mismo tiempo,

avanzaban en el desmantelamiento del Estado Benefactor.

El PAE I y el PAE II tenian objetivos similares, buscaban la apertura comercial, la
reestructuracion del aparato productivo, la diversificacion de la produccion industrial y la
promocion de las exportaciones no tradicionales. Estos objetivos se alcanzaron a través de
“paquetes” de medidas econdmicas que abarcaban varios sectores, el sector industrial, comercial,
agricola, financiero y el sector publico. En este ultimo, de particular interés para este
investigacion, se tomaron medidas que incluian la congelacion de contrataciones y salarios de
empleados publicos, reestructuracion de varios ministerios, incluyendo Ministerio de Educacion
Publica (MEP), la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), el Ministerio de Salud,
reorientacion del gasto publico hacia la agricultura de exportacidn, venta de activos del Estado,
reduccion de subsidios y transferencias directas a empresas del Estado, aumento de ahorro y

limitacion del gasto publico. (Hidalgo, 2000)

La tercera etapa, va desde 1990 con el inicio de la administracion Calderén Fournier hasta el final
de la administracion Figueres Olsen en mayo de 1998. Esta etapa se distingue por que el acento
de las reformas impulsadas ya no estaba en la modificacion de la estructura productiva y el
fomento de las exportaciones, sino en avanzar en la modernizacion, racionalizacion y una reforma
integral del Estado; aspectos que las etapas anteriores no habian podido modificar de manera

definitiva. Ademas de ser un periodo determinante en la reforma del sector transporte.

A pesar de que las dos administraciones incluidas en este periodo (Calderén Fournier 1990-1994
y Figueres Olsen, 1994-1998) pertenecen a partidos politicos diferentes, y mas atn, que los
respectivos presidentes de la Republica fueran los hijos de los lideres politicos enfrentados
durante la Guerra Civil de 1948, existen elementos de continuidad claros entre ambos gobiernos

que permiten un analisis conjunto.
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Hacia el final de la Administracion Calderon Fournier, en 1994 se produce un nuevo shock
externo a la economia regional producto de la crisis econdmica en México (efecto tequila). Esto,
aunado a la creciente presion por la paga de intereses de la deuda externa, hizo que a mediados
de 1995 se firmara un pacto entre el expresidente Rafael Angel Calderén Fournier y el presidente
José Maria Figueres Olsen para apoyar una serie de medidas en materia de politica econémica
que permitiera al gobierno hacer frente a la crisis economica y lograr una vez mas el beneplacito

de los organismos financieros internacionales y sus respectivos apoyos economicos.

Entre las iniciativas incluidas en este acuerdo estaban la Ley de Justicia Tributaria, una reduccioén
arancelaria, la reforma del sistema de pensiones, la reforma del sistema financiero nacional, la
venta de empresas publicas y una reforma constitucional denominada Garantias Economicas, que

fue mas tarde rechazada por un defecto de forma por la Sala Constitucional. (Mata, 2011:126)

Este acuerdo también permitio continuar con la discusion y aprobacion del PAE III, pues éste, a
pesar de haber sido gestado en la Administracion Calderén Fournier, no se habia logrado aprobar
por falta de acuerdo politico. El PAE III, ademas del compromiso del gobierno de Costa Rica
con el Banco Mundial, incluia tres acuerdos firmados con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Estos acuerdos eran: Programa de ajuste del sector publico, Programa sectorial de

inversiones y Programa de crédito multisectorial. (Hidalgo, 2000)

B. Reforma del sector transporte

1. Antecedentes

Desde su creacion a través de la Ley 3155 del 5 de agosto de 1963, el Ministerio de Transportes
tuvo la obligacion de construir, mantener y mejorar las carreteras nacionales, los aeropuertos y
puertos del pais?!. Desde este momento y hasta el inicio de la crisis econdmica a inicios de la
década de los afios 80, el funcionamiento del ministerio y los niveles de inversion fueron

adecuados y acordes con el crecimiento economico de la época. De hecho, las principales obras

21 Resefia histérica del MOPT en:
http://portalv8.mopt.go.cr:10039/wps/portal/Home/acercadelministerio/estructuraorganizacional/!ut/p/al
/pZG7DoJAEEW xYKWHRZEtFuF8BDfEmEbgwZXEmANoPY-
SGxMdCmchibnZDJ3EEUhokX8SFIcp7yls1dP9SNWhrYz24EHho6BwHhpmUGAtb3SAIELWISIIPR9 PYFgMg39bc
s4mjjXwAe6NNwROtVNnNra6jgbkJf7dtv_ umruC- A6ldirggA0QR94Xklcoyfur-GZHipBoMOTK5JGVSyveyHV r-
I1ZNJJCgaRgZccbyRD7zX1JvypVXNQo SXTLg7ZCSNf5wajl4AllhGtS/dI5/d5/L2dBISEvVZOFBISOnQSEh/
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de infraestructura vial que disfruta el pais hoy en dia fueron realizadas durante este tiempo. (Ver

cuadro 1) En: Mata, 2011: 127)

Sin embargo, algunas de las medidas econdmicas implementadas en la década de los afios 80,
especialmente aquellas orientadas a reducir el gasto publico, fueron debilitando la capacidad de
gestion de MOTP hasta que durante los afios 90, y en concordancia con el nuevo modelo de
desarrollo, se decide emprender una reforma al sector a través de la cual se eliminan sus
potestades de implementador directo y se sustituyen por el papel de gestor y regulador, esto en
tanto se crea un marco juridico que permite la participacion de capital privado en la dotacion de

infraestructura de transportes.

Por lo tanto, los antecedentes de la Reforma del Sector Transporte propuesta por la
administracion Calderdn estaban en los bajos niveles de inversion publica para proyectos de
infraestructura que se arrastraban desde hacia mas de diez afios y las politicas de reduccion del
aparato estatal a través del congelamiento de plazas y la promocion de movilidad laboral

voluntaria.

En el caso de la inversion publica, Hidalgo (2003: 194) sefiala que una de los principales
esfuerzos para reducir el gasto publico fue “la postergacion de obras de infraestructura,
particularmente desde la Administracion Calderon, lo cual dejé al pais, entre otras cosas, con una
red vial altamente deteriorada”. Por su parte, el Proyecto Estado de la Nacion aclara que antes
de 1998, los datos disponibles sobre gasto publico en infraestructura corresponden al monto total
asignado al MOPT y no existe informacidn exacta sobre el nivel de inversion en infraestructura,
ni se puede diferenciar los montos para mantenimiento de los montos para obras nuevas. Sin
embargo, se sabe que entre 1988 y 1996, el gasto total del MOPT pasé de un 1,5% del PIB a un
0,9%, lo que permite suponer que la inversion promedio en infraestructura fue menor al 1%
durante ese periodo. La primera medicion especifica en este sentido, corresponde a 1998 y ubica
el nivel de gasto cerca del 0,20% PIB?2. Esta cifra muestra un leve aumento por los siguientes
diez afios pero no llega a superar el 1% del PIB hasta el afio 2008. (Proyecto Estado de la Nacion,

2006a: 212) (Proyecto Estado de la Nacion, 2006b:10)

En cuanto a las politicas de reduccion del empleo publico datos recuperados por el Proyecto

Estado de la Nacion sefialan que el Ministerio de Obras Publicas y Transportes perdio alrededor

22 Como dato comparativo, (Ribera,2006:3) ubica el gasto del CONAVI para el afio 2005 en USS$18,67 por
habitante, mientras que gasté US$47 y Nicaragua US$14.03
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de un 30% de su planilla entre 1993 y el afio 2003. (Ver Cuadro 1) Si bien es cierto, algunas de
las plazas perdidas corresponden a traslados del Ministerio a alguna de los Consejos
especializados creados luego de la reforma, “visto en su conjunto, el empleo de las instituciones
publicas encargadas de la infraestructura vial como proporcion del empleo publico pasd de un

5,2% en 1988, aun 4,0% en 1993 y un 2,7% en 2003.” (Proyecto Estado de la Nacion, 2006b: 7)

Cuadro 1

Evolucion del empleo puiblico en las instituciones relacionadas con la gestion de la
infraestructura vial. 1988, 1993,1998 y 2003.

Numero de plazas de 1988 1993 1998 2003 Variacion
empleo publico promedio 2003-
1993

Total del sector publico bajo | 138 319 142 239 146 195 | 171921 20,86
autoridad presupuestaria
MOPT 7119 5367 3587 3704 30,98
COSEVI 110 325 867 876 169,53
CNC 0 0 0 26
CONAVI 0 0 0 111
Porcentaje de instituciones 5,2 4,0 3,0 2,7
infraestructura vial / total de
plazas

Fuente: Alfaro, 2004. En: Estado de la Nacion, 2004. Aporte Especial, Cap. III. Pag. 211

Otro aspecto importante que contribuyéo a que las funciones de proveedor directo de
infraestructura del MOPT se vieran disminuidas, fue la poca o nula inversion en el mantenimiento

de maquinaria y el equipo pesado que necesitaba para realizar las obras. (MIDEPLAN, 1993: 9)

2. Estado subsidiario. Base filosofica de la reforma

Durante la Administracion Monge (1982-1986) y la administracion Arias Sanchez (1986-1990),
conforme con los planteamientos social demdcratas del Partido Liberacion Nacional, la crisis que
el pais sufria se entendia y se abordaba como una crisis principalmente econdmica. Los grupos
opositores, especialmente el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) de orientacion centro-
derechista, por el contario entendian la situacién como una crisis del Estado. Segln las
principales figuras politicas del PUSC, la crisis tenia origen no solo en elementos externos sino
también en el tamafio exagerado del Estado en funcion del tamafio de su economia. Para ellos,

desde 1949 el Estado habia crecido de manera descoordinada hasta llegar a ser demasiado grande,

costoso e ineficiente en cuanto a coordinacion y control. (Zuiiiga, 1995:46)
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A partir de 1990, cuando el PUSC llega al poder de la mano de Rafael Angel Calderén Fournier,
y aprovechando la coyuntura politica particular que se habia generado a partir de la crisis en la
cual ya se hablaba de la necesidad de construir un nuevo modelo de desarrollo, el gobierno de

Calderdn va mas alla y plantea la necesidad de avanzar en el proceso de reforma del Estado. El
objetivo de la reforma seria la configuracion de un “Estado subsidiario” del sector privado, el
cual segun (Zuiiiga, 1995:47) “implica que éste solo intervenga en actividades en las que el sector
privado no tenga ventajas comparativas.”

Segun, Carlos Vargas Pagan, Ministro de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, la
administracion Calderén Fournier, el concepto de Estado subsidiario en basa en tres elementos
principales. “En primer lugar, es necesario buscar la racionalidad en la administracion publica,
con el fin de eliminar las duplicidades y la descoordinacion. En segundo lugar, es menester lograr
la “eficiencia” para que no haya despilfarro de recursos en funcion de las duplicidades.
Finalmente y el mas importante, conviene que existe “congruencia” entre el Estado y la economia
de tal forma que el Estado pequefio pero eficiente en sus funciones, para que libere los recursos
necesarios que necesita el sector privado para desarrollarse” (Vargas, 1991:91) En: (Zuiiiga,

1995:47)

3. Plan Nacional de Reforma del Sector Transporte (1990-1994)

El Plan Nacional de Desarrollo 1990-1994 incluyé un Programa de Reforma del Estado (PRE)
que a su vez se componia de una serie de proyectos de ley impulsados en su mayoria por el Poder
Ejecutivo, todos basados en el concepto de subsidiaridad del Estado. Una de las iniciativas mas
destacadas del PRE fue el analisis especifico que se hizo de varios sectores como insumo
principal para sus respectivos planes de reforma. En el caso especifico del sector transportes, la
Administracion Calderén Fournier presentd en Mayo de 1993 el Plan Nacional de Reforma del

Sector Transportes (MIDEPLAN, 1993)

Segun el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN) el sector
transportes estaba compuesto por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT), la Junta
de Administracion Portuaria y Desarrollo Econémico de la Vertiente Atlantica (JAPDEVA), el
Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico (INCOP) y el Instituto Costarricense de
Ferrocarriles (INCOFER). Sin embargo, para efectos de esta investigacion el foco de atencion

estara solamente en las transformaciones efectuadas dentro del MOPT, concretamente aquellas
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relacionadas al objetivo 2 del plan, es decir, el fomento de la participacion del sector privados en

la dotacion de bienes de infraestructura.
De esta manera, los objetivos que planteaba el Plan de Reforma del sector transportes fueron:

1. Proveer las facilidades necesarias que garanticen el acortamiento de distancias, la
seguridad en el transporte y la eficacia en el servicio.

2. Estimular al sector privado para que tenga una efectiva participacion en la dotacion y
operacion de la infraestructura que requiere el Sector, para lograr una contribucion
exitosa al esfuerzo de creacidon de riqueza en el pais.

3. Impulsar la investigacion y desarrollo en el campo del transporte.

4. Ampliar y mejorar la formacion de recursos humanos para el desarrollo del Sector.

5. Crear un sistema de informacion estadistico para el sector. (MIDEPLAN: 1993:25)

Estos objetivos se lograrian a través de una serie de reformas institucionales, algunas de las cuales
se lograron a través de mecanismos internos, mientras que otras requerian de la modificacion o

creacion de nuevas leyes. En total el documento detalla diez proyectos de ley:

1. Ley de transito por vias publicas

Ley general de concesion de obra publica

Proyecto de ley de creacion del Fondo Nacional para el mantenimiento vial
Proyecto de Ley de creacion del instituto costarricense de aeropuertos
Proyecto de ley para la desconcentracion de las proveedurias

Proyecto de ley para la reforma a los articulos del estatuto de servicio civil

N Vv ke wN

Modificaciones a los procedimientos y montos maximos en la contratacion

administrativa

8. Proyecto de nueva ley reguladora del transporte remunerado de personas en vehiculos
taxis

9. Proyecto de ley para reformar algunos articulos de la ley N.3503 reguladora del
transporte remunerado de personas en autobus

10. Proyecto de la ley de creacion de la Direccion General de Transporte Maritimo

(MIDEPLAN, 1993: 28-33)

De las iniciativas de ley aqui mencionadas interesa resaltar la Ley General de Concesion de Obra

Publica (Ley 7329), aprobada por la Asamblea Legislativa el 15 de marzo de 1993. No es hasta
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este momento que la figura de concesion en Costa Rica adquiere un marco juridico especifico

que la regulara.
Los aspectos mas importantes abordados por esta ley fueron:

1. Defini¢ la licitacion publica como unica modalidad de seleccion del Concesionario.

2. Hizo una gran remision a otras leyes sin delimitar las competencias de la Administracion
concedente de manera clara.

3. Otorgd una participacion preponderante a la Contraloria General de la Republica.

4. Sujeto el plazo para la justa recuperacion de la inversion a un maximo de 25 afos.

(Montero y Zamora, 2009:22)

Sin embargo, esta ley no tuvo ninguna aplicacion practica y poco tiempo después (menos de un
afno) el Poder Ejecutivo propone una modificacién importante al texto. Esta modificaciéon se
logra a través de la aprobacion de la Ley 7404 el 03 de Mayo del 1994, la cual segun (Montero y
Zamora, 2009:22) se distingue por la poca discusion y debate durante el proceso de aprobacion
y porque el texto final no logré modificar los controles excesivos que caracterizaba a la ley
anterior. Por este motivo, esta ley tampoco tuvo uso practico de relevancia ni ningun impacto

significativo sobre la realidad del sector transportes.

4. Reforma del sector transporte (1994-1998)

Los esfuerzos de reforma continuaron luego de la Administracion Calderén Fournier (1990-
1994) dado que muchos de los objetivos no se lograron debido al ambiente politico complicado
en la época. En el siguiente periodo, y dentro del contexto de la firma del Pacto Figueres-
Calderon el 28 de Abril de 199523, el presidente José Maria Figueres Olsen gestiona con aportes
del Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento, una consultoria con la firma Consultora
Independiente Louis Berger Internacional con el fin de “valorar la reestructuracion aplicada y
que se dieran las recomendaciones del caso a efecto de recomendar aspectos no realizados
durante lo que se podria denominar la primera etapa del Proceso de Reestructuracion y

Reorganizacion del Ministerio de Obras Publicas y Transportes.” (Mata, 2011: 133)

23 Para detalles sobre el Pacto Figueres-Calderdn ver: Herndndez Naranjo, Gerardo. El discurso del Pacto
Figueres-Calderdn. Revista de Ciencias Sociales. NUmero 72. Junio de 1996. Universidad de Costa Rica. San
José, Costa Rica.
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Los resultados de la consultoria proponian una reorganizacion total del MOPT a través del cual
el ministerio asumiera una estructura basica y funciones de ente rector en politica de transportes
y obras publicas y crear una serie de Consejos subsectoriales que aunque adscritos al ministerio
tuvieran personeria juridica instrumental, capacidad e independencia de administracion y
finanzas, las cuales asumirian gran parte de las funciones que hasta este momento le

correspondian al MOPT.

Asi, entre 1997 y 1998 se crean el Consejo Nacional de Concesiones (CNC), Consejo Nacional
de Vialidad (CONAVI) y el Consejo Portuario Nacional, el Consejo de Transporte Publico los
cuales se unieron a los ya existentes, Consejo de Seguridad Vial (COSEVI) y el Consejo Técnico
de Aviacion Civil (CETAC). En base a las recomendaciones de la consultora Lois Berger
Internacional, se reestructura el Ministerio de Obras Publicas segun el Decreto Ejecutivo No.
27917-MOPT en junio de 1999. De esta manera, el MOPT adquiere su estructura basica actual.
(Ver Anexo 1. Organigrama del MOPT)

5. Creacidn del Consejo Nacional de Concesiones - Ley 7762 - 2 de abril de 1998

Considerando que la legislacion aprobada hasta el momento no habia tenido ningun efecto
significativo y que el estado de la infraestructura de transportes seguia deteriorandose, se propuso
en 1998 una reforma integral a la Ley 7404 basada en un texto elaborado por asesores
costarricenses, estadounidenses y chilenos. (Montero y Zamora, 2009:23) y que proponia, entre
otras cosas, la creacion de un nuevo organismo que se encargara de la gestion de los contratos de
concesion de obra publica. El texto fue aprobado por la Asamblea Legislativa con el nombre de
Ley General de Concesion de Obra Publica con Servicios Publicos, Ley 7762, el 02 de abril del

1998. A través de esta ley se creo el Consejo Nacional de Concesiones.

Segtn (Bertranou, 2013:1), la existencia de agencias altamente especializadas data de varias
décadas atras, sin embargo, su proliferacion coincide con el auge del movimiento del “New
Public Management” a partir de la década de los afios 80, sustentado principalmente en la idea

de que ésta era una manera efectiva y duradera de mejorar la entrega de servicios publicos.

Estas agencias se caracterizaron por dos cosas: una especializacion en un ambito de politica
publica y un alto grado de autonomia de los ministerios correspondientes. (Bertranou, 2013:6)
En el caso del Consejo Nacional de Concesiones, ambas caracteristicas se cumplen a cabalidad.

De acuerdo a lo establecido por la Ley 7762, el Consejo es un organo de desconcentracion
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maxima, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT) que se encargara de
gestionar exclusivamente y en nombre del Poder Ejecutivo o la Administracion Concedente, los
contratos de concesion de obra publica y de concesion de obra publica con servicio publico, para

lo cual cuenta con personalidad juridica instrumental.

El Consejo Nacional de Concesiones estd conformado por tres cuerpos administrativos, un
Consejo Directivo que es presidido por el Ministro de Obras Publicas, una Secretaria Técnica
encargada de toda la gestion de los contratos, incluyendo el desarrollo de las condiciones
precedentes y los trabajos de supervision del concesionario y una Auditoria Interna que fiscaliza

el trabajo de la Secretaria Técnica y el Consejo Directivo.

De acuerdo a las Memorias del MOTP, el Consejo quedo integrado el 11 de agosto de 1998 y la
primera sesion se realizd el 19 de agosto del mismo afio fijando como prioridades los proyectos,
autopista San José - Caldera, autopista Bernardo Soto, autopista General Cafias. En cuanto a la
formulacién y tramite del presupuesto para el CNC, éste se aprobd por la Contraloria General de
la Republica el 18 de diciembre de 1998 por un monto de 500 millones de colones
(aproximadamente US$1,8 millones de dolares americanos al tipo de cambio de ese momento)>*

(Montero y Zamora, 2009: 141)

C. Situacion actual de la infraestructura vial y del sistema de concesiones

Luego de hacer un repaso por los principales elementos del contexto histérico del que surge la
politica de concesion de obra publica y el CNC como su principal gestor, interesa aportar algunos
datos preliminares sobre el resultado de la implementacién de dichos cambios. Tal cual se han
mencionado antes, ni la Reforma del Sector Transporte ni el CNC como gestor de inversion
privada para el sector han logrado en 15 afios resolver el problema. Por el contrario, el rezago
en nuevas obras se ha profundizado, el deterioro de las obras existentes es considerable,
especialmente el de la Red Vial Nacional, la cual ha tenido escaso mantenimiento en casi dos
décadas y una depreciacion superior al 50%. Tal como se sefiala en el apartado de justificacion
de la investigacion, esta situacion afecta de manera negativa la productividad del pais, su

competitividad economica y sobre todo, la calidad de vida de los habitantes.

24 http://wvw.nacion.com/In_ee/economia/cambio.html
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1. Situacion actual de la Red Vial Nacional (RVN)

Uno de los problemas mas serios que tenia Costa Rica con respecto al estado de la infraestructura
era la falta de datos cientificos que dieran cuenta de las necesidades de inversion. Esta situacion
se soluciond en parte, con la firma de la Ley 8114. Ley de Simplificacion y Eficiencia Tributaria.
Aprobada el 4 de julio del 20015 que designa en su Articulo 6 al Laboratorio Nacional de
Materiales y Modelos Estructurales de la Universidad de Costa Rica (LANAMME/UCR) como
ente especializado de la fiscalizacion independiente en materia de infraestructura vial con el
objetivo de lograr la eficiencia de la inversion publica. En materia de concesiones, el inciso d.
seflala que el LANAMME debe realizar una evaluacion anual de carreteras y puentes en
concesion. Ademads, el laboratorio debe informar a la Asamblea Legislativa, al Ministerio de la
Presidencia, al MOPT, a la Contraloria General de la Republica y a la Defensoria de los
Habitantes, el resultado final de las auditorias técnicas realizadas a proyectos en ejecucion y de
las evaluaciones efectuadas a la red nacional pavimentada, las carreteras y los puentes en

concesion.

De esta manera, a partir del afio 2001, Costa Rica cuenta como informacion detallada sobre el
estado real de la Red Vial Nacional y se convertido, probablemente en el Unico ente
independiente en fiscalizar la calidad de los trabajos de construccion realizado por
concesionarios. El estado de puertos y aeropuertos, queda a cargo de las respectivas
administraciones, CETAC, JAPDEVA vy Caldera, aunque no se cuentan con métodos
estandarizados ni cientificos para ello. Tampoco emiten informes periédicos obligatorios a la

Administracion sobre el estado de los mismos.

a. Métodos de medicidn

El tema del estado de las vias es un tema esencialmente metodologico. A la hora de analizar los
datos se deben considerar aspectos importantes, por ejemplo, quiénes realizaron las mediciones,
qué parametros y métodos se utilizaron y cuales fueron los aspectos evaluados; esto permite tener
un panorama claro de la validez y objetividad de los mismos. Esto en tanto existen algunos datos
fundamentados en proyecciones del MOPT y otros organismos que no cuentan con la rigurosidad

necesaria. La medicion del estado de las carreteras y caminos tiene el objetivo principal de

25 Publicado en La Gaceta el 18 de julio de 2001.
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brindar informacién clave para poder tomar decisiones de inversion en nuevas rutas, programas

de mantenimiento y proyectos de inversién conjunta con el sector privado.

En cuanto a los métodos y sistemas, el LANAMME ha utilizado basicamente dos; el Indice de
Regularidad Internacional (IRI) y el Indice de Deflectometria (Falling Weight Deflectometer o
FWD). En el primer caso, el IRI permite evaluar la condicion de deterioro de la superficie del
pavimento y esta directamente relacionado con el confort de los usuarios y el desgaste de los
autos al transitar por la via. Sin embargo, lo mas importante es que el IRI “sirve para orientar los
programas de inversion, por cuanto un nivel de deterioro de las vias con valor de IRI mayor a 3,5
implica un incremento sustancial de los costos del transporte y mayor nivel de deterioro de la
flota vehicular.” (Loria, 2004: 8) A través de formulas matematicas, los expertos de la
LANAMME pueden calcular la diferencia en el costo de mantenimiento de un camino para cada
una de las mediciones y realizar proyecciones en el tiempo sobre las necesidades econdmicas

para realizarlo®®.

En cuanto al FWD, este parametro permite evaluar las capacidades estructurales del pavimento.
El deflectémetro, es la maquina utilizada para tal medicion la cual consiste en someter el asfalto
a la caida de un peso determinado y medir el nivel de deformacién que esto le causa. En
pavimentos nuevos y bien construidos se esperaria niveles de deflexion muy bajos, de tan solo
decimas de milimetro, mientras que en caminos que han perdido su capacidad para soportar el

peso de los autos, la prueba puede causar deflexiones importantes.

Las parametros y categorias segin cada medicion son: para IRI el tramd evaluado se clasifica
como “bueno” con mediciones que van desde 0,0 y 3,9, “regular” entre 3,0 y 5,0 y “malo” para
valores mayores a 5. En el caso del FWD el valor de deflectometria serd bajo para mediciones
entre 0,0 y 25, medias entre 25 y 45, altas entre 45 y 70 y muy altas para valores mayores a 70.

(Loria, 2004: 12)

Ademas de los indices antes mencionados, el LANAMME también realiza mediciones que
permiten evaluar la red nacional en materia de seguridad vial. Para estos propdsitos se utilizan
el Coeficiente de Rozamiento (GRIP) y la evaluacion de la demarcacion horizontal (de pintura).

En el primer caso, el indice GRIP?” permite evaluar el nivel de deslizamiento sobre el asfalto y

26 para méas detalle de como se realizan estos calculos ver, Loria, Guillermo y Robinson, Walter. (2004)
Evaluacién de la Red Vial Nacional de Costa Rica. En: Revista de Infraestructura Vial. Volumen 7. No.14. Agosto
27 En el 2008 fue la primera vez que se realizd una evaluacién GRIP en Costa Rica. La evaluacién incluyé
2327kms, es decir solo el 50% de la red vial nacional pavimentada. Esto debido al nivel de sensibilidad de los
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su grado de peligrosidad, el cual es traducido a un porcentaje de posibilidad de accidente. En el

segundo caso, se hace un analisis del nivel de demarcacion horizontal en la via.

Los rangos utilizados para el Coeficiente de Rozamientos van de menor a 0,78, que califica como
“no deslizante” con menos de 10% de probabilidad de accidente, hasta mayores de 0,50

considerado como “muy deslizante” y con una probabilidad de accidente del 20%.

Para medir el grado de demarcacion horizontal se crearon cuatro categorias que van desde
demarcacion buena, regular, mala y demarcacion inexistente. Esto se realiza a través de un
catalogo visual (con fotografias de las categorias puras) y se evaliia con una inspeccion visual y
fotografica de todo el recorrido. La toma de datos se realiza en combinacion con la evaluacion
FWD. Por ejemplo, para la medicion del 2009 se tomaron 21000 fotografias. (LANAMME,
2009: 35)

b. Situacién actual de la Red Vial Nacional (2013)

En cuanto a la magnitud del problema de infraestructura vial en Costa Rica, la evaluacion
realizada por el LANAMME para el periodo 2012-2013 arroja resultados preocupantes. En
primer lugar se consideran los resultados del Indice de Regularidad Internacional (IRI) pues es
la medicion que “coincide” con lo que los usuarios perciben. Es decir, el ciudadano comun lo
que alcanza a ver es el estado de la superficie de la calzada y rara vez se detiene a pensar en los
detalles estructurales de la misma. Ademas, la medicién del IRI tiene una incidencia directa
sobre el tipo y nivel de inversion que la red vial necesita por lo que se convierte en una
herramienta importante para la politica publica. A partir de las mediciones IRI, se puede también
establecer el costo adicional en el transporte segun el desgaste de la flota automotriz por lo que
es un dato importante para los interesados en el comercio y la competitividad del pais a la hora

de atraer inversiones.

Para la evaluacion 2012-2013 los resultados muestran que “149,39 km que representan un 2,8%
de la Red Vial presentan valores de IRI con regularidad superficial buena, mientras que la
categoria de condicion regular abarca 1 717,95 km para un 32,5%, el restante 64,6% de la Red

Vial se encuentran en condiciones deficientes y muy deficientes de regularidad superficial. Cabe

aparatos medidores, los cuales no se pueden usar en superficies con mediciones de IRl superiores a 4,0.
(LANAMME, 2009: 21)

64



destacar que ninguna seccion de control, califica en la categoria 0,0 — 1,0 m/Km (ideal en

carreteras de alto transito)” (LANAMME, 2013:26)

Los resultados de las mediciones del indice de deflectometria son similares aunque muestran una
leve mejoria. Para el periodo (2012-2013) se evalud un total de 5 028,34 kms de los cuales un
2,5% presento deflexiones muy altas, el 4,5% deflexiones altas, 5,4% deflexiones moderadas y
finalmente 87,9% presentd deflexiones bajas. Es importante destacar que las deflexiones
obtenidas como indicadores sirven para inferir la capacidad estructural de un pavimento, mas no
conforman un pardmetro unico, dado que se requiere un conocimiento mas exhaustivo de la
estructura interna del pavimento asi como datos del transito, para establecer relaciones analisis
tendientes al calculo de capacidad estructural y vida remanente, en conjunto con el alcance de

evaluacion a nivel de red. (LANAMME, 2013:20)

Las mediciones del Indice de Rozamiento (GRIP) que son utiles para determinar el nivel de
seguridad de la calzada, también presentan datos deficientes. Para el 2012 “menos de un 1% de
la longitud evaluada, 16,67 km, presentan un nivel de agarre superficial No deslizante. Un 52,4%
de la longitud evaluada, 1 004,58 km, presentan una condiciéon buena o poco deslizante; las
condiciones deslizantes con 30,6% y muy deslizantes con 16,1%, son secciones con niveles de
rozamiento muy bajos, y por tanto 897 km se pueden considerar deslizantes y con una alta
probabilidad de presentar condiciones peligrosas para el frenado de los vehiculos.”

(LANAMME, 2013:32)

Los datos mas recientes sobre la demarcacion horizontal corresponden al afio 2008 puesto que
en la campafia de evaluacion del LANAMME 2010 no se realizo tal medicion. Los resultados
en este sentido muestran un faltante importante en la demarcacion de la red nacional. Segun
LANAMME (2009:36) un 49% (1899kms) de la ruta evaluada califica como “demarcacion
inexistente”, mientras que el 17,2% (665,9kms) califica como mala, 21,3% como regular y solo

12,6% (489,6) de la red evaluada presenta demarcacion calificada como “buena”.

Con respecto a la red cantonal, no existen ain mediciones con la suficiente calidad técnica que
permitan comparaciones internacionales, sin embargo, datos del MOPT sefialan que para el afio
2005 “menos del 10% de la red cantonal tenia una buena condicion de superficie y mas del 80%
seguia siendo de lastre. La mayoria de estos caminos estd en mal o muy mal estado.” (Programa
Estado de la Nacion, 2006:308) Es importante tener en cuenta que la red cantonal representa el

80% de la red vial total del pais.
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2. Situacion actual de las concesiones en Costa Rica

Desde su creacion en 1998, el Consejo Nacional de Concesiones se ha involucrado en 9 proyectos
por iniciativa del Estado y 4 mas por iniciativa privada. Sin embargo, de esos 13 proyectos solo
2 han sido completados y se encuentran en etapa de explotacion, la autopista San José — Caldera
que conecta la ciudad capital con el principal puerto en la costa pacifica y la ampliacion de la
terminal de pasajeros del Aeropuerto Internacional Daniel Oduber (AIDO), en la provincia de
Guanacaste. Este tltimo proyecto se caracterizd por tener pocas condiciones precedentes en tanto
no fue necesaria la expropiacion de ningln terreno, pues la construccion se realizé sobre la viaja
terminal. Esto agiliz6 de manera considerable las obras y el proyecto se logré concluir y se
encuentra en explotacion. Se discute actualmente la posibilidad de ampliar la pista de aterrizaje,
para lo cual si seria necesario recorrer todo el proceso, incluyendo expropiaciones, traslado de

servicios publicos, permisos ambientales, etc.

A continuacién hacemos un muy breve repaso sobre la situacidon de las concesiones en Costa

Rica al mes de julio del 2014.

Cuadro 2
Estado de los proyectos de concesion a Julio 2014

Proyecto Estado Concesionario

1. Autopista | En explotacion. Orden de inicio de las obras 08 de enero del | Autopistas del
San José — | 2008. Inaugurado por orden de Oscar Arias Sdnchez el 27 de | Sol

Caldera enero del 2010. La obra presentd serio dafios a menos de un
mes de inaugurada. Luego de 6 adendas al contrato, el
concesionario todavia estd pendiente de construir algunas
obras estipuladas en el cartel. El proyecto ha sido cuestionado
por la Contraloria General de la Republica y la Asamblea
Legislativa. El caso esta en manos del Ministerio Publico. Con el

concesionario se esta negociando una ampliacién de la ruta.

2. Autopista | Cancelado. El cartel fue publicado el 5 de febrero del 2002. El | Autopistas del
San José — San | contrato fue adjudicado al Unico oferente el 07 de junio del | Valle - OAS

Ramén 2004. Por atrasos en la liberaciéon del derecho de via, el periodo
de cumplimiento de las condiciones previas fue suspendido en

9 ocasiones, hasta ser suspendido de manera indefinida a partir
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de octubre 2006. Abril del 2012. Autopistas del Valle cede el
contrato a OAS la cual negocia el equilibrio financiero del
proyecto con el CNCy es finalmente refrendado por la CGR. Sin
embargo, el 22 de abril del 2013, la Sra. Presidenta de la
Republica dofia Laura Chinchilla anuncia en cadena nacional la
suspension del contrato con OAS como respuesta a los
reclamos de las comunidades y como manera de restablecer la
paz social. EI CNC logra un Acuerdo Conciliatorio con OAS por
un monto total del US$35.000.000 de ddlares americanos. El

pago se realizd el 13 de marzo del 2014. Las obras nunca se

iniciaron.
3. Terminal de | Explotacidn. En fase de construccion desde el 19 Octubre 2010. | CORIPORT
pasajeros La operacion de la nueva terminal (fase de explotacidn) inicio
Aeropuerto en Enero del 2012
Internacional
Daniel Oduber
(Guanacaste)
4. Terminal de | Adjudicado. La licitacion se publicé el 23 de abril del 2009. El | ATM
contenedores | 18 de abril del 2012 se da la orden de inicio de la construccion. | Terminals
de Moin | El concesionario debe cumplir con todas la condiciones
(TC™) precedentes. Se realizan 4 enmiendas a la Orden de Servicio

pues no se cuenta con la Licencia ambiental otorgada por
SETENA por mdltiples procesos judiciales interpuestos por
grupos ambientalistas, sindicatos, y otros grupos de interés.
Estas enmiendas permite al concesionario la ejecucion de
aquellas actividades que estén a su disposicidon y que no estén
sujetas a la Licencia Ambiental de la SETENA. El concesionario
debe ampliar los estudios ambientales por disposicion de la
SETENA con plazo de entrega octubre, 2014. La tarifa sera

ajustada para cubrir estos gastos y atrasos.
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5. Autopista | Archivado. Como consecuencia de la cancelacién del proyecto
San José — | San José-San Ramodn, el proyecto fue archivado hasta no
Cartago conocer cual serd el futuro de las APP en Costa Rica.
6. Carcel de Cancelado. Al no lograr un cierre financiero o aceptable, el | Halle Mills
Pococi Estado costarricense ha sido demandado por la empresa Halle | Ltd.
Mills Const. Ltd. Ante los tribunales nacionales. La demanda es
por un monto de USS$43.621.343,00 millones de ddlares
americanos.
7. Terminal Construccion. La ejecucion del proyecto estd bajo la
granelera responsabilidad del INCOP la construccion de la nueva
Puerto Terminal Granelera de Puerto Caldera se encuentra en
Caldera construcciéon y se estima que su finalizacién para febrero del
2015.
8. Tren Cancelado. Por falta de acuerdo entre el CNC y el INCOFER el | Engevix
Eléctrico proyecto fue archivado y eliminado de la lista de proyectos a | Enghenaria
Metropolitano | concesionar bajo la Ley 7762.
9. Poliducto El CNC no ha logrado devolverle a RECOPE los fondos no
de RECOPE utilizados enlos estudios de factibilidad desde el afio 2002 pues
hay un proceso judicial abierto. El monto es de ¢350 millones
de colones, lo que genera un problema en la ejecucion
presupuestaria del CNC.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria Técnica del CNC

Estos datos dan una idea clara sobre el nivel de desempefio que ha tenido el CNC en sus 16 afios
de existencia. De los nueve proyectos que aun siguen en la corriente administrativa del CNC,
solo dos estan en etapa de explotacion, y sin embargo, se debe considerar que el Proyecto San

José-Caldera ha dado problemas desde que fue inaugurado, por lo que dista mucho de ser un

proyecto exitoso. (Ver Capitulo VI)
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D. Hallazgos preliminares

El repaso general por el contexto historico del que surge la politica de concesiones permite
establecer algunos hallazgos preliminares con respecto al tema de investigacion. En primer lugar,
es importante rescatar que segun los datos histdricos disponibles, el manejo politico y econémico
de la crisis del afio 1982, tuvo un sesgo a partir de la participacion de los organismos financieros
internacionales en el pais. El diagnostico sobre las causas de la crisis asi como la seleccion de
medidas para combatirla, se hizo desde fuera y en sintonia con las perspectivas teoricas y
académicas que imperaban en ese momento. Dichas perspectivas tedricas apuntaban a que la raiz

de la crisis estaba en la estructura del Estado y no en los cambios financieros internacionales.

El segundo hallazgo preliminar esta fuertemente vinculado al primero en tanto se refiere también
a la participacion de los OFI. La decision de asumir la “condicionalidad cruzada” como método
de intervencion en el pais generd un ambiente politico poco propicio para que los politicos
costarricenses pensaran y sopesaran soluciones alternativas al problema econdémico. La
magnitud de la crisis, sus expresiones violentas sobre la estructura de clases del pais, hizo que
los politicos asumieran de una manera “poco critica” las posturas que imponian los OFI, sin

tomarse el tiempo de medir las posibles consecuencias de las reformas planteadas.

Esto nos lleva a un tercer punto, con la perspectiva que permite el paso del tiempo, se puede decir
que varias de las medidas tomadas en ese momento y que fueron parte fundamental de la Reforma
del Estado terminaron por debilitar las capacidades que luego fueron demandadas al Ministerio
de Obras Publicas y Transportes (MOPT) y al CNC. En este sentido, destacan tres medidas: la
suspension inmediata y casi total de la inversidon en infraestructura, aun antes de probar si el
nuevo sistema de concesiones podria atraer la inversion necesaria. Esta medida, la cual sostenida
en el tiempo, termind por causar un rezago importante en obras nuevas y deterioro en las obras
logradas durante el modelo de desarrollo anterior, y al cual hemos hecho referencia en este
capitulo, resultd en una presion cada vez mayor sobre el CNC para atraer inversion extranjera,
muy por encima de sus posibilidades. La alta expectativa que se crea sobre el CNC a pesar de

sus limitaciones institucionales ha contribuido a deteriorar su legitimidad como actor estatal.

La segunda medida que merece mencion es la movilidad laboral. Segin se explica en este
capitulo, la Reforma del Estado implico a lo largo de la década varias estrategias para reducir la
ndmina del Estado. Algunos datos disponibles hablan de una reduccidon de hasta el 30% del

personal dentro del MOPT en un plazo de 8 a 10 afios. La mayoria de las personas que se
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acogieron a la movilidad laboral voluntaria, fueron funcionarios cercanos a la edad de
pensionarse y que reunian una gran experiencia. La movilidad laboral voluntaria termind por
vaciar a las instituciones del “Aknow-how” que necesitaban para funcionar y no se tomaron
medidas para el traslado efectivo de conocimiento. De esta manera, el CNC es una institucion
que nace “vacia” de personal que ademas tiene la responsabilidad de operacionalizar una figura
juridica nueva en el pais. En el capitulo siguiente se presentan datos especificos que muestran
que el problema de la cantidad y preparacion profesional del CNC ha estado presente en

practicamente toda su vida institucional.

La tercera medida tomada en el contexto de la Reforma del Estado y que afecto la capacidad del
Estado para hacerse cargo del problema de infraestructura, fue la poca o nula inversion en
mantenimiento de la maquinaria del MOPT. Este es un aspecto poco estudiado pero que
consideramos relevante. Historicamente el MOPT habia sido el encargado de dotar al pais de
infraestructura, no solo en el sector transporte, pero también la construccion de infraestructura
social (escuelas, hospitales, etc.). Para el logro de estos proyectos, el MOPT habia adquirido a

lo largo de los afios un importante inventario de maquinaria especializada.

Al cambiar las funciones del Ministerio de proveedor a regulador por medio de la creacion de los
Consejos (incluyendo el CNC), esta maquinaria quedo en el olvidd y se deterior6 disminuyendo
considerablemente la posibilidad del Estado (en este caso, a través de sus consejos) de asumir las

tareas de mantenimiento en caso de que el sistema de concesiones no funcionara.

Este rapido analisis del contexto historico abona a la hipdtesis planteada por Evans (1996) en su
articulo “El estado como problema y como solucion” en la que sefiala que los procesos de reforma
del Estado de tenor neoliberal, tenian de manera intrinseca una contradiccion; la Reforma obvio
que el principal actor en el proceso de cambio seguia siendo el Estado. De esta manera, el cambio
estructural termind por “mutilar” al Estado al cual luego se le exigia hacerse cargo de sus nuevas

funciones.
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CAPITULO IV
Autorizaciones legales y de legitimacion del
Consejo Nacional de Concesiones

Introduccidn

A partir de lo expuesto hasta ahora, queda claro que la politica de concesiones de obra ptblica y
la creacion del CNC, como su principal gestor surgen de un contexto politico particular el cual
se caracterizd por una fuerte transformacion en la estructura del Estado y sus funciones. Queda
claro también, que muchas de las medidas adoptadas durante el proceso de Reforma, no han
tenido el desempefio esperado y que la participacion del CNC en la atraccién de inversion
extranjera para infraestructura ha estado muy por debajo de la expectativa inicial. Cabe entonces

en este punto preguntarse por los factores que han determinado el grado de capacidad del CNC.

En este sentido, la propuesta tedrica planteada por Bertranou (2012) la cual se centra en al analisis
de capacidad, propone como primer punto de andlisis la consideracion de las autorizaciones
legales formales que regulan el accionar de la agencia estatal a analizar. Estas autorizaciones
legales se refieren, principalmente, al marco juridico que establece las responsabilidades y marco

de accidn de la institucion. Por ejemplo, leyes, reglamentos, decretos ejecutivos, etc.

Segun este mismo autor, se deben considerar ademas otros aspectos de caracter informal, pero
que también pueden afectar la dotacién de capacidad de la agencia y sin los cuales su
funcionamiento no puede ser el optimo. Estos elementos informales tienen que ver con el grado
de legitimidad con la que cuenta la agencia estatal, en este caso el CNC, para interactuar con
otros actores para la consecucion de sus objetivos. Piénsese por ejemplo, en las opiniones
emitidas por actores externos a la institucion que afectan su disponibilidad de colaboracion con

los objetivos del CNC.

Finalmente, este capitulo pretende avanzar, no solo en la descripcion de las diversas fuentes de
autoridad formal e informal que se han creado alrededor de la figura de la concesion de obra
publica y el CNC, sino que conforme a lo establecido en el primer objetivo especifico de esta
investigacion, se pretende identificar algunos de los factores que influyen en la manera en la que
dichas autorizaciones operan sobre la institucion analizada y su peso en el grado de dotacion de

la institucion.
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A. Autorizaciones legales segun la legislacion aprobada

Algunos autores como (Meny y Thoenig: 1992) sugieren que el primer paso para acercarse al
analisis del marco juridico que acompafia una politica publica sea el de preguntarse cual es su
“espiritu” o su esencia. Cuando un Estado, a través de su grupo de técnicos y decisores, establece
que un tema de interés colectivo sera abordado de tal o cual manera, qué es lo que se tiene en
mente. Sin duda, esta es una pregunta que sobrepasa los limites de esta investigacion pero en
base a lo desarrollado en el Capitulo I1I se puede ofrecer una respuesta preliminar. El espiritu de
la politica de concesiones de Costa Rica es el deseo del Estado de atender las necesidades cada
vez mayores de infraestructura, especialmente de transportes, pero sin aumentar el gasto publico
y sin incurrir en deuda. Esta decision fue tomada en tiempo s de crisis econémica y en el marco

de la Reforma del Estado.

Asi, en la exposicion de motivos de la Ley 7404 se lee “(...) la importancia de esta figura
contractual se torna particularmente relevante y su regulacion impostergable, en la actual
coyuntura que vive el pais, donde la escasez de recursos puiblicos solo posibilita la construccion

de obras, a partir del financiamiento privado.” (Vargas, 2010:68)

Queda pendiente un estudio detallado sobre el momento preciso en el que surge dicha idea, sin
embargo, es claro que desde un inicio la figura de concesion se vio como un descargo para el
Estado con tintes de solucion rapida y no se entendié como lo que realmente es, un mecanismo
de financiamiento de obra publica, entre tantos otros posibles. El punto es relevante para esta
investigacidon en tanto sugiere que la decision se toma sin considerar a profundidad que el
esquema propuesto requeria necesariamente una participacion importante del Estado, no solo en
fondos, sino también en inversion de capacidad estatal para asumir de manera exitosa los nuevos
roles. En los siguientes apartados se vera como estos aspectos han ayudado a definir la
“dependencia de rumbo” (Peters, 1999:63) del Consejo Nacional de Concesiones y por

consiguiente su dificultad para asumir el cambio.
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1. Marco juridico completo

Desde 1993, Costa Rica ha construido un marco juridico que permite regular los contratos de
concesion de obra publica con servicio publico. Este marco juridico se construye a partir de 2
leyes y un decreto ejecutivo. A continuacion se hace un breve repaso por los aspectos mas
relevantes de cada una de estas leyes y decretos para luego avanzar en el andlisis de qué factores

dentro del segmento de las autorizaciones formales afectan la dotacion de capacidad del CNC.

Para un mejor entendimiento del avance en materia de autorizaciones legales, las leyes y decretos

se enlistan en orden cronoldgico.

a. Constitucionalidad

La primera y mas importante fuente de autoridad legal es la Constitucion Politica. La Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia (Sala IV), ha emitido una gran cantidad de votos
con respecto a varios de los procesos de concesion; sin embargo, el mas importante desde el
punto de vista de autorizaciones legales formales es el emitido bajo el expediente 98-001645-
007-CO-C: voto de la Sala Constitucional No. 2318-98, de las diecisiete horas, cincuenta y un
minutos del treinta y uno de marzo de mil novecientos noventa y ocho, concerniente a una
consulta legislativa facultativa de constitucionalidad, en donde la Sala “...no encuentra, en las
normas especificamente consultadas, del Proyecto de “Reforma a la Ley General de Concesion
de Obra Publica, No. 7404 de 03 de mayo de 1994”, Expediente Legislativo 12.528, disposiciones
que contradigan preceptos constitucionales vigentes, ni la doctrina y principios que los

informan.”

De esta manera, la Sala Constitucional garantiza que no existen vicios de inconstitucionalidad

que declarar en la Ley 7762, sus reformas y su reglamento.

b. Antecedentes juridicos

i. Ley 7329. Ley general de concesion de obra publica. Aprobada el 12 de marzo de 1993.
Publicada en La Gaceta 51, de 15 de marzo de 1993.

Esta es la primera ley aprobada para habilitar y regular la figura de concesion de obra publica. El
texto fue inspirado en leyes similares de México, Espafia, Venezuela, Argentina pero
principalmente, Chile. EI proyecto de ley fue enviado por el Poder Ejecutivo a la Asamblea

Legislativa y respaldado por el entonces Ministro de la Presidencia, Rodolfo Méndez Mata a raiz
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de la negativa de la Contraloria General de la Republica para aplicar la figura sin una normativa

especifica que la regulara.
Los aspectos mas relevantes de esta ley son:

1. Defini¢ la licitacion publica como unica modalidad de seleccion del concesionario.

2. Hizo una gran remision a otras leyes sin delimitar las competencias de la
Administracion Concedente de manera clara.

3. Otorgd una participacion preponderante a la Contraloria General de la Republica.

4. Sujeto el plazo para la justa recuperacion de la inversion a un maximo de 25 afios,

entre otros. (Montero y Zamora, 2009:22)

Esta ley es poco conocida pues no tuvo ninguna aplicacion practica. La mayoria de trabajos
consultados ubica la ley 7404 como la primera ley de concesion de Costa Rica, pero en realidad
es el resultado de la reforma realizada a la ley 7329 poco mas de un afo después de ser

promulgada.

ii. Ley 7404. Ley General de concesion de obra publica. Aprobada el 3 de Mayo de 1994,
Publicada en La Gaceta el 12 de mayo de 1994.

Esta ley fue aprobada en los primeros dias del gobierno de José Maria Figueres Olsen, tan solo 2
dias después de que los nuevos diputados tomaran posesion el 01 de Mayo de 1994. De acuerdo
a (Montero y Zamora, 2009:22) el proceso de aprobacion se distinguié por la poca discusion y
porque la ley aprobada tuvo poco o ningtin uso practico en la realidad. De hecho, luego de tres
afios sin que se lograra realizar ni uno solo de los proyectos sefialados como sujetos de concesion,
el gobierno de Costa Rica solicité al Centro Latinoamericano para la Competitividad y el
Desarrollo Sostenible (CLACDS) del Instituto Centroamericano de Administracion de Empresas
(INCAE) realizar un diagnostico que permitiera avanzar en el consenso politico necesario para

empezar a usar la nueva figura juridica.

El estudio del CLACDS establecio una serie de deficiencias de la ley 7404 que en términos

generales se pueden resumir en tres grandes puntos:

e Solo el Estado puede proponer negocios de concesion
e Eltipo de proyectos que se pueden concesionar es limitado
e El Estado cuanta con excesivos beneficios y controles lo que hace la figura de concesion

poco atractiva para los inversores (Sanchez, 1997:11)
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c. Legislacion vigente

i. Ley 7762. Ley General de concesion de obra publica con servicio publico. Aprobada el 14 de
Abril de 1998. Publicada en La Gaceta 98, del 22 de Mayo de 1998.

Esta ley fue aprobada por unanimidad en la Asamblea Legislativa y se realizé en base a los
resultados del documento elaborado por el CLACDS, pero también sobre los aportes de
consultores expertos de Estados Unidos y Chile. La nueva ley logr6 corregir algunos de los
aspectos negativos de las anteriores leyes, especialmente su rigidez y renovo el entusiasmo dentro
de la administracion publica por su uso. De hecho, ésta es la primera ley sobre concesiones que
logra ser reglamentada mediante el Decreto Ejecutivo No. 27098-MOPT, el 12 de junio de 1998,

durante la administracion Rodriguez Echeverria (1998-2002).
Entre los aspectos mas destacados de esta ley se puede mencionar:

1. Define por separado las figuras de concesion de obra publica y concesion de obra publica
con servicio publico
2. Crea el Consejo Nacional de Concesiones

3. Crea el Fondo Nacional de Concesiones

Posteriormente esta ley experimento una reforma integral, pero su texto base se encuentra todavia
vigente a la fecha de la redaccion de este informe. En el punto 1.5 se mencionan en detalle las

principales reformas.

ii. Ley 8643. Modificacion parcial a la Ley General de Concesion de Obras Publicas con
Servicios Publicos No. 7762. Aprobada el 30 de Junio del 2008. Publicada en La Gaceta N° 138
del 17 de julio del 2008

Luego de una década en la que el CNC no logra cumplir las expectativas sobre su gestion, se
propone una nueva reforma a la ley. Autores como (Donato, 2006) y (Mata, 2011:141) sefialan
que hubo un consenso en achacar los problemas a deficiencias en la legislacion y poca autocritica
sobre la manera en la que ésta era interpretada y algunos rasgos de inoperancia en la
administracion lo que en el largo plazo termino por evadir responsabilidades y desviar la atencion

de las verdaderas causas del problema que estaban en el déficit de capacidad para ejecutarla.
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De esta manera, ésta reforma a la ley establece algunos puntos importantes:

1. Elimina la posibilidad de utilizar la figura de concesion para cualquier servicio
relacionado al sector salud ademas de telecomunicaciones y electricidad que ya estaban
exentos en la ley anterior (articulo 2. Inciso 1)

2. Determina con mayor precision el rol que debe tener el CNC dentro del proceso de
concesion sefialando que previa demostracion de la factibilidad legal, técnica, ambiental,
econdmica y financiera del proyecto, “sera la entidad técnica competente para actuar en
la etapa de procedimiento de contratacion y, cuando sea necesario durante la ejecucion
del contrato. (Articulo 5. Inciso 2)

3. Le da mayor peso al CNC a través de algunos cambios en su organizacion y
representacion. El articulo 7 permite al presidente de la Junta Directiva, delegar la
representacion del consejo en la Secretaria Técnica de manera parcial o indefinida. En
cuanto al personal, la reforma establece la posibilidad de contratar a plazo fijo personal
técnico en base a la experiencia y conocimientos en areas afines a la institucion
(idoneidad) segin los parametros del Servicio Civil, o incluso contratar personal
mediante plazas excluidas del Régimen de Servicio Civil segtin los objetivos del proyecto
de concesion. El inciso 5, permite ademas la contratacion de consultorias que se
requieran cuando se compruebe que por inopia ni el CNC ni la administracion concedente
poseen los recursos profesionales necesarios para suplir alguna necesidad. Esta reforma
permite normalizar una practica que en la realidad se daba en el CNC desde hacia mucho
tiempo.

4. En cuanto a las atribuciones del Consejo el articulo 8 establece que el Consejo solo podra
aprobar o modificar el cartel de licitacion de las concesiones, al menos por dos terceras
partes de sus miembros. Ademas, el inciso d. indica que el consejo debe velar porque la
Secretaria Técnica “ejerza las funciones de inspeccion y control de las concesiones
otorgadas.” Esté sera un punto clave en cuanto a los cuestionamientos sobre las
deficiencias estructurales de la autopista San José-Caldera que fueron analizadas por la
Asamblea Legislativa y que se vera mas adelante.

5. Elmismo articulo 8 en su inciso “j” permite que el CNC solicite de manera independiente
(sin intermediarios) la declaratoria de interés publico y el decreto de expropiacion sobre

los bienes necesarios para ejecutar una concesion.
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6. El articulo 10 establece, por primera vez, que el puesto de Secretario/a Técnico debe
cumplir con un horario tiempo completo y en exclusividad a excepcion de tareas
relacionadas con la docencia, en cuyo caso tendran que darse fuera de horario.

7. Amplia las fuentes de financiamiento del CNC mas alla de las transferencias de la
Administracién concedente (Administracion publica central, descentralizada, empresas
del Estado) a través de la figura del fideicomiso.

8. Elarticulo 17, el permite al concesionario cobrar a los usuarios las tarifas establecidas y

en caso de no pagar, poder hacerlo por la via judicial.

iii. Decreto Ejecutivo No. 31836 del Ministerio de Obras Publicas y Transportes. Emitido el 17
de Febrero del 2011.

Una de las criticas mas fuertes a la legislacion sobre concesiones era que el Estado era el tnico
responsable de identificar y proponer proyectos. Ante la clara imposibilidad del CNC para hacer
frente a todos los procesos previos a una licitacion para un proyecto de concesion, se proponia
que dichas tareas fueran trasladas de una manera legal a las compafiias interesadas. De esta
manera, se modificd el articulo 20 de la Ley 7762 para permitir que particulares pudieran
presentar a la administracion concedente propuestas de nuevas concesiones y establece los
requisitos para que las mismas sean aceptadas. Tras una modificacion en la ley 8643, los privados
ademas de proponer un proyecto de concesion, y hacerse cargo de los estudios de factibilidad
técnica, ambiental y economica y de un plan de construccion y explotacion (articulo 1, inciso b)
pueden ser parte del proceso de licitacion (aunque no por eso les asegura la adjudicacion) y en
caso de ser adjudicados tendran derecho a recuperar los costos invertidos directamente en el
proyecto y en la preparacion de los estudios solicitados por la administracion (...). No obstante,
el monto a recuperar debera estar incluido en el cartel al momento de licitar, asi como el plazo

en que debera ser recuperado.

A pesar de la importancia de esta norma, el articulo 20 de la ley 7762 no es reglamentado hasta

3 afios después a través del Decreto Ejecutivo No. 31836-MOPT.
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2. Conceptos juridicos fundamentales

La Ley General de Concesion de Obra Publica con Servicios Publicos y su reforma regulan todos

los contratos de concesion y definen y clasifican de la siguiente manera:

a.

Concesidn de obra publica: contrato administrativo por el cual la Administracion
Concedente encarga a un tercero, el cual puede ser persona publica, privada o mixta, el
disefio, la planificacion, el financiamiento, la construccion, la conservacion, ampliacion
o reparacion de cualquier bien inmueble publico, a cambio de contraprestaciones
cobradas a los usuarios de la obra o a los beneficiarios del servicio o de contrapartidas
de cualquier tipo pagadas por la Administracion Concedente. (Ley 7762: Articulo 1.
Inciso 2.a)

Concesidon de obra con servicio publico: contrato administrativo por el cual la
Administracidon encarga a un tercero, el cual puede ser persona publica, privada o mixta,
el disefio, la planificacion, el financiamiento, la construccion, conservacion, ampliacion
o reparacion de cualquier bien inmueble publico, asi como su explotacion, prestando los
servicios previstos en el contrato a cambio de contraprestaciones cobradas a los usuarios
de la obra o0 a los beneficiarios del servicio o de contrapartidas de cualquier tipo pagadas

por la Administracioén concedente. (Ley 7762: Articulo 1. Inciso 2.b)

3. Proyectos sujetos de concesion

El articulo 2 de la ley marco establece que cuales obras seran susceptibles de concesion y bajo

qué criterios.

“l. Toda obra y explotacion son susceptibles de concesion cuando existan razones de interés

publico, que deberdn constar en el expediente mediante acto razonado. Se exceptian de la

aplicacion de esta Ley las telecomunicaciones, la electricidad y los servicios de salud.

2. Los ferrocarriles, las ferrovias, los muelles y los aeropuertos internacionales, tanto nuevos

como existentes, asi como los servicios que ahi se presten, inicamente podran ser otorgados en

concesion mediante los procedimientos dispuestos en esta ley.

3. En el caso de los muelles de Limoén, Moin, Caldera y Puntarenas, por esta ley, inicamente

podran ser concesionadas las obras nuevas o las ampliaciones que ahi se realicen y las existentes.
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El setenta por ciento (70%) de lo que la Administracion obtenga por lo dispuesto en el articulo
42.1 a) de esta ley, en razon de las obras nuevas o ampliaciones que se concesionen en los citados
muelles, serd girado a la Junta de la Administracion Portuaria de la Vertiente Atlantica y el
Instituto Costarricense de Puertos del Pacifico, segiun corresponda, para ser destinado
exclusivamente a inversiones en obras de las respectivas provincias, sin que pueda utilizarse para

cubrir gastos administrativos.

4. Naturaleza juridica del CNC

La ley 7762, en su articulo 6 determina que el CNC es un érgano de desconcentracion maxima,
adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transportes. Mientras que el articulo 7 le otorga
personeria juridica instrumental. El objetivo de dicha disposicion es permitirle al CNC asumir
plenamente los procesos licitatorios de caracter nacional e internacional, asi como para concertar
los convenios y contratos en asociacion publico-privado (APP), necesarios para cumplir sus
funciones. La personeria juridica instrumental también el permite al CNC administrar el Fondo
Nacional de Concesiones, esto incluye la contratacion de personal fijo, consultorias y estudios

técnicoszs.

En términos generales, la personaria juridica instrumental brinda algun grado de autonomia en el
manejo de la organizacion y sus fondos, pero de ninguna manera admite una separacion absoluta
del ente al que pertenece el 6rgano personificado. Esta figura no se debe confundir con la
personeria juridica plena pues el o6rgano personificado sigue sujeto a los principios de

universalidad presupuestaria y caja tinica. (Montero y Zamora, 2009:177)

5. Marco filosofico

Como parte de su organizacion administrativa, en aquel momento se definié para el Consejo

Nacional de Concesiones, la siguiente vision y mision.

a. Vision: El Consejo Nacional de Concesiones se propone ser una organizacion consolidada y
técnicamente preparada, que por su contribucion al desarrollo nacional sea reconocida como

entidad estatal capaz de desarrollar en forma eficiente y eficaz el Programa Nacional de

28 Sin embargo, en la practica no quedan completamente claro los alcances de la figura. Segln (Monteroy
Zamora, 2009:177) para el caso de Costa Rica, ni siquiera la Sala Constitucional ha logrado dar cuenta de los
verdaderos alcances legales de dicha figura juridica, por lo que le queda al legislador |a tarea de analizar cada
caso en particular y tratar de determinar los limites pertinentes.
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Concesiones de Obra Publica con Servicios Publicos, de acuerdo a las necesidades de crecimiento
del pais con un impacto positiva en la calidad de vida de los costarricenses.” (Montero y Zamora,

2009:184)

b. Mision: Lograr desarrollar la infraestructura nacional que puede ser susceptible de concesion,
asi como el hecho de regular todos aquellos contratos de concesion que se realicen y su debido
cumplimiento, tutelando el interés publico a través del régimen de Concesion de Obras Publicas
y de obras con servicios, a fin de garantizar la eficiencia y eficacia en la explotacion de la
infraestructura, bajo el ambito de la Ley 7762 que rige su accionar.” (Montero y Zamora,

2009:183)

Vale la pena mencionar que la existido algin grado de inconsistencia en la redaccion del la vision
y misioén del CNC en tanto estd ha cambiado a lo largo de los afios. Se anota aqui la primera
version pues permite resaltar el espiritu con el que se formd la institucion. Sin embargo, al revisar
la literatura se ha logrado ubicar dos versiones mas, la primera correspondiente al afio 2010 se
puede ver en (Sandino, 2011:17), la version mas reciente del afio 2014 corresponde a la elaborada
por el CICAP (CICAP, 2011:77-80) y que ha sido publicada en la pagina web del CNC

(wWww.cnc.go.cr)

6. Objetivos estratégicos del Consejo Nacional de Concesiones

1. Promovera contratos de concesion de obras publicas y obras publicas con servicios publicos,
que permitan el mejoramiento, optimizacion y la ampliacidn de la infraestructura vial, portuaria,
aeroportuaria, ferroviaria y otros proyectos de interés nacional, para contribuir al progreso

economico y social del pais.

2. Fortalecera la figura de la concesion, de forma tal que permita el desarrollo (construccion,
mantenimiento y explotacién) de proyectos de infraestructura de interés publico, utilizando el
mecanismo de iniciativa privada, que sean econdmicos, socialmente rentables y técnicamente

viables.

3. Garantizara a la ciudadania la calidad y seguridad de los servicios publicos concesionados,
mediante la emision de politicas, normas y procedimientos, que induzcan una debida y oportuna

fiscalizacion, que procure la marcha eficiente y eficaz.
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4. Incorporara en los proyectos y obras concesionadas las normas establecidas por el Consejo;
asi como el componente de Seguridad Vial, la Ley 7600, Ley de Igualdad de Oportunidades para
las Personas con Discapacidad y la Ley 7935, Ley Integral para la Persona Adulta Mayor, todo
en armonia con el medio ambiente. (CICAP, 2011:24)

7. Atribuciones y funciones

La estructura basica del Consejo Nacional de Concesiones se establece en el Capitulo II de la
Ley 7762. El primer elemento organizativo a considerar es la Administracion Concedente, la
cual se define como el Poder Ejecutivo, las empresas publicas y el sector descentralizado
territorial e institucional. En otras palabras, el Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica y el
Ministro del Ramo) tienen potestad de actuar a través y por medio de la estructura organica del

CNC.

En caso de que el objeto de la concesion se encuentre en el ambito del sector descentralizado o
en las empresas publicas del Estado, éstas podran participar de la seleccion del concesionario y

la ejecucidon del contrato bajo previo y formal convenio con el CNC. (CICAP, 2011:25)

a. Configuracién del Consejo Nacional de Concesiones

Segun la Ley 7762, articulo 6, el Consejo Nacional de Concesiones estara integrado por:

» El Ministro o ministra de Obras Publicas y Transportes, quien lo presidira.
El ministro o ministra de Hacienda.

El ministro o ministra de Planificacion y Politica Econdmica.

El presidente ejecutivo del Banco Central.

Una persona escogida de las ternas presentadas por las camaras empresariales.

YV V V VY V

Una persona designada de las ternas presentadas por las confederaciones
sindicales, organizaciones solidaristas y cooperativas.
» Una persona seleccionada de las ternas presentadas por la Federacion de Colegios

Profesionales.

Asimismo, el Reglamento de la Ley 7762 y su reforma, establecen que el Consejo se integrara

bajo las siguientes normas:

“(...) 83.1 La convocatoria se realizara mediante acuerdo del Consejo de Gobierno publicado en

"La Gaceta" y en dos diarios de mayor circulacion nacional.
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83.2 Transcurridos quince dias habiles, contados a partir de la publicacion en "La Gaceta", sin
que se haya recibido la terna o ternas de alguno de los grupos sefialados, el Consejo de Gobierno

quedara en libertad de designar a las personas que fueren necesarias para integrar el drgano.

83.3 Ocurrida una vacante, el Consejo de Gobierno procedera a llenarla escogiendo a alguna de

las personas que integraron las ternas de las cuales fue seleccionado el miembro por reemplazar.

Con este propdsito, el Consejo de Gobierno llevara un registro, por grupo, de las ternas que
hubieren sido presentadas. La persona que resulte escogida, durara en el cargo el periodo que le

faltare al titular original para concluir sus funciones.

El plazo de que dispone el Consejo de Gobierno para seleccionar al nuevo miembro, serd de diez

dias habiles contados a partir de ocurrida la vacante.

83.4 El d6rgano se encontrara inhabilitado para sesionar mientras no esté debidamente integrado.
Se considera que el 6rgano no estd integrado cuando ocurra una vacante y el sustituto no haya

sido nombrado y juramentado.

83.5 Los miembros a que se refiere este punto, seran nombrados por periodos de cuatro afios,

contados a partir de su juramentacion...”.

b. Atribuciones del Consejo

En cuanto a las atribuciones del Consejo el Reglamento estipula lo siguiente en el articulo 86:

* 86.1.1- Velar por la transparencia, oportunidad y legalidad de los actos y procedimientos
administrativos que realice la Secretaria Técnica. Con este proposito el Consejo podra solicitar a
la Secretaria Técnica le rinda los informes que estime necesarios. Asimismo, podra establecer los
mecanismos de control y supervision sobre la Secretaria que considere convenientes, siempre
que ello no implique entorpecer el ejercicio de las actividades del inferior o sustituirlo en el

campo de actuacion que tenga asignado por Ley o Reglamento.

* 86.1.2- Aprobar o rechazar el cartel de licitacion de las concesiones que le corresponda, para lo

cual se seguiran los procedimientos establecidos en este Reglamento.

* 86.1.3- Adjudicar la concesion y suscribir el contrato, en nombre de la Administracion

Concedente, cuando esto le corresponda.

82



* 86.1.4- Velar porque la Secretaria Técnica realice las funciones de inspeccion y control de las

concesiones otorgadas.

* 86.1.5- Designar y remover al Secretario Técnico responsable de la Secretaria Técnica del

Consejo y al personal bajo su cargo.

*86.1.6- Conocer, aprobar o rechazar el informe de labores que el Secretario Técnico debera
presentar al Consejo semestralmente. Este informe debera ser lo mas explicito posible sobre las
labores realizadas por la Secretaria, incluido lo relativo a la administracién del Fondo Nacional
de Concesiones. El informe debera presentarse dentro de la primera quincena de los meses de
enero y julio de cada afio. La falta de presentacion en tiempo y forma, se considera falta grave y
dara derecho al Consejo para resolver el contrato del Secretario Técnico, sin ningtn tipo de

responsabilidad para la Administracion.

* 86.1.7- Conocer, aprobar o rechazar los informes de auditoria interna y externa emitidos al

respecto del manejo y operacion del Fondo Nacional de Concesiones.

*86.1.8- Aprobar el presupuesto de gastos del Consejo, que debera ser sometido a la autorizacion
de la Contraloria General de la Republica, a mas tardar el 30 de setiembre de cada afio. La
Secretaria Técnica sometera a la aprobacion del Consejo el anteproyecto de presupuesto para ser

enviado a la Contraloria General de la Republica para su autorizacion.

c. Secretaria técnica

De acuerdo al Reglamento, el Consejo contara con una Secretaria Técnica (articulo 87) pero no
precisa como estard éste conformado, sino que sefiala en su articulo 89 lo siguiente: “La
Secretaria contara con el personal que sea necesario para cumplir sus labores. El nombramiento
de ese personal lo efectuara el Consejo y el procedimiento de su contratacion se realizara por lo

que se estipula en los numerales 85.4 y 85.5 de este Reglamento.

Mientras que con respecto al Secretaria Técnico, el articulo 90 sefiala que es un funcionario
excluido del Régimen de Servicio Civil y que sera nombrado por el Consejo a través de un
concurso de antecedentes segun lo estipula el articulo 85.5 del Reglamento. Sera nombrado por
periodos de 4 afios con posibilidad de prorrogarse por periodos consecutivos (sin maximo
definido). Un aspecto relevante es que el Secretario Técnico debe asistir a las sesiones del
Consejo en la cuales tendra voz, pero no voto. Sobre este punto regresaremos en la siguiente

seccion, pues es notable que el tnico puesto de caracter técnico sobre los proyectos de concesion,
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al menos con respecto a lo que la gestion de los mismos se refiere, no tenga la posibilidad de
votar sobre los mismos. Esté fue un aspecto clave en ocasion de la cancelacion del proyecto San
José-San Ramon en el cual, la Presidenta de la Nacion hizo caso omiso a las recomendaciones
del Secretario Técnico sobre las consecuencias de una cancelacion arbitraria y unilateral del

proyecto adjudicado. (Entrevista 2)

d. Atribuciones de |a Secretaria Técnica
El articulo 88 del Reglamento define cudles seran las atribuciones de la Secretaria Técnica de la

siguiente manera:

“88.1.1. Realizar el tramite de contratacion de las consultorias y los estudios técnicos que sean
necesarios para determinar la factibilidad de los proyectos de concesion. Para estos efectos se

seguira los procedimientos que se regulan en el articulo 85.5.1 del Reglamento.

88.1.2 Ejecutar los actos preparatorios que sean pertinentes para otorgar una concesion. Con este

propdsito le correspondera realizar las consultas institucionales que se ordenan en la ley.

88.1.3 Confeccionar la propuesta de cartel que debera someter a la consideracion del Consejo y

realizar las correcciones que éste demande.

88.1.4 Vigilar que el concesionario cumpla sus obligaciones, para lo que se encuentra facultada
a realizar las inspecciones que considere necesarias, o solicitar la informacidon que estime

oportuna, en cualquiera de las fases de ejecucion.

88.1.5 Promover y divulgar, en el nivel nacional e internacional, los proyectos por concesionar.
Con este proposito, la Secretaria queda autorizada para utilizar los medios que considere mas

apropiados para alcanzar este objetivo.

88.1.6 Recomendar al Consejo la imposicion de las multas y sanciones consignadas en los
articulos 49 y siguientes de la Ley. La imposicion de estas multas y sanciones debera hacerse

respetando las reglas del debido proceso.

88.1.7 Todas las demas, que por delegacion, le asigne el Consejo.”
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B. Factores que afectan la dotacién de capacidad a partir de las autorizaciones formales

1. Copia de un modelo extranjero

Un primer factor que se puede considerar con respecto a las autorizaciones legales del CNC es
que su ley marco fue creada siguiendo el modelo de la legislacion chilena sin considerar que la
institucionalidad que asiste a dicha ley, no es la misma, ni es equiparable en ambos paises. Si
bien es cierto, a la hora de preparar proyectos de ley y textos legislativos, el derecho comparado
es una opcion comun, el objetivo del mismo debe ser conocer en detalle como otros paises han
resuelto problemas similares, pero sin caer en el simplismo de copiar esas respuestas. El
legislador debe considerar el contexto del pais, asi como la naturaleza y capacidad de sus
instituciones a la hora de crear normativa, sino corre el riesgo de crear instrumentos juridicos que

luego no se podran implementar.

En el caso especifico del CNC, varios autores® han sefialado la influencia de la legislacion
extranjera como un elemento negativo sobre el resultado final del marco juridico que regula la
figura de Concesion. Segin explica Alexandra Cerdas, Jefa del Area de Servicios Legales del
CNC, en el afio 1993, cuando se inician las conversaciones en torno a la necesidad de una ley
especifica que permita abrir espacios a la inversion privada en la construccion de obra publica,
el gobierno de Costa Rica contrata una serie de consultores chilenos y funcionarios publicos de
la Coordinacion de Concesiones de Obras Publicas, del Ministerio de Obras Publicas de Chile,
con el fin de conocer en detalle su experiencia y utilizar dicha informacion como insumo
principal. Sin embargo, ante la premura que imponia la crisis econdmica y la falta de experiencia
del pais en estos temas, el Estado costarricense falla en adaptar de manera exitosa las lecciones

aprendidas por el gobierno Chileno y termina creando un sistema muy parecido al chileno.

Al respecto, Alexandra Cerdas menciona, “(...) la ley actual tiene sus vicios de arrastre de
practicamente la copia de un modelo. Habiendo manejado el instrumento por varios afios y
suscribiendonos a la experiencia puntual de Costa Rica, nosotros tenemos que aprender a
adaptar y no necesariamente a adoptar las cosas como vienen.” (...) en el 93 y 94 los carteles
nos los pasaron a nosotros y aqui los consultores que se contrataron o los mismos funcionarios
publicos, por descuido o desinterés, dejaron pasar cldausulas contractuales de contractos

vigentes al dia de hoy que dicen, -jlos carabineros de Chile podran multar al concesionario...!

29 Ver (Ribera, 2006), (Mata, 2011), Entrevista 1, Alexandra Cerdas.
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Te lo pongo como anécdota. Sencillamente, una de mis conclusiones centrales es aprenda a

adaptar y no adoptar.” Entrevista 2.

Sobre la influencia del modelo chileno en la legislacion costarricense, (Rivera, 2006:7) concluye,
“ Costa Rica se basa en el modelo chileno, sin que para ello se disponga, respecto del chileno de,
a) una institucionalidad similar, b) del tipo de las competencias técnicas ni profesionales
requeridas para llevar adelante un programa de tal envergadura, ¢) del tipo de compromiso del
Estado hacia el tema, ni finalmente d) de una filosofia organizacional necesaria para implementar

los acuerdos a los que lleguen las autoridades.”

2. Uso limitado del concepto de APP en la legislacién

El capitulo II del presente documento ofrece una resefia sobre el concepto de Asociaciones
Publico-Privadas (APP), su definicion, asi como las diferentes modalidades disponibles y de las
cuales, la concesion de obra publica es solo una. Precisamente, uno de los factores que ha sido
identificado como una limitante para el desarrollo de una exitosa politica publica de
infraestructura en Costa Rica es la poca flexibilidad que ofrece el marco juridico para su

aplicacion.

En sus inicios, la Ley 7329 de 1993, solo contemplaba la figura de Concesion de Obra Publica,
este aspecto fue parcialmente corregido con la aprobacion de la Ley 7762 en 1998, la cual incluye
ademas, la figura de Concesion de Obra Publica con Servicios Publicos. Al tiempo que establece
una serie de prohibiciones con respecto a ciertos sectores que estan vedados a la concesion como
el sector salud, telecomunicaciones, ferrocarriles, puertos y aeropuertos existentes al momento
de la firma de la ley, esto no por falta de necesidad de inversion, sino por influencia politica de
los sindicatos que participan de la operacion de los mismos. Sin embargo, el marco juridico esta
lejos de abordar todas las posibilidades que ofrece la figura de APP y de las cuales el pais podria

verse muy beneficiado.

Segun la Licda. Cerdas, uno de los aspectos que mas limité el entendimiento y desarrollo pleno
de las APP en Costa Rica, fue el adscribir el Consejo Nacional de Concesiones al Ministerio de
Obras Publicas y Transportes (MOPT) pues tacitamente limita el concepto de concesion a
infraestructura vial. Al respecto ella opina, “vos te vas a las actas de antecedentes, (de la ley
7762) y dice claramente que la discusion fue una discusion bizantina de no acabar, hasta que

alguien dijo en su momento, siento yo que por injerencia politica, llego y dijo, el MOPT. ;Por
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qué? Porque las carreteras son del MOPT, con una vision diminuta de lo que es una APP y una
concesion (...) Las APP son un espectro bastante amplio que no podia circunscribirse a un solo
ministerio, que ademds veia a la concesion sinonimo de carreteras. Eso siento yo que nos

amarro...”

Sobre el entendimiento de la figura de concesion estipulada en la ley 7762, Carlos Arguedas,
Gerente de Division de Contratacion Administrativa de la Contraloria General de la Republica,
sefiala que se ha estado confundiendo la concesion de obra con contratos de obra publica y son
dos cosas muy distintas. “En un contrato de obra el gobierno licita y contrata una empresa para
que realice una obra. Este contratista hard lo posible por entregar la obra, salir a tiempo y
terminar con la mayor utilidad posible del contrato. Si la calle no funciona, si tiene huecos y
otros problemas, ese ya no serd problema del contratista. Mientras que con un contrato de
concesion, el concesionario estd al lado de la Administracion Concedente por 20 o 30 aiios. La
carretera debe funcionar bien y el concesionario debe operarla segun un manual de operaciones
establecido en el contrato. Si el estado causa atrasos, entonces debe indemnizar al

concesionario.” (Mata, 2011:522)

En este sentido, (Rivera, 2006:6) en sus diagnostico sobre el Funcionamiento del Sistema de
Concesiones en Costa Rica, también sefiala que aunado a la falta de experiencia en materia de
planificacidn estratégica y personal idoneo, una de las principales fuentes de los problemas que
se observan en el CNC, es “la vision de la concesiones como un mecanismo de planificacion en

vez de uno de financiamiento.”

Una posible causa de la confusién entre concesion y carretera, y sobre el acercamiento casi
natural del tema concesion al MOPT, se puede encontrar en el estudio de la manera en el Estado
dotaba de infraestructura el pais durante el modelo econdmico anterior (1948-1990)*°. La Ley
Organica de MOPT, establece que ésta sera la entidad publica encargada de toda obra publica en
el pais, indistintamente de si era una escuela o una carretera. Esto se lograba a través del
Departamento de Edificaciones del MOPT, al cual acudian las diferentes administraciones con

sus necesidades de infraestructura. (Entrevista 7)

30 Estos afios no corresponden exactamente con el periodo del Modelo de Sustitucidn de Importaciones,
pero sirven de ejemplo para ubicar el periodo en el cual el MOPT se hizo cargo por completo de la
infraestructura del pais.
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Este antecedente abona a la hipdtesis de que la Reforma del Sector Transportes continua
inconclusa en la medida en que no ha logrado cortar con las inercias propias de las instituciones,

ni tampoco dotarlas de las capacidades que necesitan para cristalizar las reformas planteadas.

3. Interpretacion rigida de la ley

Otros expertos sefialan que ademas de que la legislacion es limitada en la variedad de APP que
permite, ha habido en Costa Rica una lectura rigida de la misma, en la cual los funcionarios se
apegan estrictamente al principio de legalidad lo que ha contribuido a atrasos y un cierto
“quietismo” en los funcionarios publicos relacionados con el tema. Autores como (Mata, 2011)
asocian esta falta de agilidad en la interpretacion de la norma con el contexto politico en la que
se crea la misma. Las dos leyes principales que rigen las concesiones en Costa Rica, nacen en
1994 y 1998 en medio de una coyuntura politica importante en la cual, producto de la crisis
economica, el pais se debate entre cual deberia ser el rol del Estado, uno grande y ejecutor o uno
pequeilo, eficiente y regulador; pero ademas se producen en este tiempo cambios importantes en
la arena politica, como la fractura del bipartidismo, la atomizacion del poder en la Asamblea
Legislativa y los escandalos de corrupciéon que involucran a dos expresidentes (Calderén
Fournier, 1990-1994) y (Rodriguez Echeverria, 1998-2002) y que ponen el foco de la opinién
publica en la actuacidon de los funcionarios. Sobre este punto regresaremos en el Capitulo V

cuando se discutan algunos elementos de la cultura organizacional del CNC.

Esta es una situacion que va mas alla del accionar del Concejo Nacional de Concesiones y que
afecta los procesos de contratacion administrativa en casi todas las instituciones del Estado
costarricense en diferentes grados. Esta situacion ha obligado a la Sala Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia a emitir un voto en el cual le sefiala a todas las administraciones publicas
que los procedimientos de contratacion publica deben interpretarse de forma flexible, tomando
como norte la oportuna satisfaccion de los intereses generales. Al respecto la Sala Constitucional

sefiala,

Los instrumentos de ordenamiento juridico deben “procurar la pronta satisfaccion del interés
general a través de la efectiva construccion de las obras publicas y la prestacion de los servicios
publicos, consecuentemente no pueden transformarse en instrumentos para retardar la

prestacion eficiente y eficaz de los servicios publicos...”
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“En todas las etapas de los procedimientos de contratacion, prevalecerd el contenido sobre la
forma. Los actos y las actuaciones de las partes se interpretaran de forma que se fortalezca su
conservacion y se facilite adoptar la decision final, en condiciones favorables para el interés

general...”

“Por ultimo, debe recordarse que los principios de la eficiencia y la eficacia en cuanto informan
la organizaciéon y gestion administrativa tiene fuerte asidero constitucional.” (Sala

Constitucional, Sentencia No. 200414421)

4. Criterio politico sobre el criterio técnico

La creacion de las agencias especializadas y de funcionamiento auténomo durante la década de
los afios noventa tuvo como objetivo separar la gestion de las politicas publicas de la dinamica
politica. Esto permitiria mejorar los niveles técnicos de la gestion y una mayor especializacion.
(Peters, 2011:8) Sin embargo, en el caso del Consejo Nacional de Concesiones, €ste sigue siendo
punto de discusion en tanto algunos de los elementos mas importantes de su estructura
organizativa siguen siendo politicos en lugar de técnicos, lo que segiin algunos autores ha

afectado el desempefio de la organizacion.

La Ley 7762, establece que la mayoria de espacios dentro del Concejo Nacional de Concesiones
corresponda a puestos politicos de eleccion popular, por lo que logicamente son afectados por
los ciclos electorales o a cambios propios de la dindmica politica del pais. Asi, el Consejo sera
siempre precedido por el ministro o ministra de transportes y que se hara acompaiiar del ministro
de Hacienda, ministro de planificacion y politica econdémica, presidente ejecutivo del Banco
Central, y tres miembros mas de las camaras empresariales y los colegios profesionales. De esta
manera, el Poder Ejecutivo tendra siempre mayoria absoluta en todas las decisiones que se tomen
en el Consejo, lo que por si mismo no es malo, sin embargo, esta estructura plantea varios

inconvenientes.

La primera es la dificultad patente para coordinar las agendas de funcionarios publicos de tan
alto rango. El consejo debe reunirse periddicamente (al menos una vez cada treinta dias
naturales)®' para conocer los aspectos mas relevantes del trabajo realizado por la Secretaria

Técnica y tomar las decisiones correspondientes. Sin embargo, por la conformacion del consejo

31 Articulo 84. Inciso c) del Reglamento de la Ley 7762 y sus reformas.
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esta coordinacion se hace dificil lo que contribuye en algunos casos a atrasos. El Reglamente de
la Ley 7762 establece en su articulo 84, inciso a) que “ninguno de los miembros del Consejo
podra delegar en otra persona el ejercicio de las atribuciones que le confiere la Ley y el presente
Reglamento.” Mientras que el Articulo 84, Inciso f) de su Reglamento establece que el “quérum
para que pueda sesionar validamente el 6rgano sera el de la mayoria absoluta de la totalidad de

sus miembros.”

El segundo aspecto a considerar es la rotacion de algunos de los miembros clave del Consejo.
Durante algunas administraciones ha habido cambios en los gabinetes, ya sea por ministros que
se retiran o porque la Presidencia decide moverlos a otras carteras. En estos casos, la continuidad
de pensamiento en procesos largos y complejos se ve trastocada alterando el flujo de toma de
decisiones. Los empresarios no logran hablar directamente con la misma persona, el criterio de
decision cambia y la confianza se pierde. Ademads, cada contrato de concesion posee un alto
nivel de especificidad en cuanto a términos, plazos, negociaciones, etc. cada vez que un miembro
del Consejo se va se lleva consigo una experiencia muy valiosa la cual le puede tardar meses a

su suplente adquirir®.

Sin embargo, el aspecto mds importante a considerar en este sentido es el tipo de vision que
predomina a la hora de tomar decisiones Pero en cuanto a las autorizaciones legales formales, un
elemento a considerar dentro de este tema es la separacion entre el trabajo de la Secretaria Técnica
y el Consejo que resulta de la interpretacion de la estructura organizativa que propone la ley 7762.
Segtn la ley marco, el Consejo toma todas las decisiones pero la secretaria realiza todas las
acciones técnicas y operativas. De esta manera, el unico miembro de la Secretaria Técnica que
acompaia el Consejo durante sus reuniones, es el Secretario Técnico, pero éste cuenta solo con
voz y no con voto (Ley 7762, Articulo 10, Punto 2). En la practica esto se traduce en una
dinamica en la cual el Secretario Técnico porta una vision de largo plazo sobre los tiempos y
objetivos de los proyectos de concesion mientras que el cuerpo politico del Consejo, sostiene una
vision que suele estar atada a los objetivos de su mandato, el cual es en el mejor de los casos, de

cuatro anos.

Esto no seria un problema si Costa Rica contara con mecanismos de planificacion estratégica
para la administracion publica. Al respecto, Rivera, 2006, en su Diagndstico sobre el Sistema de

Concesiones en Costa Rica apunta, “la planificacion estratégica de infraestructura es

32 Entrevista a Randall Quirds, Ex ministro-MOPT 2002-2006. (Mata, 2011:559)
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practicamente inexistente en Costa Rica y, ademas, son diversas las instituciones que tiene un rol
preponderante en la definicion y concrecion de tales planes. Por ejemplo, el papel que juega la
Contraloria General de la Republica, aquel que juega la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos, MIDEPLAN, Ministerio de Hacienda, CONAVI, y el Poder Judicial son determinantes
para la definicién de programas de obras y sobre la manera en que deben ser financiadas.”

(Rivera, 2006:7)

En este sentido, vale la pena anotar que en Costa Rica los proyectos de infraestructura de
transportes son incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que el MIDEPLAN elabora
cada cuatro afios junto con el Poder Ejecutivo. La sefiora Laura Alfaro, ex ministra de
Planificacion sefiala al respecto, “desde el punto de vista de la planificacion y de la
administracion, existen problemas estructurales que inciden negativamente en la busqueda y la
ejecucion de soluciones a los problemas nacionales, quedando en evidencia la desarticulacion de

acciones y el cortoplacismo.” (Alfaro, 2001)3*

El problema de la injerencia politica en proyectos de concesion de obra publica fue estudiado por
una comision especial de la Asamblea Legislativa en el afio 2010. Segun dicha comision, el
proyecto San José-Caldera tenia un valor importante para la Administracion Arias Sanchez por
lo que desde el Poder Ejecutivo realizaron las gestiones necesarias para asegurarse que el
proyecto fuera inaugurado durante su periodo y contribuyera a asegurar la continuidad de su
partido en el poder. De esta manera, la comision determina que por influencia del Poder
Ejecutivo a través del CNC, el concesionario logrd firmar 6 adendas al contrato alterando las
condiciones impuestas en el cartel y mejorando de manera sustancial su margen de ganancia,
hubo poca o ninguna supervision en la construccion de la obra, no se cobrd ninguna multa por
incumplimientos. Finalmente, por orden del Poder Ejecutivo, la obra se inaugur6 6 meses antes
de lo previsto en el contrato, y a solo 2 semanas de las elecciones presidenciales. (Asamblea

Legislativa, 2010: 91-101)

33 Laura Alfaro Maykall. La planificacién a largo plazo: un reto para Costa Rica. En:
http://www.mideplan.go.cr/pasivo/147-articulos-de-opinion/897-planificacion-a-largo-plazo-un-reto-para-
costa-rica.html
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5. Falta de claridad y consenso en las funciones del CNC

Una de las caracteristicas centrales de la figura de concesion es que el Estado abandona su
funcién de proveedor de obras y asume un nuevo rol como regulador de la actividad de terceros
privados en la provision de las obras y servicios publicos que la ciudadania necesita. Asi, el tema
de la capacidad reguladora del Estado es central en la discusion sobre las concesiones como
alternativa al financiamiento de obras de infraestructura de transportes, pues de ella depende el

debido resguardo del interés publico.

En este sentido, existe una ambigiiedad dentro del marco juridico actual sobre quién y como
deberia ejercerse la funcion reguladora. Esta confusion radica principalmente en la definicion de
quién es la Administracion Concedente. La Ley 7762 define la Administracion Concedente como
“el Poder Ejecutivo, las empresas publicas y el sector descentralizado territorial e institucional”.
Mientras que el Reglamento aclara, “si el objeto de la concesion se encuentra en el &mbito de
accion directa del Poder Ejecutivo, éste debera actuar exclusivamente a través del CNC. Mientras
que si la concesion se encuentra en el ambito del sector descentralizado o en las empresas
publicas, éstas pueden asumir por si mismas el proceso de concesion siguiendo la normativa

vigente o acordar con el CNC para que sea éste ultimo quien asuma la tarea.”

En la practica, la interpretacion que se ha hecho del texto de ley, al menos en lo que a proyectos
viales respecta, es que el CNC representa la Administracion Concedente y que por lo tanto le
corresponde ejercer la capacidad fiscalizadora y reguladora sobre las empresas concesionarias.

Todo esto a través de la contratacion de la empresa supervisora, la cual es costeada por el Estado.

Esta confusion se manifestd claramente en el proyecto de corredor vial San José-Caldera. En
este caso, la expectativa de la Administracion Puablica, era que el CNC se hiciera cargo, no solo
del proceso de atraer inversionistas a través de la elaboracion de un cartel, sino también de que
inspeccionar y fiscalizar la construccion de las obras y finalmente, regular la fase de explotacion.
El resultado de esta expectativa fue devastador para la gestion del CNC. Luego de varios afios
de trabajo fallido, se dieron cuenta de que el CNC no solo no tenia experiencia en la creacion de
carteles de licitacion de proyectos de concesion, sino que también carecia (y sigue careciendo)
de criterios técnicos sobre diseflo y construccion de carreteras. Siendo que en el pais existe un
Consejo especializado en la gestion de la red vial nacional que es el CONAVI. Es decir, se delego
sobre el CNC una tarea que no solo no le correspondia, sino para la cual tampoco estaba

preparado.
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Esta situacion queda patentada durante la investigacion que realiza la Comision Especial de la
Asamblea Legislativa, en la que se documenta claramente el fracaso del CNC en supervisar las
distintas etapas de construccion hasta una “dudosa” orden de apertura de la obra, hasta su casi
completa incapacidad para regular la explotacion que hace la concesionaria de obra al no prever

mecanismos para controlar el flujo diario de vehiculos sobre la autopista.

Al respecto, Gustavo Bricefio, Jefe del Area de Capital Humano y Gestion hace una reflexion
sobre la interpretacion que han hecho las diferentes administraciones del texto de ley y los
resultados de las mismas. Segtn Briceflo, el CNC ha pasado por tres etapas. En la primera, el
CNC es interpretado como un sinénimo de carreteras y es adscrito al Ministerio de Obras Publicas
y Transportes. Se le asigna inmediatamente posterior a su creacion, una carpeta muy ambiciosa
de proyectos, en su mayoria de infraestructura vial. La falta de experiencia y conocimiento, asi
como la escasa capacidad institucional hace que fracasen en casi todos sus intentos por impulsar

alglin proyecto de concesion.

En la segunda etapa, se dan cuenta de que necesitan fortalecer la institucion antes de que avanzar
con una agenda tan amplia de proyectos. En este momento, el BID a través de un FOMIN aprueba
una importante cantidad de fondos para fortalecer la institucion, capacitar el personal, detallar
los principales procesos y procedimientos, promover la figura juridica en otras instituciones
estales, etc. Es durante esta etapa que el CNC logra avanzar de manera significativa sobre estos
aspectos y logra, por ejemplo, consolidar un equipo multidisciplinario e intrainstitucional, que

conoce la figura de concesion y que esta preparado para coordinar futuras acciones.

Sin embargo, este proceso es interrumpido en el afio 2006, cuando la administracion Arias
Sanchez decide que toda la fuerza institucional del CNC debe enfocarse en la construccion del
proyecto San José-Caldera. Inicia asi, una tercera etapa marcada por varios hitos importantes.
En primer lugar, la que hasta ese momento era la Secretaria Técnica pasa a ser Contralora General
de la Republica quedando “abandonados” los procesos de fortalecimiento institucional que venia
coordinando con el BID. El nuevo Secretario Técnico y el nuevo Consejo Directivo entran con
una gran presion por avanzar el proyecto San José-Caldera y determinan que el personal de planta
no estaba listo para cumplir con esta tarea en el tiempo establecido por el Poder Ejecutivo, asi
que acuden a la contratacion de la gran cantidad de consultores externos. De esta manera, la

experiencia adquirida en el primer proyecto llevado a fase de construccion queda en su mayoria
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fuera del CNC. Por otra parte, la expectativa de que el CNC debia saber como disefar carteles

para proyectos viales, supervisar y regular su funcionamiento result6 ser un fracaso.

La cuarta etapa inicia luego de la inauguracion del proyecto San José-Caldera con una amplia
reflexion sobre los motivos de los muchos errores cometidos. Uno de los principales resultados
de esta reflexion tiene que ver con la verdadera naturaleza del CNC y la consecuente participacion
de la Administracion Concedente en el proceso. Se asume que la Administracion Concedente es
la institucion que es duefia de la obra y que posee todo el nivel de conocimiento y expertisse que
se requiere para su adecuado disefio y supervision. Asi, en el caso del proyecto de la terminal de
pasajeros del Aeropuerto Internacional Daniel Oduber (AIDO), el CNC establecié acuerdos de
cooperacion con la Direccion Nacional de Aviacion Civil a través de los cuales podian ofrecer
su conocimiento en el disefio y manejo de aeropuertos, dejando al CNC los aspectos relacionados
con la estructura del negocio bajo la figura de concesion. Una aproximacion similar se hizo en
el caso de la Terminal de Contenedores de Moin (TCM) en la cual, JAPDEVA tiene una
participacion activa desde el inicio del proceso, incluso completando algunas de las condiciones

precedentes. (Entrevista 8)

Actualmente, el CNC continua en esta discusion y espera poder avanzar en una nueva reforma
que le permita asumir lo que varios de sus funcionarios piensan deberia ser su verdadera
naturaleza, que es una oficina gestora de negocios del Estado. Es decir, que el CNC sea la
institucion encargada de atraer y gestionar inversion extranjera directa para proyectos de
infraestructura bajo la modalidad concesion de obra publica. De esta manera, las diferentes
Administraciones pueden acudir al CNC con sus necesidades de inversion pero sin la expectativa
de que el CNC se va a hacer cargo de los aspectos técnicos del disefio de la obra, de la inspeccion
durante la fase de construccion y regulacion durante la fase de explotacion la obra, sino solamente
del disefio del contrato de concesion y de una mediacién ante el concesionario en caso de

incumplimientos del contrato. (Entrevista 2 — Entrevista 5- Entrevista 6 — Entrevista 8)

C. Autorizaciones de legitimidad

Tal cual hemos visto en el apartado anterior, las autorizaciones legales formales, que proceden
del derecho positivo, permiten entender el mandato que tienen las instituciones a partir del
ordenamiento juridico y responden a las preguntas de, ;qué son? Y para qué fueron hechas las

instituciones. Sin embargo, en la realidad, dicho mandato y autorizacion, son condiciones
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necesarias pero no suficientes para una gestion efectiva. Las instituciones estales, por definicion,
estan en constante intercambio con otros actores sociales y requieren de ellos un nivel alto de
reconocimiento y legitimidad para sus acciones. En otras palabras, para que existe una gestion
favorable dentro de una institucién estatal, sus contrapartes, estatales y no estatal, deben

reconocerla como la institucion valida para llevar adelante esa funcidn especifica.

Estas autorizaciones son mas dificiles de aprender pues no siempre estan plasmadas en
documentos oficiales, sino mas bien, se cristalizan en las opiniones que tengan los otros actores
del accionar sobre la institucion analizada. En el caso especifico del Consejo Nacional de
Concesiones, la institucion cuenta con un marco juridico bien establecido, sin embargo, desde
sus inicios ha tenido serios problemas de legitimidad. A continuacion se detallan algunos de los

factores que han afectado su nivel de legitimacion.

1. Falta de estudios

Uno de los principales problemas de legitimidad que ha tenido la figura de concesion de obra
publica y por consiguiente el Consejo Nacional de Concesiones, es que carece de estudios
economicos y técnicos que justifique su uso por encima de otras opciones. Tal cual se ha visto
en el Capitulo II, la figura de la Asociacion Publico Privada para proyecto de infraestructura de
transporte, concretamente, la concesion de obra publica, surge en Costa Rica dentro del contexto
de Reforma del Estado. Durante este periodo, los impulsores de la figura de concesion
defendieron su uso a partir de dos grandes argumentos; la falta de fondos publicos para nuevas

obras®* y el caracter subsidiario que debia tener el nuevo Estado costarricense?”

Sin embargo, durante el proceso de reforma y la posterior firma de la primera ley de concesion
de obra publica, nunca se realizo ningun estudio econdmico ni técnico que permitiera argumentar
que las APP eran la mejor opcion en términos de politica publica para solventar el rezago en
infraestructura. No existen estudios que hagan calculos objetivos sobre los niveles de inversion
requeridos y los posibles beneficios de financiar las obras a través de APP. La ausencia de estos
estudios hace que la decision de abrir espacios al capital privado para dotar de infraestructura al

pais se entienda por otros actores politicos como una decision ideologica mas que una opcion de

34 Ver exposiciéon de motivos de la Ley 7404
35 Ver Capitulo lI. Estado subsidiario. Base filoséfica de la Reforma
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politica publica lo que sin duda, termina afectando el grado de legitimidad con la que cuenta la

figura de concesion en Costa Rica.

Por otra parte, tampoco se hizo el esfuerzo por explorar otras alternativas posibles, como el uso
de financiamiento estatal a través del Fondo Nacional de Pensiones, o a través de acuerdos con
bancos nacionales®®. Considerando que el 80% de la Red Vial Nacional corresponde a la Red
Cantonal, se pudo haber explorado otras opciones como el fortalecimiento de gobiernos locales
o el fortalecimiento de pequefias empresas o cooperativas que se encargaran del manteniendo de

dicha red como se hace en paises como Colombia®’.

La presencia de estos estudios permitiria justificar de cara a la sociedad costarricense los niveles
de inversion, expropiaciones y pagos de peaje que requieren los proyectos de concesion y a los
cuales los ciudadanos no estdn acostumbrados pues histéricamente ha sido el Estado el tnico
proveedor de infraestructura. En el caso del proyecto carretera San José — San Ramodn, uno de
los principales argumentos de las organizaciones de vecinos que se oponian al proyecto era el
pago de un peaje de ¢2000 colones, cuando actualmente se le paga al Estado un peaje de ¢150
colones, en cada direccion. Es decir, con la concesion, si bien es cierto la via seria ampliada y
seria mas eficiente reduciendo los tiempos de desplazamiento, el aumento en el pago de peaje
seria del 1300% en cada direccion. Claramente, parte del problema es que el Estado no ha
actualizado el cobro por peaje por mas de 20 afios, a pesar que desde que se plante6 la Reforma
del Sector Transporte en 1993, ya se sefialaba la necesidad urgente de hacerlo. (MIDEPLAN,
1993: 20)

En cuanto a los proyectos de concesion, segun establece la Ley, se deben realizar estudios
precedentes que determinen la viabilidad técnica, juridica y financiera del proyecto. Sin
embargo, existe una grave falencia en este proceso. Segun explica la Licda. Alexandra Cerdas,
Directora del Area Asuntos Legales del CNC, a pesar de que la ley establece el reintegro del
costo de dichos estudios a través de las bases licitatorias del cartel, en la realidad estos pagos
raramente se dan. Ademas de los estudios de factibilidad, segiin Cerdas, el Estado termina
cubriendo los costos por otros dos subprocesos que son usualmente sumamente onerosos,

especialmente para proyectos de infraestructura vial, el proceso de expropiacion y el proceso de

36 http://www.crhoy.com/ins-financiaria-carretera-a-san-ramon-si-se-incluyen-fondos-de-pensiones-bancos-
estatales-y-otros-inversionistas/
37 http://www.invias.gov.co/index.php/seguimiento-inversion/subdirecciones-invias/123-seguimiento-a-la-
inversion/proyectos-invias/81-mantenimiento-rutinario
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reubicacion de servicios publicos, que puede incluir el traslado de tendido eléctrico, acueductos,
oleoductos, cables de fibra optica, etc. (Entrevista 3) El costo total de estos servicios, mas las
garantias y contraprestaciones que el Estado debe presentar ante el concesionario, podrian en
algunos cosas llegar a ser muy superiores de lo que una inversion publica directa suponen. Sin

embargo, no existen estudios financieros detallados que den cuenta de esta situacion.

Esta deficiencia se ha arrastrado por mas de 15 afios y se ha reflejado en practicamente todos los
proyectos asumidos por el CNC. Al respecto se han pronunciado los entes de control estatal y

politico, como la Contraloria General de la Republica y la Asamblea Legislativa.

2. Atrasos en los proyectos y falta de obras concretas

El desarrollo completo y exitoso de un proyecto no depende de manera tnica de la capacidad
estatal de la institucion a cargo de impulsar la iniciativa. Existen variables externas a su accionar
que pueden intervenir en el resultado de una politica publica. Sin embargo, dentro del marco de
analisis de las fuentes que otorgan legitimidad, los resultados visibles para la poblacion y el

impacto de dicha politica sobre su calidad de vida, se convierte en una fuente fundamental.

En este sentido, uno de los factores que ha afectado la dotacion de capacidad del CNC a partir de
sus autorizaciones de legitimidad ha sido su escasa efectividad a la hora de mostrar resultados

concretos.

La aprobacion del marco juridico que regula las concesiones buscaba evitar procesos burocraticos
largos y complicados y suponia que los inversionistas privados le darian un caracter mas
dindamico a la dotacion de infraestructura de transportes al pais. Sin embargo, el legislador fallo
en considerar que el ritmo de dicha dindmica depende en buena medida de la capacidad que tenga

el Estado para gestionar este tipo de contratos.

Pasaron 12 afios desde la creacion del CNC hasta que los costarricenses pudieran disfrutar de los
beneficios de una obra realizada bajo esta modalidad. El disefio de la carretera San José — Caldera
habia sido creado por el MOPT desde 1978, pero nunca logré concretarse pues el pais entrd en
crisis econdmica. Por esta razon, fue uno de los primeros proyectos asignados al CNC desde su
creacion. Esta concesion se licitd el 15 de febrero del 2000, se adjudicé el 14 de mayo del 2001
y el contrato se firmo el 18 de diciembre del 2001. Sin embargo, el proyecto estuvo detenido por

7 afios, pues el CNC no lograba concluir el proceso de condiciones precedentes, especialmente
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la etapa de expropiaciones y toma de posesion de los predios necesarios para la construccion.
Segun datos presentados por (Mata, 2011:335) el CNC tardé 9,5 afios en seleccionar al contratista
y ponerlo a trabajar, a esto hay que agregarle el tiempo de construccion de la obra. Desde la
publicacién del cartel de precalificacion el 11 de setiembre de 1998 hasta su inauguracion el 27

de enero del 2010 pasaron 12 afios.

Lamentablemente, esta buena oportunidad para promocionar la imagen de la figura de concesion
y del CNC se vio seriamente afectada por las acusaciones de sobreprecios, injerencia politica y
la mala calidad de la obra. En el primer caso, producto de los atrasos e incumplimientos por
parte del Estado, se firmaron 5 addendas al contrato y un convenio complementario con la
finalidad de corregir esta anomalia. Este argumento fue utilizado por el concesionario para
afectar e incrementar considerablemente los costos finales de la obra cuyo monto inicial era de
US$177,5 millones de ddlares americanos y termind costando al Estado US$358,6 millones de
dolares. Es decir, debido a los atrasos e ineficiencias en el proceso por parte del Estado, se pagd

US$181,1 millones dolares mas sobre lo previsto (Asamblea Legislativa, 2010: 24)

En cuanto a la injerencia politica, la Asamblea Legislativa (2010: 92) determind a través de una
investigacion especial, que la obra fue inaugurada por orden del Poder Ejecutivo 6 meses antes
de lo previsto en el contrato con el objetivo de influir en las elecciones de febrero, 2010. Para
lograr esto, se evadieron multiples controles y el concesionario no tuvo mayor supervision
durante la fase de construccion. Finalmente, a raiz de la apertura prematura de la obra, el
concesionario dejo pendientes una serie de obras, algunas de las cuales se encuentran sin terminar
a mas de tres afios de la inauguracion, segin un informe del Area de Fiscalizacion de Servicios

de Infraestructura de la Contraloria General de la Republica. (Informe DFOE-IFR-IF-08-2013)

Por otra parte, la calidad de la obra se mostrd deficiente desde que se habilitd su uso lo que
también afectd la imagen de las concesiones en Costa Rica. Segin un informe de la Asociacion

Costarricense de Geotecnia, “el 15 de febrero de 2010 (a tan solo 20 dias de su inauguracién),

como consecuencia de las lluvias que cayeron a lo largo de la via recién inaugurada, ocurrié una
serie de desprendimientos de rocas que obligaron al cierre de la carretera, lo que produjo filas de
vehiculos de hasta 500 metros. Los medios de comunicacion masiva informaron del hecho y las
manifestaciones de descontento y malestar con esta situacion no se hicieron esperar por parte de
los usuarios de la ruta y de la ciudadania en general. Un evento similar ocurrio el 23 de febrero

(Ref. 2), con una reaccion similar por parte de los medios y de la ciudadania. Finalmente, el 23
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de mayo (Ref. 3), ocurrié otro evento de caida de rocas de mayor tamafio, que tuvo como
consecuencia un accidente donde una mujer que viajaba en moto perdio la vida por las lesiones
que le produjo el impacto con las rocas que habian caido en parte de la via.” (Asociacion

Costarricense de Geotecnia, 2010: 2)

La contraloria General de la Republica también se ha pronunciado sobre los atrasos y falta de
resultados concretos del CNC. Al respecto, la Sra. Contralora Rocio Aguilar expresa a los
miembros de la Comision Especial de la Asamblea Legislativa que estudian las concesiones “En
el contexto de este marco regulatorio es donde se llevan adelante aproximadamente unos once
procesos de licitacidn, tres iniciativas privadas, y a la fecha de esos once procesos unicamente
cuatro han logrado la etapa de refrendo; dos de estas cuatro tienen mas de cinco afios de estar
refrendadas y no han logrado construir lo pactado y en las restantes no han sido recibidas las

obras.” (Asamblea Legislativa, 2010: 23)

3. Cuestionamientos por parte de los organismos de control

De acuerdo a los planteamientos tedéricos de Bertranou (2013) la legitimidad de una agencia
estatal para su funcionamiento se manifiesta en la opinidon que su accionar les merezca a los
actores politicos y administrativos con los que interactia. Estos actores pueden ser
complementarios a sus acciones o pueden ser entes fiscalizadores. En este sentido, varias de los
expertos entrevistados para esta investigacion, coinciden en que uno de los problemas mas
grandes del CNC ha sido su poca capacidad de trabajar de manera coordinada con otras
instituciones del Estado que participan del proceso de concesion. Asi como, la pobre valoracion

que hacen de su gestion los principales 6rganos politicos y fiscalizadores del pais.

En cuanto a la capacidad de interaccion institucional, el tema se trabaja en detalle en el capitulo
VI. Con respecto a las fuentes de legitimidad provenientes de otras instituciones, el CNC ha
recibido fuertes criticas de varias instituciones. Sin embargo, quiza las de mayor repercusion son
las que provienen de los 6rganos de control técnico, en este caso, el LANAMME, institucion que
seguin la Ley 8114 es la responsable por realizar todas las auditorias técnicas del estado de los
proyectos de infraestructura vial en concesion; de control administrativo, como la Contraloria
General de la Republica y de control politico como la Asamblea Legislativa. Las observaciones
de estas instituciones repercuten en otras dependencias de la Administracion publica, asi como

en la opinion publica a través de la difusion que hacen de las mismas los medios de comunicacion.
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En cuanto a los informes técnicos, el LANAMME ha realizado desde el aflo 2010 Evaluaciones
periddicas de la carretera San José — Caldera, por ser la tinica concesion en funcionamiento hasta
ahora. A cuatro afios de su inauguracion, el mas reciente informe (2013-2014) concluye que
“sobre la condicion funcional (de la carretera) un 23% de la troncal principal es calificada con
valores donde la calidad de manejo es inferior a la de los pavimentos nuevos, y pueden presentar
problemas para altas velocidades de transito, aumentos en los costos de operacion vehicular y
disminucion dela durabilidad del proyecto al aumentar el nimero de cargas dindmicas sobre el
pavimento. Los defectos superficiales en pavimentos flexibles pueden incluir ahuecamiento,

parches y agrietamiento.” (LANAMME, 2014: 74)

Si bien es cierto, los informes de evaluacion que emite el LANAMME se refieren exclusivamente
a aspectos técnicos del estado de la obra, y no necesariamente a la gestion del CNC, los informes
sobre la calidad de la obras son un dato fundamental en la percepcion de los usuarios sobre la
figura de concesion y contribuye a justificar los niveles de inversion. Las deficiencias

identificadas por el LANAMME dirigen la atencién a la capacidad fiscalizadora del CNC.

Por su parte, la Contraloria General de la Republica ha emitido una serie de pronunciamientos
con respecto a la gestion del CNC y sus capacidades institucionales. Estos informes son de
caracter vinculante y pueden sefialar responsabilidades sobre la institucion y sobre funcionarios.
Uno de los pronunciamientos mas importantes y relevantes a esta investigacion es el emitido por
la Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa de la Contraloria General de la Republica
(DFOE-OP-1-2009) en el cual se realiza un andlisis detallado de la capacidad administrativa,

técnica y tecnoldgica del Consejo Nacional de Concesiones.

Esta evaluacion coincidid con los diez afios de creado el CNC por lo que sus resultados generaban
gran expectativa y tuvieron gran difusion. Sin embargo, varios de los hallazgos fueron
alarmantes. Entre otras cosas, la investigacion determino que “las normas, procedimientos y
procesos institucionales estan desactualizados, y por ende, no se ajustan a las necesidades
vigentes de la organizacion. Ademas, se carece de un marco normativo especifico que oriente la
gestion de promocion y divulgacion de las actividades del Consejo y de la figura de la concesion.
(...) la evaluacidn del logro de metas para el aflo 2007 derivo en bajos o nulos cumplimientos.
(...) No se ha formalizado la naturaleza ni periodicidad de informes de gestion al jerarca, que
contengan datos sobre la actividad desplegada para dar cumplimiento a los objetivos

institucionales y evaluar el desempefio. No se cuenta con un Marco estratégico de Tecnologias
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de Informacion (TI), ni tampoco se dispone de un Plan Estratégico de TI. Por otra parte, la
estructura organica actual no se ajusta a los requerimientos institucionales y los procesos
asociados carecen de formalizacion, ademas, el recurso humano es insuficiente.” (Contraloria

General de la Republica, 2009: 19)

Sin embargo, los pronunciamientos de la Asamblea Legislativa han sido los de mayor repercusion
sobre la manera en la que la Administracion y los ciudadanos ven y entienden el CNC. Tras una
serie de denuncias por supuestas irregularidades en la apertura de la carretera San José-San
Ramon, el Plenario Legislativo acordd el 25 de agosto del 2010 que se crea una Comision
Especial para investigar y analizar todos los procesos de concesion que habia otorgado el Estado

costarricense bajo la Ley 7762.

La investigacion realizada por la Comision Especial fue seguida muy de cerca por todos los
medio de comunicacion nacionales logrando un gran difusion de los principales hallazgos. Se
emitieron informes de mayoria sobre la concesion de la carretera San Jos¢ — Caldera, asi como
de la Terminal de pasajeros del Aeropuerto Daniel Oduber. Ambos informes coinciden en que
los proyectos de concesion suponen un grado de complejidad muy superior a lo que el CNC
puede manejar en su condicion actual por lo que proponen una serie de cambios en su estructura.
No obstante, los aspectos que mas afectaron la credibilidad y legitimidad del CNC son los

expuestos en el informe de la concesion San José — Caldera.

Segtn la Comision Especial, ésta concesion tuvo problemas de sobreprecios producto de las
demoras del Estado en completar la seccion de condiciones precedentes. El sobreprecio de la
obra fue calculado por los diputados en $181 millones de ddlares, lo que significaba casi el doble
de lo previsto. Otro de los aspectos negativos destacados por la Comision fue la relacion
condescendiente del CNC con el concesionario, supuestamente por razones politicas. La
investigacion logré comprobar que el CNC hizo caso omiso a los informes de la empresa
supervisora de la construccion y cuando los incumplimientos superaban los 200 para la seccion
2 de la carretera, optaron por separar a la empresa Euroestudios-IMNSA y contratar a la empresa
Cacisa-Cano. En el intercambio de empresas generd un vacio de supervision de la construccion
de la obra por varios meses, los cuales lamentablemente eran claves pues coincidian con la época
de lluvias. La investigacion también comprobd que el CNC se negd a cobrar multas al
concesionario por incumplimientos al contrato por mandato del Poder Ejecutivo, dafiando asi el

interés publico pues en la obra. Finalmente, ante las claras deficiencias en la calidad de lo obra,
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las cuales se manifestaron a menos de un mes de inaugurada, el Estado, representado por el CNC
no hizo pagar al concesionario las multas correspondientes, por el contrario, participé de manera
activa de las reparaciones, prestando puentes provisionales y generando gastos considerables para

la Administracion publica. (Asamblea Legislativa, 2010:91-101)

4. Descalificacién de la figura de concesién por parte del Poder Ejecutivo (2010-2014)
El proceso de concesion del proyecto de ampliacion de via entre San José y San Ramoén, pero
especialmente su desenlace, han afectado de manera determinante la imagen de la concesion de

obra publica y la legitimidad del Consejo Nacional de Concesiones como su principal ente rector.

En 1994, luego de la firma de la Ley 7404, se inicia el primer proceso licitatorio el cual seria la
ampliacion de la carretera San José-San Ramoén. Este proceso tuvo multiples contratiempos,
apelaciones y rechazos de la Contraloria General de la Republica. Finalmente se adjudica a la
empresa Marinos, la cual da inicio a las obras pero no puede seguir adelante con ellas por carencia
de financiamiento. El Estado costarricense se ve obligado a rescindir el contrato de Marinos, con

lo que la politica de concesidn recibe un primer golpe a su credibilidad publica. (Mata, 2011:158)

Posteriormente, en el afio 1998 tras la creacion del CNC, el proyecto San José — San Ramoén
ingresa nuevamente en la agenda. Este proyecto fue sefialado como uno de los objetivos
prioritarios del CNC. De esta manera, en cartel del proyecto fue publicado por el CNC el 5 de
febrero del 2002, al cual se presentd en el aflo 2004, un tnico oferente. El 7 de junio del 2004 el
proyecto fue adjudicado al Consorcio Vial San José — San Ramén. Sin embargo, nuevamente el
CNC vy la adjudicataria tuvieron problemas para cumplir con las condiciones precedentes
seflaladas en el contrato por lo que la Junta Directiva del CNC firma varios acuerdos de
suspension de plazo, hasta que el 03 de octubre del 2006 se da una prorroga indefinida al
proyecto. Nuevamente, el proceso de toma de posesion de via (expropiaciones) fue uno de los
principales problemas. En el afio 2012, el CNC logra garantizar el derecho de via con 206
expropiaciones de las 234 que se necesitaban en total. No obstante, el atraso de casi 8§ afios desde
la adjudicacion hizo que la Administracion optara por una rescision por mutuo acuerdo con el
concesionario ¢ iniciar una nueva licitacidon para concesionar el corredor vial. La Administracion
realiza los célculos para reequilibrar el nuevo contrato, el cual es finalmente adjudicado a la

nueva concesionaria, la empresa brasileia OAS Central America Investing Limited. El nuevo
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precio de la obra seria de US$523,7 millones de ddlares, mas del doble de lo previsto en el afio

2004.

El 11 de marzo, la Contraloria General de la Republica autoriza la cesién del antiguo contrato y
su reemplazo con el nuevo firmado con OAS. Esto desata el enojo de las comunidades del
occidente del Valle Central las cuales inician una serie de manifestaciones publicas. Ante el
descontento del pueblo, y con el fin de garantizar la paz social, el 22 de abril de 2013, la Sra.
Presidente de la Republica, dofia Laura Chinchilla Miranda anuncia de manera sorpresiva y a
través de una cadena nacional de radio y television, su decision de rescindir el contrato suscrito

entre la Administracion y la empresa OAS. (CNC, 2014: 130-147)

Las consecuencias de esta decision han sido enormes para el Estado costarricense. Por una parte,
la empresa exigio el pago de SU$46 millones de dolares para alcanzar una rescision del contrato
por mutuo acuerdo. Este monto fue pagado por el Estado costarricense el 15 de marzo del 2014.
Pero existen otras consecuencias menos tangibles pero quiz4 mds nocivas, por una parte la
seguridad juridica de pais queda entre dicho ante futuros inversores lo que segin expertos
incrementa el piso para futuras negociaciones. Finalmente, la figura de concesion queda
desvirtuada frente a la ciudadania siendo que la descalificacion de la misma proviene de la mas
alta autoridad en el pais. La idea que se proyecto es que no existe una decision de pais clara
sobre la idoneidad de esta figura juridica para solventar los problemas de infraestructura del pais.
Varios expertos y analistas politicos coinciden en que sera muy dificil para el CNC sobrellevar
este nuevo obstaculo, mientras que los mas optimistas piensan que es una oportunidad para

realizar una reforma profunda a la legislacion sobre el tema y una transformacion total al CNC.
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D. Hallazgos preliminares

El estudio detallado de las autorizaciones formales e informales que regulan la gestion del CNC
nos permite elaborar algunos hallazgos preliminares en funcion de los objetivos de investigacion.
En primer lugar, existen varios hallazgos que tienen que ver con la manera en la que se gestd y
aprobd la legislacion que regula la figura de la concesion de obra publica. Segun los datos
recabados, ante la urgencia de conseguir fondos para financiar los proyectos de infraestructura y
siendo consecuentes con los principios de la Reforma del Sector transporte, el primer impulso
del legislador costarricense fue el de buscar en otros paises experiencias similares que dieran luz
sobre el tipo de legislacion necesaria. Aunque los estudios de derecho comparado son comunes,
en el caso especifico de la ley de concesion de obra publica, el gobierno de Costa Rica termino
asumiendo, casi integramente, el modelo de legislacion de Chile sin considerar que la

institucionalidad presente en ambos paises es muy distinta.

El segundo hallazgo tiene que ver con el momento en el que se aprueba la ley, el nivel de
discusion y los argumentos utilizados. Siguiendo la propuesta de (Meny y Thoenig: 1992) sobre
la necesidad de incluir en el analisis de politicas publicas elementos que permitan conocer cual
fue el “espiritu” del legislador en el momento en el que plantea una politica y aprueba una ley;
vale la pena marcar que esta ley se aprobo principalmente bajo el argumento de la falta de
financiamiento publico y no se consideraron otros aspectos importantes que tenian que ver,
precisamente, con el rol que debia cumplir el Estado, en términos de institucionalidad y
capacidad, para garantizar el buen funcionamiento de la politica planteada. Se puede decir, que
la ley de concesion de obra publica (en sus varias versiones) se aprobd como un “descargo” para
el Estado y con un tinte de solucion rapida. Esta expectativa implicita en el proceso de aprobacion
de la ley termin6 afectando negativamente la legitimidad del CNC al no lograr cumplir con sus

objetivos en los tiempos deseados.

El tercer hallazgo esta intimamente ligado al primero y segundo y tiene que ver con un patente
desfase entre los objetivos de la norma y la institucionalidad disponible para alcanzarlos. En el
capitulo anterior se discutio sobre algunas medidas tomadas como parte del proceso de Reforma
del Sector Transporte que afectd la implementacion de la politica de concesion. En este caso,
hacemos referencia especifica a la distancia que existe entre lo aprobado por la ley y lo que la
institucionalidad disponible podia cumplir. En este sentido, retomamos los comentarios de la
Licda. Alexandra Cerdas, Jefa del Departamento Legal del CNC, cuando sefiala que el Estado
fall en adaptar la legislacion a la institucionalidad existente, o en todo caso, tampoco hizo
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esfuerzos por fortalecer las instituciones para que pudieran alcanzar los objetivos que recibian
por mandato legislativo. En este sentido, es notable que la primera ley se aprueba en 1993, pero
no es hasta 1998, luego de varias reformas, que se crea una institucion (el CNC) para
operacionalizar la politica publica. En otras palabras, a partir de la legislacion se le asigné al
Estado funciones para lo que no estaba preparado lo que resultd en pérdida de tiempo que termind
agravando el problema. En este mismo sentido, uno de los principales problemas detectados en
la legislacion, es la falta de claridad sobre quién recae el rol regulador del Estado en los procesos
de concesion. Segun establece la ley, la “Administracion Concedente” es la contraparte estatal
en cada proyecto de concesion. Sin embargo, no queda claro a nivel practico quién tiene el peso
regulador. Tradicionalmente, la interpretacion que se hizo de la ley decia que la cabeza de la
“Administracion Concedente” era el CNC, el cual cumplia sus funciones reguladoras a través de
la contratacién de una empresa supervisora financiada con fondos del concesionario. Sin
embargo, a partir de esta interpretacion habia una presuncion de que el CNC se encargaria de
realizar los carteles de licitacion en base a criterios técnicos que no tenian (piénsese en el disefio
de una carretera o un aeropuerto), ademas de otorgar la licitacion, supervisar la construccion de
las obras y regular la explotacidn por el tiempo total de la concesion, que suelen llegar hasta los
25 afios. Todo con una dotacidon de 25 a 30 empleados, todos con capacidades técnicas muy por

debajo de lo que estas tareas suponen.

El cuarto hallazgo, cuando el Estado finalmente se percata de la necesidad de construir
instituciones que se encarguen de gestionar la politica publica de concesiones (5 afios después de
la aprobacion de la primera ley) lo hace con un criterio politico y no técnico bajo una pretension
de control. Es decir, la estructura jerarquica del CNC, la cual es la encargada de todas las
decisiones, estd compuesta por funcionarios de eleccién popular nombrados por el Poder
Ejecutivo y que asumen sus tareas como recargas de funciones, pues todos estan encargados de
otras carteras. El principal problema que plantea este modelo es que la vision politica esta casi
siempre ligada a los ciclos electorales, que en Costa Rica son de cuatro afios, y pierde facilmente
la perspectiva de largo plazo. Sin embargo, los proyectos de infraestructura de transporte, por su
naturaleza, deben ser pensados a largo plazo. Asi, las decisiones tomadas por los funcionarios
de turno bajo un célculo politico inmediato terminan afectando etapas posteriores de los
proyectos. El resultado son atrasos y falta de obras concretas que avalen la figura de concesion

y la gestion del CNC ante la poblacion y los otros actores estatales y privados.
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Finalmente, el andlisis completo del capitulo permite plantear una discusion sobre si la
aprobacion de la figura de concesion de obra publica y la creacion del CNC logro establecer una
verdadera ruptura en la manera en la que el pais venia resolviendo el tema de la dotacion de
infraestructura. En el modelo anterior, el MOPT era el encargado de dotar al pais de
infraestructura de transporte. Sin embargo, cuando se planteo la posibilidad de asumir las APP
como nueva opcion los politicos y tecnocratas del momento, no encontraron un lugar preciso
para ubicar la nueva institucion y terminaron colocandola una vez bajo el MOPT. De esta
manera, la figura de APP quedd reducida a la figura de concesion de obra publica y ademas con
un fuerte sesgo hacia la infraestructura vial. Mientras que en el capitulo II se muestra claramente

que las APP suponen mucho mas que una concesion.
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CAPITULO V
Organizacion y los medios de accion
del Consejo Nacional de Concesiones

Introduccidn

Todas las agencias estatales requieren, ademds de las autorizaciones legales que regulan su
accionar, de una dotacion, al menos minima, de medios de accién que le permitan gestionar sus
objetivos y lograr sus metas. La mayoria de autores que han tratado el tema de la capacidad del
Estado, apuntan a la estrecha relacién que existe entre los recursos disponibles y capacidad. Esta
relacion es igualmente aplicable a unidades grandes de analisis como los Estados o a entidades

mas pequefias como una agencia estatal.

El presente capitulo ofrece datos especificos sobre la dotacion de medios de accion del CNC e
intenta reconstruir la relacion (recurso-capacidad) a partir de la propuesta tedrica planteada por
Bertranou (2012) y desarrollada en el Capitulo II. Esta propuesta establece al menos dos grupos
de variables a considerar, los recursos o medios de accion tangibles y los no tangibles. En el
primer caso, el capitulo incluye informacion sobre medios de financiamiento del CNC y niveles
de ejecucion, cantidad de recurso humano, organigrama y lineas de mando, infraestructura y
equipamiento. En el caso de los recursos menos tangibles, se consideran las habilidades del
personal, la cultura organizacional y el desarrollo de “know-how” de la institucion a través de la

estandarizacion de procesos y procedimientos.

La segunda parte del capitulo intenta dar cuenta de las dificultades que ha tenido el CNC para
obtener una relacion positiva entre los medios de accion disponibles y las funciones que se le han
asignado por ley. El analisis ofrece una perspectiva cronolodgica que permite dar cuenta de los
avances y retrocesos en dicho proceso desde el inicio del CNC hasta la actualidad. El objetivo
central de este apartado es poder identificar los factores que han afectado la dotacion de medios
de accion del CNC, asi como algunas de las consecuencias en su capacidad para gestionar la

politica de concesiones de obra publica.
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A. Dotacion de capacidad a partir de los medios de accion

1. Estructura basica / organigrama

El Consejo Nacional de Concesiones es un organo de desconcentracion maxima, adscrito al
Ministerio de Obras Publicas y Transportes (MOPT). El CNC cuenta con personeria juridica
instrumental que le permite adjudicar y suscribir contratos a nombre del Estado y por lo tanto, es

participe de la Administracion Central del Estado costarricense.

Su estructura organizacional es desarrollada en su marco juridico, especificamente a través de la
Ley 7762 que establece que el Consejo contarda al menos con, un Consejo Directivo, una
Secretaria Técnica y una Auditoria Interna. La integracion y atribuciones de estas unidades se

detallan en el Reglamento a la Ley 7762.

La estructura administrativa del CNC fue aprobada mediante Acuerdo Administrativo de la Junta
Directiva, acuerdo No.7, de la Sesion Extraordinaria No. 06-04, de 2 de junio del 2004. Esta
estructura fue aprobada por el Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica, mediante Oficio
No. DM-524-05 del 30 de marzo del 2005. Ademas de las unidades mencionadas, el CNC cuenta
con una Asesoria Juridica, una unidad de Promocion y Preinversion, unidad de Formulacion y
Licitacion de Proyectos, Administracion de Contratos y Unidad Administrativa Financiera segun

de acuerdo a lo dispuesto en el siguiente organigrama.
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Figura 1.

Organigrama del Consejo Nacional de Concesiones

a. Descripcidn del organigrama

Consejo Directivo: Su objetivo general es garantizar el desempefio del Consejo Nacional de

Concesiones en apego a su Mision y Vision.

Auditoria interna: Es la encargada de velar por el correcto uso de los recursos disponibles de la
dependencia, de manera tal que sea lo mas eficiente y eficaz posible, ademas se encargara de
mantener una evaluacion periodica del sistema de control interno existente, contemplando no
solo aspectos de caracter financiero, sino también contable y administrativo a fin de detectar

cualquier anomalia en la correcta aplicacion institucional.

Secretaria técnica: Responsable por la gestion administrativa y técnica del CNC. Entre sus
principales responsabilidades estan, garantizar el funcionamiento del CNC acorde con todas las
disposiciones legales vigentes, someter a aprobacion del Consejo Directivo el anteproyecto de

presupuesto para su remision a la Contraloria General de la Republica, operacionalizar el Plan
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Estratégico del CNC, dirigir las operaciones generales del CNC, velar por la productividad del

CNC y desarrollar su talento humano.

Asesoria legal: La asesoria legal debe garantizar oportunamente y con calidad, los servicios de
asesoria legal institucional al Consejo Directivo y a la Secretaria Técnica. Sus funciones son
multiples y variadas, algunas de las més importantes son: analizar legalmente la documentacion
presentada a la Secretaria Técnica, representar legalmente al CNC en los procesos judiciales en
los que sea parte e intervenir en las reclamaciones de caracter juridico que puedan afectar sus
intereses, asi como formular denuncias, plantear y resolver querellas. Ademas, rescindir los
contratos a solicitud de Secretario Técnico y emitir la resolucion correspondiente. Ejecutar
garantias de participacion o de cumplimiento, segin sea el caso. Analizar y contestar los recursos
de amparo y las acciones de inconstitucionalidad interpuestas ante la Sala IV. Revisar los
términos legales de los carteles administrativos y dar aprobacion interna y gestionar el refrendo

contralor a los procesos de contratacion administrativa.

Promocion y Pre-inversion: Trabaja bajo la Secretaria Técnica. Es el encargado de dictar las
directrices y lineamientos a seguir en cuanto al cumplimiento de las condiciones precedentes. Le
corresponde definir los aspectos ambientales, legales, arqueoldgicos, econdmicos, financieros,
técnicos y administrativos de los proyectos de concesion. En ultima instancia, determina la
factibilidad técnica, economica y financiera de los proyectos. De estos estudios se determina cual

debe ser el canon que deben pagar las empresas que sean adjudicadas.

Administracion financiera: Trabaja bajo la Secretaria Técnica. Debe garantizar el apoyo en
recursos financieros y generales, a la gestion integral de proyectos. Entre sus principales
funciones estan, planear, dirigir, coordinar, ejecutar, supervisar y evaluar las labores
administrativas, financieras y contables, necesarias para la buena marcha de los programas del
CNC. Emitir normas y procedimientos administrativos, financieros y contables. Administrar los
sistemas de control contable, financiero y presupuestario del CNC. Consolidar el presupuesto a
la luz del Plan Operativo Institucional. Controlar la ejecucion presupuestaria. Planificar los
requerimientos de efectivo y conciliar las transacciones con la Tesoreria Nacional, asi como,

consolidar las necesidades en la adquisicion de bienes y servicios del CNC.

Formulacion y licitacion: Trabaja bajo la supervision de la Secretaria Técnica. Esta dependencia
se encarga de coordinar, controlar y evaluar en sus diversas fases, los procesos licitatorios,

ademas de tramitar los documentos correspondientes a las adjudicaciones hechas. Contribuye de
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manera significativa a la redaccion de las clausulas de los contratos de concesion que se vayan a
celebrar. Ademas debe coordinar el proceso final de adjudicacion con las partes involucradas,
sean estos, adjudicatarios, funcionarios autorizados, Contraloria General de la Republica,
Procuraduria General de la Republica, Asesoria Juridica y demds agentes involucrados, para

garantizar la buena marcha del proceso.

Administracién de contratos: Garantizar que los proyectos de obras y servicios publicos en
concesion, se ejecuten y exploten de conformidad con los procesos establecidos en el contrato,
incluyendo las condiciones precedentes, la adquisicion de bienes inmuebles, supervision de la

obra en construccion y su puesta en servicio (explotacion).

2. Personal

El Consejo Nacional de Concesiones cuenta con 37 plazas de trabajo aprobadas por la Autoridad
Presupuestaria, incluyendo la de Secretario Técnico. Del total, 23 funcionarios estan nombrados
en propiedad, mientras que 14 trabajan de forma interina. (CNC: Oficio No. DST-OF-0717-
2014. Pag. 23)

Dichos puestos estan distribuidos de la siguiente manera: (Ver cuadro pagina siguiente)
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Cuadro 3

Distribucién de puestos

Consejo Nacional de Concesiones. Julio 2014

Departamento

Personal

Total

Auditoria Interna

1 Auditor Interno

1 Profesional Jefe Serv. Civil 2
1 Profesional de Serv. Civil 2
1 Sectario de Serv. Civil 1

4 puestos

Secretaria Técnica

1 Secretario técnico

1 Profesional Jefe Serv. Civil 3
2 Profesional Serv. Civil 2

1 Profesional Serv. Civil 1 A

1 Secretario Serv. Civil 2

1 Secretario Serv. Civil 1

7 puestos

Asesoria Juridica

1 Profesional Jefe Serv. Civil 3
2 Profesional Jefe Serv. Civil 1
3 Profesional de Serv. Civil 2

6 puestos

Direccién de promocién y
pre inversion

1 Profesional Jefe Serv. Civil 3
1 Profesional Jefe Servi. Civil 1

2 puestos

Direccién de formulaciony
Licitacidon de proyectos

1 Gerente Serv. Civil 1
1 Profesional Jefe Serv. Civil
1 Profesional Jefe Serv. Civil 1

3 puestos

Direccion Administracion
de Contratos

1 Gerente Serv. Civil 1
2 Profesional Jefe Serv. Civil 3
2 Profesional Jefe Serv. Civil 1

5 puestos

Direccion Administrativa
Financiera

1 Profesional Jefe Serv. Civil 3
3 Profesional Jefe Serv. Civil 1
2 Profesional Serv. Civil 2

1 Profesional Informatica 1 A
1 Técnico Serv. Civil 1

1 Secretario Serv. Civil 1

1 Conductor Serv. Civil 1

10 puestos

TOTAL

37 Puestos

Fuente: Elaboracién propia con datos del CNC
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3. Medios de financiamiento

a. Fuentes de financiamiento

La Ley 7762 y su posterior reforma (Ley 8643) establecen la creacion del Fondo Nacional de
Concesiones como principal mecanismo de financiamiento del CNC. En su articulo 13 se lee lo
siguiente: “Créase el Fondo Nacional de Concesiones, como instrumento para el financiamiento
de los programas del Consejo Nacional de Concesiones. Los recursos de este Fondo tinicamente
podran utilizarse para cumplir los objetivos de la presente Ley. Dicho Fondo estara sujeto a las
directrices del Ministerio de Hacienda; con cargo a él podran pagarse los estudios de
prefactibilidad y factibilidad de los proyectos por concesionar, asi como la adquisicion o
expropiacion de bienes inmuebles o derechos necesarios para la construccion y operacion de los
proyectos; la contratacion de servicios profesionales especializados, de conformidad con lo

dispuesto en el inciso 4) del Articulo 7 de esta Ley.” (Ley 7762, Articulo 13)

De la misma forma, el articulo 14, Inciso 1, establece seis fuentes de financiamiento autorizadas

para el Fondo Nacional de Concesiones:

a) Lasuma que el concesionario debe pagar por la inspeccion y el control que ejerce la Secretaria
Técnica del Consejo Nacional de Concesiones. La forma de fijar el monto se basara en criterios
de servicio al costo, segtn los parametros que para tal efecto establezca la Autoridad Reguladora

de los Servicios Publicos.

b) Las donaciones nacionales e internacionales

c) Las partidas presupuestarias contenidas en el Presupuesto Nacional
d) Las multas y garantias cobradas o ejecutadas a los concesionarios.

e) El reembolso de los estudios realizados por la Secretaria Técnica del Consejo Nacional de
Concesiones, los que podran ser exigidos al adjudicatario de la concesion, segiin se disponga en

el cartel.

f) Los recursos que el Consejo Nacional de Concesiones reciba, en condicion de fideicomiso.

b. Nivel de financiamiento
Para el afio 2013, la Ley de Presupuesto Nacional establecidé para el Consejo Nacional de
Concesiones, una reserva para transferencia de ¢7.399.000.000,00 (siete mil trescientos noventa

y nueve millones de colones 00/100) con el cual la institucion debia atender sus gastos operativos
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y administrativos. Este monto fue incrementado mediante dos Presupuestos Extraordinarios, el
No. 01-2013, a través del cual se realizaron los ajustes correspondientes al superavit del 2012, y
el No. 02-2013 a través del cual se incluyd el canon del 1% sobre los ingresos de la empresa
concesionaria del Proyecto San José — Caldera y la participacion sobre los ingresos por cable de
fibra dptica, para un presupuesto total de ¢13.693.730.000,00 (Trece mil millones seiscientos

noventa y tres mil setecientos treinta colones 00/100)%. (Ley 9103)

c. Nivel de ejecucion

Los niveles de ejecucion del CNC han tenido una amplia variacion a través de los afios, esta
variacion se debe a las diferentes etapas en las que se encuentre cada proyecto. Sin embargo, los
mayores niveles de ejecucion también sugieren una mejora en la capacidad de gestion del CNC.
Por ejemplo, mientras que en el afio 2010 el CNC logré ejecutar solo 16% de su presupuesto
total, para el aflo 2013 se logr6 una ejecucion del 71%. El Grafico 1 muestra el detalle del nivel

de ejecucion del Presupuesto del CNC para los afios, 2010, 2011, 2012 y 2013.

Grafico 1.
Niveles de ejecucion presupuestaria del CNC
2010, 2011, 2012, 2013 en millones de colones

16.000,00 80%
14.000,00 70%
12.000,00 60%
10.000,00 50%
8.000,00 40%
6.000,00 30%
4.000,00 20%
2.000,00 I 10%
0,00 m 0%
2010 2011 2012 2013
I Total del presupuesto 8.329,48 9.102,11 10.078,85 13.693,73
m Total ejecutado 1.303,54 6.436,83 4.183,19 9.678,18
=% de ejecucion 16% 71% 42% 71%
mmmm Total del presupuesto mmmm Total ejecutado e % de ejecucion

Fuente: Elaboracién propia con datos del CNC.

38 Esto equivale a US$26,850,450.98 (veinte seis millones ochocientos cincuenta mil cuatrocientos cincuenta
98/100 délares) al tipo de cambio del 01 de septiembre del 2013 segln el Banco Central de Costa Rica
US1=510,03 colones.
http://indicadoreseconomicos.bccr.fi.cr/indicadoreseconomicos/cuadros/frmvercatcuadro.aspx?CodCuadro
=400&Idioma=1&Feclnicial=2013/09/01&FecFinal=2013/09/02&Filtro=0
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Segun los datos disponibles mas recientes, en el afio 2013, el CNC tuvo una ejecucion total del
70,68% de los fondos asignados. Segtn establece en el Oficio No. DST-0717-2014 del Consejo
Nacional de Concesiones, la ejecucion de dicho presupuesto estuvo distribuida de la siguiente
manera, la partida de Bienes Duraderos logrd una ejecucion del 48.72% correspondientes a la
adquisicion de terrenos para los proyectos Terminal de Contenedores de Moin (TCM), Corredor
Vial San José — Caldera y Corredor Vial San José- San Ramon, asi como el pago de supervisiones
de los proyectos TCM y San José-Caldera. La partida de Transferencias Corrientes obtuvo una
ejecucion del 38.51% proveniente del pago parcial de acuerdo conciliatorio entre el Poder
Ejecutivo y la empresa constructora OAS por la terminacion de mutuo acuerdo del Contrato de
Concesion Corredor Vial San José — San Ramon. Finalmente, la partida Remuneraciones logré
un 8,76% correspondiente al pago de obligaciones laborales con los funcionarios del CNC. Vale
la pena mencionar, que los datos totales de ejecucion se ven afectados negativamente por la
cuenta de Partidas Especiales, la cual incluye algunos recursos que no pueden utilizarse de
manera inmediata pues su asignacion requiere de tramites extensos para su ejecucion, como lo
son los montos destinados a las acciones legales que han establecido algunos concesionarios
contra el CNC, dineros que resultaron del convenio de cooperacion entre el CNC y RECOPE los
cuales no han podido ser devueltos por un litigio judicial, asi como los recursos girados para
destinarse al pago del Impuesto Unico a los combustibles el cual debe mantenerse por todo el
tiempo que perdura la concesion seguin se establece en la Directriz Presidencial 40-H. (CNC,

2014: 171) Oficio No. DST-OF-0717-2014

4. Procesos organizacionales

En el apartado dos de éste capitulo analizaremos como uno de los problemas identificados en el
CNC es la falta de procedimientos estandarizados y documentados para cada proceso. Sin
embargo, siguiendo los aportes de (Mata, 2011: 187-190) mas los datos aportados por
funcionarios del CNC a través de las entrevistas, se presenta un esquema general del proceso

completo de una concesion en Costa Rica segun lo establecido en la legislacion vigente.
a. El proceso de concesion

El Proceso de concesion es un contrato administrativo mediante el cual la autoridad publica
delega a un privado el diseflo, construccion, financiamiento y operacion de una infraestructura

publica a cambio de pagos de los usuarios o contrapartidas de la Administracion.
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El proceso consta de cuatro etapas:

i. Primera Etapa

A) Idea del Proyecto

Se origina en el Plan Nacional de Desarrollo y es promovido por el Poder Ejecutivo o el Sector

descentralizado institucional y gobiernos locales. En esta primera etapa se analiza:

e Costos y beneficios sociales del proyecto.

e La calificacion de interés publico

o El ambito territorial y se identifican:

Beneficios esperados

Externalidades

Posibles Costos

Otras alternativas existentes ademas de la Concesion de Obra Publica

Inicio de Estrategia de Comunicacion

B) Realizacion de Estudios de Factibilidad Técnica, Ambiental, Econémica y Financiera:

Viabilidad juridica.

e Estudio de la demanda.

e Definicion y disefio preliminar de las caracteristicas fisicas y operativas del proyecto

e Estimacion de los costos de inversion, operacion y mantenimiento.

o Estudio preliminar de Impacto Ambiental.

e Evaluacion econdémica y financiera.

o Estructuracion del proyecto. La administracion Concedente determina:

(Cual es el objetivo principal del proyecto?
(Qué es lo que se requiere construir?

(Cuales seran los estandares de servicio?
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o ;Cuadles son los beneficios esperados?
o Esquema de compensacion.
o Contrapartidas del Estado.

C) El CNC, da inicio a la coordinacion del proyecto

e Demostrada la factibilidad legal, técnica, ambiental, economica y financiera, se negocian

y firman los convenios entre el CNC y la entidad concedente.

e Seinicia el proceso de divulgacion del proyecto y evaluacion del mercado potencial para

la posterior invitacion a oferentes.

e Se coordina con los entes reguladores: Contraloria General de la Republica, ARESEP,

SUGEF-SUGEVAL, SETENA, Defensoria de los Habitantes y Reguladores Sectoriales.
D) Proceso de precalificacion (esta etapa es optativa para la Administracion)

Preparacion prospecto de inversion.

Cartel de precalificacion.

o Fija los requisitos de los oferentes

Se realiza la promocion internacional.

Se abre el periodo de recepcion de ofertas.

Analisis de Ofertas. Se nombra a la Comision Evaluadora integrada por:
e El gerente del proyecto
o Consultores del CNC
o Entidad Cliente.
e Asesores Legales

Se anuncian las empresas que concursaran en la licitacion.
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ii. Segunda Etapa
A) Preparacion del cartel de licitacion
* Se consulta a los precalificados y entidades financieras.
e Se consulta con entidades reguladoras. (ARESEP, Contraloria General de la Republica).
B) Aprobacion del cartel
e Se somete a conocimiento y aprobacion de la Junta Directiva del CNC.
C) Publicacion del Cartel
e Se da por iniciado el proceso licitatorio.
iii. Tercera Etapa
A) Recepcion y analisis de ofertas
o Sereciben las ofertas el dia, la hora y el lugar designado en el cartel.
e Se nombra la Comision Evaluadora.
e La comision recomienda a la Administracion para que proceda a la adjudicacion.
B) Adjudicacion y Formalizacion

o La Administracion Concedente anuncia al adjudicatario (debera conformar la Sociedad

Concesionaria).
e Se suscribe el contrato de concesion con la Sociedad Concesionaria.
e Seenvia el contrato a la Contraloria General de la Republica para su refrendo.
e Se dala orden de inicio por parte de la Administracion Concedente.
iv. Cuarta Etapa
A) Supervision de la obra en construccion
e Se nombra un d6rgano fiscalizador de la construccion.

e Cumplidos los requerimientos contractuales, a satisfaccion de la Administracion se

autoriza la Puesta en Operacion.
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e La administracion concedente da orden de inicio para la explotacion.

B) Inicio de la operacion y explotacion
e Senombra el érgano fiscalizador de la operacion, con representacion del Consejo.
e Se implementa una campaiia de comunicacion para los usuarios.

o Se fiscaliza el mantenimiento de la obra y el cumplimiento de estandares de servicio

durante todo el plazo de la concesion.

Ademas de estos pasos, un proyecto de concesion requiere de cuatro subprocesos mas que son

de vital importancia para el éxito del mismo:

a. Subproceso de refrendo de contratos
b. Subproceso de expropiaciones
c. Subproceso de cierre financiero

d. Subproceso de reubicacion de servicios publicos

En el capitulo VI haremos un repaso general al subproceso de expropiaciones con el fin de ilustrar

el grado de capacidad de accion interinstitucional del CNC.

5. Infraestructura y equipamiento

El CNC inici6 sus labores en una pequefa oficina en el segundo piso del edificio del MOPT con
espacio muy reducido y pocas facilidades para realizar su gestion o recibir a empresarios

interesados en invertir en el pais, segiin recuerda la Licda. Alexandra Cerdas. (Entrevista 3)

Ante la necesidad de contar con instalaciones mas adecuadas al tipo de negocio y servicio que
brinda el CNC, durante la gestion de Dofia Rocio Aguilar como Secretaria Técnica, el CNC se
traslada al Edificio EQUUS ubicado en San Pedro de Montes de Oca, un barrio con mayor
accesibilidad y seguridad. Mas adelante, el CNC se traslada a su actual ubicacioén en Ofiplaza
del Este, Edificio C, Planta Baja, donde alquila dos pisos completos. Esta ubicacién es mas
conveniente para realizar negocios internacionales pues al ser un centro cerrado, las instalaciones
cuentan con sistemas de seguridad y amplio parqueo. En este mismo complejo se encuentran las
oficinas de varias agencias de Naciones Unidas asi como varias Embajadas y oficinas centrales

de importantes empresas transnacionales.
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Las oficinas cuentan con todas las comodidades, incluyendo espacio para que al menos cada jefe
de area cuente con su propia oficina, inmobiliario y equipos de computo necesarios. De la misma
manera, las oficinas cuentan con salas de reuniones y una boveda especial para guardar toda la
documentacion relacionada a los proyectos de concesion. Las oficinas del CNC estan claramente
por encima del estandar de la mayoria de oficinas publicas de la Administracion Central de la

Republica de Costa Rica.

Figura. 2
Oficinas del CNC

B. Factores que afectan la organizaciéon y los medios de accion

Cada institucion estatal debe construir una estructura organizacional que le permita alcanzar de
manera efectiva y eficiente los objetivos que recibe por mandato legal. El correcto
funcionamiento de esta estructura organizacional determina el grado de capacidad de la
institucion en términos administrativos. En la seccion A de este capitulo se exponen algunos
elementos basicos sobre los medios de accion con los que cuenta el Consejo Nacional de
Concesiones. Sin embargo, con el fin de tener una perspectiva mas amplia, en el presente
apartado se hace un breve analisis que permita conocer qué factores afectan la dotacion de estos

medios de accion del CNC y qué tipo de consecuencias tiene en el desempefio de la institucion.

1. Poco personal
La dotacion de suficiente capital humano es un elemento clave en la ejecucion de una politica
publica. De ello depende en buena medida que la implementacién sea efectiva, eficiente y

oportuna. Sin embargo, ¢éste ha sido un problema transversal a lo largo de toda la historia del



Consejo Nacional de Concesiones, sin que ninguno de los diferentes gobiernos de turno lo hayan

logrado solucionar.

Una mirada cercana a este problema permite entender la falta de personal como un sintoma de
algunas de las contradicciones politicas sobre las que esta fundado el CNC. Es decir, en el caso
del CNC, la falta de personal no solo remite a una falla de gestion administrativa, sino que va
mas alld y hace alusion a aspectos estructurales de la organizacion. Tal cual se muestra en el
Capitulo III, la Reforma del Sector Transporte de la cual surge el CNC se fundamenta en la idea
de Estado Subsidiario y en una dindmica de reduccion del aparato Estatal. Mientras que en la
realidad, sus propuestas practicas como la creacion del CNC, requerian necesariamente del

fortalecimiento del Estado como actor central en la dindmica politica y administrativa.

En este sentido, llama la atencién que el documento de presentacion del proyecto de Reforma del
Sector Transporte presentado en mayo de 1993 por el gobierno del Dr. Calderon Fournier, ya
hacia mencion directa a esta contradiccion. En el apartado sobre la creacion de la Ley General
de Concesion de Obra Publica, el MIDEPLAN sefiala, “Para poder realizar con éxito todos estos
proyectos y otros que se determinen en un futuro, se tendrd que conformar una Direccion
especializada en concesionamiento de obras dentro del Ministerio. Para este motivo, en estos dias
se presentard una solicitud formal ante la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria, ya
que se requiere crear una serie de plazas, para especializar personal promotor y evaluador de este
tipo de proyectos, ya que producto de la movilidad laboral voluntaria, la institucién no cuenta
con suficiente recurso humano, dado que las cargas de trabajo no lo permiten.” (MIDEPLAN,

1993: 29)

A pesar de que el problema estaba identificado incluso antes de que el Consejo fuera creado, éste
nunca se atendié de manera efectiva y en 1998 el Consejo Nacional de Concesiones nace carente
de personal. Al respecto, dofia Rocio Aguilar, Secretaria Técnica 2002-2005 sefala, “Cuando
ingresé al Consejo (2002) éste estaba conformado por 20 personas, de las cuales cuatro eran
funcionarios del CNC, nueve funcionarios en caracter de préstamo, siete consultores (tres de ellos
pagados con recursos del CNC y los otros con donaciones de otras entidades) Es decir, solo un
20% correspondia al personal de planta, y un 35% a consultores.” Ademads, sefiala la exsecretaria
técnica, “De la totalidad de funcionarios, es decir, 13 solo dos estaban directamente vinculados
a proyectos. El resto se ocupaba de actividades administrativas o de apoyo en el area juridica.”

(Aguilar, 2005:1)
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Esta situacion se mantuvo por casi diez afios hasta que en el 2008 se abordd el tema a través de
la reforma integral al marco juridico por medio de la Ley 8643 la cual establece en su articulo 7

lo siguiente,

“Articulo 7. Inciso 3. El Consejo estara dotado del personal técnico y profesional necesario para
su buen funcionamiento. Este personal sera nombrado por su experiencia y conocimientos en las
areas propias y afines a la competencia de este organo y la idoneidad para el cargo, de
conformidad con el Estatuto de Servicio Civil, dentro de las categorias especiales que creara la
Direccion General de Servicio Civil, tomando en consideracion la naturaleza de las atribuciones

de esta dependencia.

Sin embargo, la ley no se llegd a cumplir pues las diferentes administraciones frenaron la creacion
de nuevas plazas para la Administracion Publica como manera de control al gasto publico y
estrategia para combatir la crisis econémica de la que el pais no ha logrado salir. Sobre este tema
la Licenciada Alexandra Cerdas, jefa del Area de Asuntos legales del CNC se refiere a la mas
reciente administracion “en el primer aflo de administracion, inmediatamente, dofla Laura
Chinchilla emiti¢ via Directriz y Decreto Ejecutivo firmado con (el Ministerio de) Hacienda,
dice, - se congelan las plazas no se nombra a nadie mas, por el tema fiscal; y por casi afio y medio
estuvimos paralizados por el tema de no poder usar recurso humano e incluso derogaciones de

algun tipo se tuvieron que minimizar por la crisis economica” Entrevista 3

Actualmente, el Consejo Nacional de Concesiones cuenta con 37 funcionarios, de los cuales 23
gozan de plaza y el resto se encuentran como interinos. La dotacion sigue siendo insuficiente en
funcidn de las responsabilidades encomendadas al Consejo y es muy dificil que logren cubrirlas
en los plazos necesarios para asegurar un servicio de calidad a los usuarios y a las empresas

privadas que desean invertir en el pais.

Con el objetivo de dar un parametro, sobre el grado de complejidad y del volumen de personal
que se requiere en una oficina de este tipo, la Oficina de Coordinacion de Concesiones de Chile,
estructura en la que se baso Costa Rica para crear el CNC, contaba para el afio 2007 con 237

funcionarios, 640% mas que el CNC al final del 2014.
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2. Capacitacion del personal

Ademas del escaso personal, varios analisis sobre la capacidad institucional del Consejo Nacional
de Concesiones, incluyendo varios informes emitidos por la Contraloria General de la Republica,
han sefialado la insuficiencia de personal idoneo para trabajar en este tipo de proyectos como uno
de los factores que afecta de manera negativa el desempefio de la institucion. Por mas de quince
afios, el CNC no ha logrado crear un equipo de trabajo estable y bien preparado para representar

al pais y defender el interés publico antes los inversionistas.

En su Informe de Labores como Secretario Técnico, correspondiente al primer semestre del 2008,
Guillermo Matamoros Carvajal sefialaba “(...) a mi llegada encontré la siguiente situacion: en
el area sustantiva habia 9 funcionarios de planta y 8 contratados, y en la adjetiva (administrativa)
habia un total de 18 plazas, incluyendo 4 de la auditoria interna, siendo asi la adjetiva mayor que
la sustantiva; el grupo de funcionarios estaba poco integrado, poco articulado y trabajaba de
manera poco coherente; habia funcionarios sin funciones asignadas; no se contaba con analistas
financieros o economistas que liderasen los procesos de negociacion; los ingenieros eran escasos;
y predominaba un ambiente de desconfianza, resentimiento y poca claridad del rumbo de la

instituciéon.”

La contratacion de personal con conocimientos y experiencia pertinente a los objetivos
institucionales, asi como la creacién y transferencia de conocimientos, son elementos vitales en
la operacion exitosa de cualquier organizacion, estatal o privada. Sin embargo, es notable la
dificultad que ha tenido el CNC para superar éste hito tan importante en su funcionamiento.
Inevitablemente surge la pregunta logica, ;por qué el CNC no ha logrado resolver de manera

definitiva el tema de las habilidades técnicas de su personal en un periodo tan amplio?

Sin bien es cierto, esta situacion puede ser producto de muchas variables distintas, una mirada

cercana permite identificar algunos factores claves.

El primer aspecto a considerar es que en el momento en el que fue creado el CNC en 1998 como
un ente estatal, el proceso de contratacion debia ser necesariamente a través del Régimen de
Servicio Civil, ente encargado de gestionar los Recursos Humanos del Estado. Los mecanismos
de contratacion de la Direccidon de Servicio Civil requieren, entre otras cosas, que las busquedas
de nuevos puestos se realicen en primera instancia dentro del aparato estatal, proceso que suele
tardar varios meses. Sin embargo, en el caso particular del Consejo Nacional de Concesiones,

al ser una figura completamente nueva en el ordenamiento juridico del pais, no habia en la gestion
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publica funcionarios con ninguna experiencia directa en el manejo de este tipo de contratos. Por
lo tanto, el Servicio Civil selecciona automaticamente aquellos perfiles que se aproximen mas a

los requisitos deseados.

Al no lograr cubrir con funcionarios publicos los puestos necesarios para el adecuando
funcionamiento del CNC, la ley 7762 establece un mecanismo alternativo en su articulo 85,
Inciso 85.3 através del cual el CNC puede recurrir al sector privado y contratar personal a través
de consultorias profesionales. De esta manera, el Reglamento de la Ley 7762, vigente en ese
momento, facultaba al Consejo Directivo a contratar de manera directa los servicios profesionales
que considerara necesarios, “siguiendo los principios de la Ley de Contratacion Administrativa
pero nos sus procedimientos...” por lo que la mayoria de estas contrataciones se hizo de manera

directa y sin concurso®.

El Consejo Directivo determiné a través del Acuerdo Nro. 3 de la Sesion Ordinaria Nro. 01-01,
autorizar al Secretario Técnico para “realizar, adjudicar y suscribir contrataciones menores a
los seis millones de colones sin la participacion del Consejo”. La Secretaria Técnica hizo un uso
excesivo de este mecanismo de contratacion al punto de que crear casi un equipo paralelo al
personal de planta. Gustavo Bricefio, actual Gerente de Capital Humano y Gestion recuerda,
“habia un equipo paralelo, podriamos decir que en un afio podrian rotar unos 15 consultores,
considerando que en aquel tiempo en el CNC éramos 12, habia mas que toda la planilla.”

Entrevista 3.

Esta situacion tuvo varias consecuencias negativas en la consolidacion de un equipo de trabajo
bien capacitado para cumplir sus funciones. Seguin lo establecido en los contratos de los
consultores externos al CNC, su contraparte interna siempre era el Secretario Técnico, es decir,
reportaban directamente al €l o ella, lo que impedia una interaccion profunda entre el personal de
planta y los consultores, dejando de lado experiencia adquirida muy valiosa para el funcionario

publico.

Sobre el particular, la Contraloria sefiala “efectivamente el Secretario Técnico fue quien aprobd
los informes requeridos al consultor, justifico las ampliaciones de los contratos y aprobd las
facturas para el pago de los respectivos honorarios. (...) Se concluye que existe una

concentracion del control y supervision en la ejecucion de los contratos, en la figura del

39 Sobre el uso y abuso de este mecanismo se va a pronunciar la Contraloria General de la Republica 9 afios
después. (Ver Informe No. DFOE-OP-12-2007, del 17 de diciembre del 2007)
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Secretario Técnico, asi como la ausencia por parte de ese funcionario de labores orientadas a la
correccion de las deficiencias sefialadas en este informe. Lo anterior en detrimento de la gestion
de contratacion realizada por el CNC.” (Contraloria General de la Republica, Informe No. DFOE-

OP-12-2007: Pag. 20)

Por su parte, el personal de planta no se hacia cargo a pleno de sus funciones pues eran los
consultores los que llevan la batuta en la mayoria de los procesos, lo que obstaculizé el avance
en su curva de aprendizaje. Segun sefiala Gustavo Bricefio, los consultores tenian puestos claves
en los proyectos y el personal de planta se encargaba de las funciones administrativas. De esta
manera, los consultores eran los que se reunian con los inversionistas mientras que el personal
de planta no solia asistir a dichas reuniones. “Entonces los consultores, asumian funciones lejos
de la vista del personal interno y encima eran los que estaban en contacto directo con las
concesionarias. Entonces el know-how siempre estuvo fuera, y las lecciones aprendidas quedaron
fuera del cuerpo de funcionarios y nunca hubo un mecanismo para traspasar esa informacion.”

Entrevista 5

En el 2008 la Contraloria General de la Republica extiende un informe al respecto del uso de
consultorias en el CNC y dispone, entre otras cosas lo siguiente, “(...) que los futuros
procedimientos de contratacion que promueva el CNC se ajusten a la normativa y principios de
contratacion administrativa que regula esa materia, asi como a los procedimientos establecidos
por la propia administracion del Consejo. (...) Girar las instrucciones pertinentes al Secretario
Técnico para que elabore una estrategia de contratacion de personal técnico y profesional integral
que incluya las labores de control y supervision de los contratos, que sea coherente con los planes
de gestion del CNC y que considere también la participacion y desarrollo del personal de planta

de la institucion. (...)Valorar la revocatoria del acuerdo Nro. 3 de la Sesion 01-01.”

Actualmente, esta situacion ha sido corregida, los 37 puestos aprobados para el CNC
corresponden a empleados de planta y la contratacion de consultorias se realiza para funciones
especificas relacionadas con los estudios de condiciones precedentes de los proyectos. Sin
embargo, el proceso de fortalecimiento de capacidades del personal de planta del CNC se vio

innecesariamente retrasado por mas de diez afios debido a esta situacion.
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3. Alta rotacion del personal

La alta rotacion de personal ha sido otra caracteristica del Consejo Nacional de Concesiones. La
falta de un equipo consolidado y estable en el tiempo, especialmente cuando se trabaja con
procesos tan largos y complejos como son las concesiones de obra publica, provoca una falta de
memoria institucional y de experiencia acumulada que afecta de manera negativa el grado de

capacidad de la institucion para la consecucion de sus funciones.

Para dar una idea de la dimension de este problema en funcién del tipo de actividad que realiza
el CNC, la Comision Especial de la Asamblea Legislativa que estudio todos los casos de
concesion en el pais sefialaba con respecto al proyecto San José — Caldera, “El contrato de
concesion San José-Caldera desde el proceso de licitacion hasta el actual proceso de puesta en
servicio provisional ha pasado por cuatro administraciones, siete ministros de obra publica, seis
secretarios técnicos, cinco gerentes de proyecto, tres concesionarios, y dos empresas
supervisoras, lo que evidencia un proceso que requiere profundas reformas...” (Asamblea

Legislativa, 2010: 25)

En esta misma linea, Gustavo Bricefio da algunos datos sugerentes sobre la rotacion de personal
“En el area legal en un periodo de 6 afios, yo calculo que ha habido unos 30 abogados. Si
consideramos que hoy somos 35 funcionarios de planta, hagase una idea, y esto solo en el area
legal, que ha sido la de mayor rotacién.” Otro dato que refleja la alta rotacion de personal es que
a la fecha, ningun miembro del personal tiene 10 afios acumulados de trabajar en el CNC, a
excepcion de dos secretarias. Los tres funcionarios con puestos sustantivos con mayor

antigliedad estan por cumplir los diez afios. Entrevista 5.

Claramente existe un problema con los mecanismos de incentivos para retener el personal en el
CNC. El origen de esta deficiencia estd, nuevamente, en los sistemas de contratacion del
personal. Tal cual se expuso en el apartado anterior, existen basicamente dos mecanismos de
contratacion en la administracion publica costarricense, el Régimen de Servicio Civil o la
contraccion de consultorias, a través de los procedimientos de la Ley de Contratacion

Administrativa.

En el primer caso, uno de los principios elementales que asisten al Régimen del Servicio Civil es
la igualdad entre los funcionarios publicos. Esto se traduce en un sistema de categorias
profesionales y una escala de sueldos estandar para toda la Administracion Publica siendo que la

mayoria de puestos del CNC (mas alla de los meramente administrativos) no son equiparables a
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otros dentro del Estado. Entendido como un gestor de negocios del Estado, especializado en
atraer inversion extranjera directa para proyectos de infraestructura vial, con volimenes de
inversion por encima de los 500 millones de dolares por proyecto, el CNC maneja un giro de
negocio muy distinto al resto de las instituciones del Estado y con un valor de mercado salarial

muy por encima de lo que el Servicio Civil supone.

Sobre el nivel salarial, don Edwin Rodriguez Secretario Técnico 2010-2014 se referia en su
primer informe de labores al Consejo Directivo en julio del 2010, “Finalmente un comentario
que refleja nuestra precaria realidad y es que una persona que asuma la Secretaria Técnica (puesto
de mayor rango en el organigrama) e ingrese a laborar al sector publico, su salario inicial no
excedera la suma de 1,8 millones de colones (poco mas de tres mil dolares), con esto dejo
planteada la realidad administrativa del Consejo Nacional de Concesiones” Oficio N° DST-OF-

703 de 12 de julio del afio 2010

Para dar un dato que permite dimensionar el comentario de don Edwin, ese mismo afio, durante
la investigacion realizada por la Asamblea Legislativa se determin6 que un consultor externo
dentro del CNC ganaba entre los cuatro y cinco mil dolares mensuales, aproximadamente un 35%
mas que el Secretario Técnico. Por su parte, el Régimen del Servicio Civil establece para un
Gerente de Proyecto un salario inicial no superior a ¢1.078.350,00 (poco méas de dos mil ddlares),
Mientras que para un Profesional de Servicio Civil 1 A y 1 B (Con Licenciatura universitaria)
perciben mensualmente US$850 y US$1000 aproximadamente. (Ver Anexo. 2 - RESOLUCION
DG-106-2013 Direccién General de Servicio Civil)

La segunda modalidad de contratacion, la consultoria por contratacion directa, si bien es cierto
posee una ventaja comparativa en el area salarial al poder cotizar al valor del mercado y no bajo
el régimen de Servicio Civil, no esta exenta de complicaciones en el area de incentivos. Luego
de las disposiciones de la Contraloria General de la Republica en el 2008 con respecto a este tipo
de contrataciones, los periodos de los contratos deben ser cortos y no es posible realizar

contrataciones de consultorias para funciones permanentes.

La combinacion de estos dos elementos, a través de una excesiva contrataciéon de consultores
externos y una brecha tan amplia en el régimen salarial hizo que mucho del personal del CNC
optara por buscar otras opciones laborales. Segun, Gustavo Briceflo, Director de Capital
Humano, durante la época de los consultores, se cred en el CNC un ambiente laboral donde

existian “dos tipos de empleados, los consultores y los otros. Ademas en el tema de
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remuneracion, los consultores ganaban entre 4 y 5 veces mas que el personal de planta y el

personal de planta muchas veces hacia mas trabajo que los consultores.” Entrevista 3

Seguin explica la Licda. Alexandra Cerdas, en algunas casos también, las mismas empresas fueron
las responsables de ofrecerle a los funcionarios del CNC, que lograban destacarse en su
desempefio, ofertas laborales con brechas salariales tan amplias que eran imposibles de rechazar,
especialmente porque en el Régimen de Servicio Civil no existen los incentivos por desempefio
pues son incompatibles con el Sistema Unico de Sueldos. “Aqui yo he tenido compaiieros en
puestos de mandos medios, no de jefatura como yo, que hemos capacitado, tenia una muchacha
excelente en la parte de ingenieria, dos abogados que yo preparé, inclusive con viajes al exterior,
entonces esta gente decia -me salid una propuesta para tal lugar, y qué le puedo decir yo, sino le
puedo pagar mas. Entonces se fue medio mundo. Hay una prohibicion de irse para las
concesionarias por tres afios, pero se han ido para LANAMME, Contraloria y otras empresas
privadas no concesionarias. Yo tenia 6 abogados a cargo ahora tengo 3 y no se han podido

reemplazar.”

4, Falta de procedimientos

La alta rotacién del personal en el CNC tuvo varias consecuencias negativas, entre ellas, la
imposibilidad de crear manuales de procedimientos que permitieran estandarizar los pasos de
cada proceso y asi evitar la fuga de know-how que sucedia cada vez que un funcionario o

consultor dejaba la institucion.

En el afio 2003, luego de algunas de las dificultades iniciales del CNC, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) aprobd una donacion a través del Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) para el fortalecimiento de la capacidad institucional del CNC. Para la aprobacion de
los fondos se tomd en cuenta que era una institucion nueva, moderna y sin ninguna experiencia

en el pais en APP pero cuyo potencial podia ser de gran impacto para el pais.

Este primer FOMIN incluy6 varios componentes de fortalecimiento institucional como la
capacitacion del personal en temas relacionados a la concesion de obra publica, el manejo de la
imagen de los proyectos de concesion, el desarrollo de una estructura organizacional acorde a lo
establecido por la ley y la estandarizacion de los procesos y procedimientos con miras a la

certificacion ISO 9001/2000, la cual estaba vigente a la fecha.
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Los productos logrados en las areas de estructura organizacional y creacion del Manual de
Puestos, fueron presentados y aprobados por el Ministerio de Planificacion y Politica Economica
(MIDEPLAN) en el afio 2005. Sin embargo, en el afio 2006, con el cambio de gobierno llegd un
nuevo Consejo Directivo y un nuevo Secretario Técnico. El proceso que venia desarrollando
dofia Rocio Aguilar como Secretaria Técnica en conjunto con el BID queda paralizado por una
directriz del Poder Ejecutivo. La nueva Administracion Arias Sdnchez gir6 la orden de enfocar
todos los esfuerzos del CNC a la realizacion del corredor vial San José — Caldera, en tanto habia

sido una de sus principales promesas de campaiia. (Entrevista 8)

Con esta decision administrativa, el proceso de fortalecimiento institucional queda detenido por
mas de cuatro afios, y no se logra la certificaciéon ISO a pesar de que se habian hecho avances
significativos en ese sentido. Es entonces cuando viene la época de las consultorias externas y
empieza la rotacion de personal. Todo el conocimiento adquirido y la participacion de los
funcionarios se pierden. (Entrevista 8) Segin Gustavo Bricefio, este “giro de timén” hace que el
proceso de concepcion de lo que era el giro de negocio de la institucion se pierda casi por
completo. A raiz de esta decision politica, el CNC se aboca a hacer algo que no le compete, la
fiscalizacion y supervision de una obra de infraestructura vial, cuando en realidad en Costa Rica
existe un ente especializado en el tema que es el Consejo Nacional de Vialidad. Surge aca la
confusion en cuento a quién es la Administracion Concedente y por lo tanto, quién es el duefio y
responsable de cada proyecto. E1 CNC pas6 de ser una institucion encargada de disefiar técnica,
juridica y financieramente proyectos de concesion a ser una institucion encargada de supervisar

la construccion de una carretera.

En cuanto a los procesos y procedimientos, no es hasta el 30 de enero del 2009 cuando la
Contraloria General de la Republica se manifiesta al respecto a través del INFORME No. DFOE-
OP-1-2009 y concluye, “Las normas, procedimientos y procesos institucionales estan
desactualizados, ya que ademas de que datan de los afios 2001 y 2004, no responden a las
necesidades institucionales. Tal apreciacion concuerda con lo sefialado por el Secretario Técnico
a. 1. respecto de la ausencia de: un verdadero plan de trabajo, de planificacion institucional y de
manuales de procedimientos y de organizacion y funciones. Asimismo, es coincidente con los
resultados del "Informe del Proceso de Auto-evaluacion del Sistema de Control Interno 2008",

efectuado a lo interno de la institucion en el primer semestre del afio 2008.”
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En este mismo informe, la Contraloria emite una disposicion que obliga al CNC a reanudar su

trabajo en establecer dichos procedimientos.

“AL CONSEJO DIRECTIVO DEL CONSEJO NACIONAL DE CONCESIONES

a) Gestionar la actualizacion y emision formal de normas y procedimientos que respalden el
proceso administrativo institucional, conforme a los requerimientos que se identifiquen, teniendo
en cuenta, entre otros aspectos, las modificaciones introducidas a la Ley Nro. 7762-98, mediante
la Ley Nro. 8643-08, vigente a partir del 17 de octubre de 2008. Esta disposicion debe cumplirse
en un plazo no mayor a seis (6) meses naturales, posteriores a la fecha en que este informe sea

conocido por ese Consejo Directivo.”

A pesar de que el fallo de la Contraloria General de la Republica es claro en cuanto a los plazos,
no es hasta octubre del afio 2011 (33 meses después) que el estudio realizado por el CICAP ofrece
al CNC orientacidon en cuanto a la gestion por procesos y avanza en la estandarizacion de los

procedimientos. Este estudio esta aun pendiente de aprobacion por parte del MIDEPLAN.

5. Fuentes y mecanismos de financiamiento

Entre los factores que pueden afectar la dotacion de capacidad de accidon de una institucidn estatal
esta su nivel de independencia presupuestaria. El contar con los fondos suficientes de acuerdo al
nivel de actividad que ejerce la institucion, y de manera oportuna, son aspectos vitales para el
adecuado funcionamiento de una institucion publica. La mayoria de las dependencias estatales,
reciben el grueso de sus fondos a través de transferencias provenientes de la Administracion
Central via Presupuesto Nacional. Sin embargo, algunas otras instituciones aspiran a auto
gestionarse sus propios fondos con el objetivo de tener mayor independencia en su uso. Esta

capacidad se conoce como autarquia.

Considerando la naturaleza del CNC, la Ley 7762 y su posterior reforma (Ley 8643) pretendian
otorgar al CNC un amplio nivel de independencia en la obtencion y manejo de recursos
economicos a través de la creacion del Fondo Nacional de Concesiones. Asi, el articulo 13 de
dicha ley establece lo siguiente: “Créase el Fondo Nacional de Concesiones, como instrumento
para el financiamiento de los programas del Consejo Nacional de Concesiones. Los recursos de
este Fondo unicamente podran utilizarse para cumplir los objetivos de la presente Ley. Dicho

Fondo estara sujeto a las directrices del Ministerio de Hacienda; con cargo a él podran pagarse
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los estudios de prefactibilidad y factibilidad de los proyectos por concesionar, asi como la
adquisicion o expropiacion de bienes inmuebles o derechos necesarios para la construccion y
operacion de los proyectos; la contratacion de servicios profesionales especializados, de

conformidad con lo dispuesto en el inciso 4) del Articulo 7 de esta Ley.” (Ley 7762, Articulo 13)

De la misma forma, el articulo 14, Inciso 1, establece seis fuentes de financiamiento autorizadas

para el Fondo Nacional de Concesiones:

a) Lasuma que el concesionario debe pagar por la inspeccion y el control que ejerce
la Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Concesiones. La forma de fijar el
monto se basara en criterios de servicio al costo, segin los pardmetros que para
tal efecto establezca la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos.

b) Las donaciones nacionales e internacionales

c) Las partidas presupuestarias contenidas en el Presupuesto Nacional

d) Las multas y garantias cobradas o ejecutadas a los concesionarios.

e) El reembolso de los estudios realizados por la Secretaria Técnica del Consejo
Nacional de Concesiones, los que podran ser exigidos al adjudicatario de la
concesion, segun se disponga en el cartel.

f) Los recursos que el Consejo Nacional de Concesiones reciba, en condicion de

fideicomiso.

La discusion legislativa alrededor de la creacion del Fondo Nacional de Concesiones se centro
en la idea de permitir al CNC reembolsar los costos por los servicios que brinda a las empresas
concesionarias. Estos servicios corresponden a los estudios de viabilidad técnica, legal y
financiera de cada proyecto de concesion. Esta condicion previa y necesaria implica gastos
cuantiosos que la institucién podria incluir en las bases cartelarias con el objetivo de que sean
reembolsadas por el concesionario via adjudicacion. De esta manera, el CNC podria capitalizar
dichos fondos y utilizarlos en fortalecimiento institucional, contratar y capacitar personal

especializado, cubrir costos de expropiaciones, etc.

Sin embargo, a pesar del buen espiritu del legislador a la hora de aprobar estos mecanismos, en
la realidad la mayoria de ellos presentan problemas o no operan del todo. Esta situacion ha
impedido que el CNC obtenga los recursos necesarios para que actie de manera independiente y

sobre todo para que logre el fortalecimiento institucional que necesita. A continuacidon se
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exponen algunos de los factores que han impedido el funcionamiento correcto de los mecanismos

establecidos por ley para financiar el CNC.

a. Principio de Caja Unica del Estado

Tres aflos después de la creacion del Fondo Nacional de Concesiones, la Asamblea Legislativa
aprobd la Ley 8131, Ley de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos.
Esta ley establece, entre otras cosas, que todos los ingresos percibidos por la Administracion
Central seran administrados por el principio de Caja Unica del Estado. De acuerdo a la
Licenciada Alexandra Cerdas, jefa de Area de Asuntos Legales del CNC, esta ley representa una
derogacion tacita del Fondo Nacional de Concesiones en tanto, en el caso de que la institucion
logre percibir fondos por alguno de los mecanismos antes expuestos, se veria obligado a realizar

la transferencia correspondiente al Ministerio de Hacienda.

Es importante sefialar que la Ley 8131 prevé formas alternativas a través de la cuales las
diferentes instituciones pueden tener acceso a los fondos que generan o capturan a partir de su
gestion. Segun explica la Licda. Cerdas, “se pueden crear Destinos Especificos, una parte se
puede invertir si uno prueba de que va para el proyecto”. Sin embargo, el procedimiento implica
que el dinero se debe entregar y luego solicitar, por lo que queda atado a los tiempos y
procedimientos establecidos por el Ministerio de Hacienda lo que en ultima instancia, reduce

considerablemente, la nocidén de autonomia en el uso de los fondos. (Entrevista 3)

Ademas del problema técnico que representa la incompatibilidad legal del Fondo con el principio
de Caja Unica del Estado, el CNC no ha logrado cobrar los montos correspondientes a los
servicios de estudios de prefactibilidad por una decisién politica de sus jerarcas. Segun la jefa
del Area de Servicios Legales, “Los estudios no se cobran, hay una filosofia aqui, una practica
de no cobrar. Es una decision de ellos y es una decision politica no técnica, porque aqui la
recomendacion siempre es, cobrelo. Pero ellos dicen, -No, no, eso no porque encarece el
proyecto. Lo encarece, sube la tarifa con los que vayan a ofertar. Por ejemplo, con el aeropuerto
Daniel Oduber de Liberia, la orden de arriba fue, -esto no me lo meta, porque esto impacta la
tarifa, me lo va a encarecer y no voy a ser tan atractivo. Me parece que es una vision bastante

miope del tema porque usted vende los servicios y cobra por lo que hace bien.” (Entrevista 3)
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b. Cobros por multas a las empresas concesionarias

Los contratos de concesion incluyen clausulas que establecen multas en caso de incumplimientos
de parte de la Concesionaria. Estas multas pueden corresponder a plazos no cumplidos,
deficiencias en el proceso de construccion o incumplimientos en los acuerdos de explotacion de
la obra. Este es una condicion estandar de contratos de este tipo alrededor del mundo y se
entiende como parte del giro de negocio. Sin embargo, problemas de injerencia politica han
impedido que el CNC se vea beneficiado del cobro de estas multas y que por el contrario, ofrezca

un trato privilegiado a las empresas que resulta en costos para el Estado costarricense.

Esta situacion quedd comprobada durante el proceso de investigacion realizado por la Asamblea
Legislativa en el afo 2010, en el cual los diputados de la Comision Especial tuvieron la

oportunidad de hacer preguntas a varios actores claves en los procesos de concesion.

Para el caso del corredor vial San José-Caldera, los diputados lograron determinar a través de un
estudio detallado de los estados financieros del CNC, que a pesar de tener informes técnicos y
legales que respaldaban el cobro de multas a la empresa, €stos nunca se hicieron. Al respecto, los
diputados de la Comision Especial interpelaron al entonces Secretario Técnico sobre quién habia
tomado la decision de no cobrar las multas. El sefior Luis Diego Vargas eludi6 su responsabilidad
manifestando, “... yo no podia tomar la decision, no tenia la atribucion...” Ante los posteriores
cuestionamientos de los sefiores diputados sobre quién tomo la decision de no cobrar multas, el
sefior Luis Diego Vargas termino por responder “... El Consejo de Concesiones” y ;quién era la
presidenta del Consejo interrogaron los diputados, a lo que el sefior Luis Diego Vargas responde,
“Dofia Karla Gonzalez...” Ministra de Obras Publicas y Transporte, Administracion Arias

Sanchez 2006-2010. (Asamblea Legislativa, Comision Especial. 2010. Acta No. 10. Pag. 81).

Antes las sospechas de que las multas no se cobraban por injerencia politica, los diputados
llamaron a comparecer al Gerente de Proyecto, el Sr. Stephan Brunner a quién le preguntaron
directamente ;quién tomé la decision de no cobrar multas a la concesionaria por los
incumplimientos del contrato, cuando este ejercio el cargo de gerente de proyecto? A lo que él
respondio que habia sido la exministra Karla Gonzélez con el argumento de que las multas eran
tema de negociacion, no un imperativo contractual. (Asamblea Legislativa, Comision Especial.

2010. Acta No.9)
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c. Transferencias sobre las ganancias del concesionario

Cada contrato de concesion requiere de un modelo econdmico que permita establecer en base al
costo de construccion de la obra, cual sera la tarifa de retribucion, el plazo necesario para cubrir
el gasto y el margen de ganancia sobre el que opera la empresa concesionaria. En los casos de
obras de infraestructura vial con cobro directo al usuario a través de peajes, los contratos de
concesion pueden establecer clausulas de coparticipacion del ingreso. Esto significa que una vez
que la empresa concesionaria haya alcanzado el margen de ganancia estipulado en el contrato

debe compartir con el Estado un porcentaje del monto adicional.

En el caso del proyecto San Jos¢ —Caldera, la clausula 3.7.6 del contrato establece el derecho de
la Administracion Concedente a recibir un 50% de los ingresos que reciba la empresa
concesionaria por encima de los pardmetros de ganancia expuestos en la oferta. Sin embargo,
estudios de la Contraloria General de la Republica han determinado deficiencias del CNC para

corroborar dicho monto.

El informe DFOE-IFR-IF-3-2011 de la Contraloria General de la Republica sefala, “el no
ejercicio adecuado del control sobre los ingresos percibidos por el Concesionario, pueden llegar
a poner en riesgo la vigilancia de la variable de coparticipacion de ingresos por peajes (...) si no
se controlan adecuadamente, se podria llegar a percibir un monto menor al que en realidad le

pueda corresponder por ese rubro. (Contraloria General de la Republica. Informe DFOE-IFR-IF-

3-2011)

Mas contundente es el Informe de Mayoria de la Comision Especial de la Asamblea Legislativa
cuando al respecto concluye “la administracion concedente no estaba preparada para enfrentar
todo el proceso de fiscalizacion de esta obra, concluyéndose de los estudios realizados que en las
secciones [ y II iniciaran una etapa de explotacion sin que existiera la denominada “unidad de
supervision de operaciones de los peajes y sistemas de recaudo, ni se contara con los
procedimientos por parte de la administracion concedente para que en forma transparente y
eficiente las y los costarricenses conocieran los ingresos de esta concesionaria, aspectos estos
que son parte integral del modelo financiero que se aprobara para esta concesion. (Asamblea

Legislativa, Comision Especial. Informa Mayoria. 2010. Pag. 80)

Es decir, en el tnico proyecto de infraestructura vial en etapa de explotacion en Costa Rica, el

CNC fall6 en incorporar los mecanismos necesarios para controlar los ingresos por peaje en la
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autopista por lo que en la realidad, no tiene mas opcién que recibir el monto que reporte el

concesionario, lo cual claramente afecta de manera negativa los ingresos del CNC.

6. Cultura organizacional

El estudio de las instituciones y sus capacidades, no solo se logra a partir del estudio su marco
juridico o del entramado de reglas formales que orientan su accionar, sino que también se deben
considerar las pautas de comportamiento, valores y principios de los individuos encargados de
entender, interpretar y ejecutar dichas reglas. El estudio de la institucionalidad, exige por lo

tanto, el estudio del comportamiento real de los diferentes actores.

Existen diversos marcos tedricos y metodologias para realizar el analisis del comportamiento de
los actores involucrados en una politica publica. Sin embargo, considerando que los alcances de
la presente investigacion incluyen el andlisis de una sola institucion, la variable que ofrece

algunos datos sugerentes en este sentido es la cultura organizacional.

La cultura organizacional se refiere en términos generales al “patron de creencias y expectativas
compartidas por los miembros de la organizacion.” (Schwartz y Davis, 1981) mientras que el
clima organizacional, busca recolectar datos sobre el “estado” animico de las personas que
conforman la organizacion en un momento determinado. Este apartado pretende dar algunos
elementos que permitan discutir la relacion entre estas variables y sus efectos sobre los medios
de accion del CNC y por consiguiente, sobre el grado de capacidad para cumplir sus objetivos

organizacionales.

Lo primero que hay que decir es que no existen hasta hoy estudios prologados sobre la cultura
organizacional del CNC. A pesar de que la institucion esta cercana a cumplir los 17 afios de
fundada, no se han logrado estudios amplios sobre este tema. Una de las principales razones para
esto es la alta rotacidon de Secretarios y Secretarias Técnicos. Cada nuevo funcionario en el puesto
gerencial mas alto de la organizacion, viene con su estilo propio de trabajo y de relacionarse con
el resto de los y las funcionarias. En este sentido, segiin Gustavo Briceflo, las continuidades en

estilos de trabajo han sido menos que las rupturas.

A pesar de este inconveniente, la cultura organizacional no solo se construye a partir de la
relacion de las gerencias con los otros niveles de la organizacion, sino que también se construye

a partir de la interaccidn constante de todos los colaboradores. Se pueden distinguir a lo largo de

135



la vida institucional del CNC algunos hitos importantes que pueden explicar algunos

componentes de su cultura organizacional

En primer lugar, el CNC ha tenido una larga historia de contratacion de consultorias externas.
Seguin datos que constan en la Contraloria, el CNC y recolectados a través de las entrevistas para
esta investigacion, el CNC lleg6 a tener tantos consultores como funcionarios, lo que a la larga
resultdé en una especie de “equipo paralelo” en el que los consultores se encargaban de las
funciones sustanciales del proceso de concesion, mientras que los funcionarios de planta
dedicaban su tiempo y esfuerzo a labores administrativas muy por debajo de sus verdaderas

capacidades profesionales y con una tremenda disparidad salarial.

Esta situacion, prolongada en el tiempo, determind un rasgo particular de la cultura
organizacional del CNC, la subvaloracion del talento interno. Si bien es cierto, en sus inicios el
CNC tuvo problemas para convocar dentro del sector publico al personal mas idoneo, es dificil
justificar que por mas de una década no haya logrado establecer mecanismos de capacitacion y
desarrollo profesional adecuados que le permitiera prescindir de la contratacion de consultores
externos. La estrategia de suplir las necesidades internas con personal externo a la institucion se
mantuvo durante la gestion de varios Secretarios Técnicos, lo que termino por enviar un mensaje
negativo al funcionario de planta; la administracion duda del talento interno. Esta situacion se
empezo a corregir en el aflo 2008, cuando la Contraloria de la Republica emitiera un informe al
respecto que obligaba al Secretario Técnico a salvaguardar los intereses de los funcionarios y
sustituir la contratacion de consultores externos por un programa de capacitacion y

fortalecimiento de capacidades de los funcionarios publicos.

Otro de los elementos caracteristicos de la cultura organizacional del CNC es lo que Erick Mata
(2011) denomina como “dptimos parciales” haciendo referencia a un estilo de trabajo del
funcionario publico costarricense en estricto apego a la ley bajo la “logica de 1o adecuado” y no
necesariamente, bajo la 16gica del interés comtin. A manera de ilustracién, Manuel Serrano,
Director del Area de Administracion de Contratos, sefiala, “en la administracion publica solo
podés hacer lo que la ley te permite” en alusion a la dificultad que tiene el funcionario publico
para ofrecer formas alternativas de resolver los problemas que se le presentan. “Se han ido
creando leyes para evitar que algunas personas se hagan ricas de maneras ilicitas, pero terminaron

entrabando al Estado.” (Entrevista 6)
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Segiin Mata (2011:312) el concepto de “Optimos parciales” describe una situacion en la cual los
individuos o las instituciones, logran presentarse ante la opinion publica como eficaces a la hora
de cumplir con sus tareas, en base a su estricto apego a las regulaciones de su accionar, aunque
esto se logre a costa del desempefio de otras instituciones; por lo que el pais, luego de un tiempo
no pueda dar informes positivos, pues las tareas siguen pendientes, los problemas vigentes, etc.
El entramado de instituciones y sus relaciones de dependencia se ven afectados y el interés comin
se pierde. Siguiendo la imagen que propone el autor, “una cadena es tan débil como el mas débil
de sus eslabones”, es decir, en la dindmica de la Administracion Publica, el desempefio individual
de cada institucion no es indicador, ni necesariamente contribuye a la consecucion de objetivos

mayores, especialmente, aquellos relacionados al interés comun.

Sobre este mismo tema, (Rivera, 2006:8) atribuye la excesiva pasividad del funcionario publico
al hecho de que éstos pueden ser demandados civil y penalmente, por cualquier conducta que los
identifique como el causante de perjuicios en su contra. Aunque el valor social de estas leyes
anticorrupcion es indiscutible, en la practica generan una cultura de trabajo marcada por un
excesivo sigilo y un apego, casi irracional, al texto de la ley. Los funcionarios temen que alguna
de sus decisiones pueda levantar sospechas de algo y que sean llamados ante la justicia, maxime
cuando hay antecedentes de funcionarios que han sido citados por la Asamblea Legislativa para
rendir cuentas sobre sus decisiones y cuando, en los casos de los proyecto San José-Caldera y
San José-San Ramon, el Ministerio Publico ha ordenado el allanamiento de la institucion y la

incautacion de toda la documentacion.

En cuanto al clima organizacional, los datos mas recientes corresponden a un estudio realizado
por el Centro de Investigacion y Capacitacion en Administracion Publica (CICAP) de la
Universidad de Costa Rica. Como parte de una investigacion para fortalecer la gestion del CNC
se realizo al personal una encuesta de clima organizacional en enero del 2011. Los resultados
parciales fueron incluidos en el Informe Final y denotan serios problemas en el estado animico

de los funcionarios.

La nota general que se obtuvo en el estudio fue de 61,25% de respuestas positivas a un total de
57 preguntas. En términos, generales mas de un 84% de las preguntas obtuvieron una valoracion
inferior a 70% de aprobacion. Los aspectos peor calificados en el estudio fueron, el sentido de
equidad entre los empleados, el interés de los empleados sobre los de la institucion, aspectos

éticos en el ambito de trabajo, y el trabajo ordenado y en tiempo justo. La siguiente tabla da un
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resumen de los puntos peor evaluados, y sobre los cuales el CICAP recomienda al Consejo

Directivo y al Secretario Técnico, enfocar los esfuerzos.

Cuadro 4
Resultados parciales Encuesta de clima y cultura organizacional
Consejo Nacional de Concesiones. Enero, 2011

Pregunta resumida %

Manifiesta un sentido de equidad entre los empleados 50.6%
b. Alos empleados les interesa el logro de sus propios intereses 51.7%

individuales antes que los intereses del CNC e
c. En el CNC se tolera actos que atentan contra la ética y las buenas 51.7%

costumbres e
d. Trabajo ordenado y en el tiempo justo 52.2%
e. Existen en CNC empleados que deterioran calidad trabajo 53.7%
f.  Personal transmite un sentido de unién o de equipo 53.9%
g. Interés del personal por la calidad de su trabajo 54.4%
h. Coordinacion efectiva para cumplir las tareas 55.6%
i. Calidad de los servicios del CNC 57.2%
j. Valoracion del trabajo de la Junta Directiva 58.9%
k. CNC se esmera por mantener servicios de alta calidad 59.4%
I.  Existen empleados que actlien en contra de los intereses del CN 60.6%
m. Lucha contra obstaculos internos importantes para desarrollar su trabajo 61.7%

Fuente: Informe Final. CICAP. Pag. 48
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C. Hallazgos preliminares

El resultado del analisis realizado en este capitulo muestra que son muchos los factores que
afectan la dotacion de medios de accion y que a su vez cada uno de ellos resulta en diferentes
consecuencias en el desempefio de la institucion. En un esfuerzo de sintesis, vamos a mostrar
los principales hallazgos centrados en las mismas categorias utilizadas a lo largo del capitulo, es
decir, hallazgos sobre los factores que afectan: los medios de financiamiento, el capital humano,

desarrollo de habilidades y destrezas (know-how) y la cultura organizacional.

En cuanto a los medios de financiamiento el principal hallazgo tiene que ver con una
superposicion de autorizaciones legales o duplicacion de funciones entre la Ley 7762 que crea el
Fondo Nacional de Concesiones y la ley 8131 (Ley de Administracion Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos) que establece el principio de Caja Unica del Estado por medio del cual,
todos los ingresos percibidos por las agencias de la Administracion Central seran administrados
por el Ministerio de Hacienda. De esta manera, el financiamiento del CNC queda sujeto a los
mismos mecanismos que el resto de la administracion publica siendo que sus necesidades de
recursos financieros difieren considerablemente de la de los Ministerios o instituciones
autonomas del Estado en tanto los tiempos de ejecucion varian segun los avances o retrasos en

la conclusion de las condiciones precedentes.

Otro de los factores que ha afectado los mecanismos de financiamiento del CNC es la injerencia
politica. Segun establece la ley 7762, el CNC tiene la facultad de recolectar fondos provenientes
de venta de servicios a las empresas concesionarias a través del cartel de licitacion o provenientes
de multas en caso de incumplimientos del contrato de concesion. En estos dos casos,
investigaciones realizadas por la Asamblea Legislativa y la Contraloria General de la Republica
seflalan que dichos montos no se han cobrado por expresa voluntad de miembros del Poder
Ejecutivo. Los informes de estas autoridades sugieren que existieron negociaciones extra
contrato y con fines politico-electorales que crearon una serie de “incentivos” para las empresas

adjudicadas, por ejemplo, la exoneracion de ciertos pagos.

En estas mismas lineas, una tercera fuente de financiamiento del CNC ha sido bloqueada, esta
vez por un error administrativo. Los contratos de concesidon establecen un principio de
coparticipacion de las ganancias, a través del cual las empresas adjudicadas deben compartir las
ganancias que se logren por encima del porcentaje de renta negociado. Eltnico proyecto logrado

hasta ahora al cual aplicaba dicha regla es la carretera San José-Caldera operada por Autopistas
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Del Sol. Sin embargo, un error en los contratos de concesion hizo que la obra carezca de
mecanismos de control de ingresos por peaje, por lo que el concesionario esta libre de reportar

lo que desee sin que el Estado pueda corroborar los datos con precision.

El segundo grupo de hallazgos tiene que ver con la dotacion de capital humano. Este ha sido uno
de los problemas mas graves que ha sufrido el CNC a lo largo de su historia institucional y que
ain hoy no ha logrado ser resuelto en su totalidad. EI primer hallazgo en este sentido ya fue
introducido en el capitulo anterior y tiene que ver con la incompatibilidad entre los mecanismos
de movilidad laboral voluntaria implementadas en los afios noventa y la creacion de una nueva
institucion. Al respecto vale la pena recalcar aqui que la movilidad laboral no solo afectd la
cantidad de personal disponible sino que también disminuyo las posibilidades de obtener personal
calificado en tanto que fueron los funcionarios de mayor experiencia los que decidieron acogerse

a la medida.

Otro de los factores que ha impedido que el CNC logré hacerse con un equipo estable y bien
calificado, fue el uso del Régimen de Servicio Civil como mecanismo de reclutamiento. El
principio de igualdad en el empleo publico hace que el Servicio Civil realice todas las busquedas
necesarias dentro del Estado. En el caso del CNC, al ser una figura nueva, el Servicio Civil no
logrd reunir el personal idéneo y termind por ofrecer lo que consideraba era mas cercano a la
necesidad presenta por la institucion. Tal cual se explica en la seccion B del capitulo, la dificultad
para encontrar personal dentro del sector publico llevo a las autoridades a optar por la
contratacion de personal privado a través de consultorias. Esta solucidon termind por afectar
negativamente el desempefio del CNC en varias maneras. En lo que respecta a la disponibilidad
de capital humano, el abuso de contratacion por medio de consultoria generé una disparidad
salarial importante entre los empleados publicos y los privados, lo que termind por desalentar al

personal de planta y estimular la rotacion de personal.

El tercer grupo de hallazgos esta intimamente ligado a esta situacion en tanto la generacion de
habilidades y destrezas recayé sobre el cuerpo de consultores los cuales terminaron yéndose de
la institucion llevandose consigo todo el conocimiento y las lecciones aprendidas. Esta situacion
impidié por afios establecer manuales de estandarizacion de procedimientos los cuales
permitieran asegurar continuidad en los procesos mas alla de la rotacidon de personal. El intento
mas importante en este sentido fue durante la gestion de Rocio Aguilar como Secretaria Técnica

quien con fondos del BID impulsé varios componentes de fortalecimiento institucional. Dos
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afios mas tardes estos esfuerzos fueron truncados por una directriz presidencial que ordenaba
dirigir todos los esfuerzos del CNC a la ejecucion de una obra de gran valor electoral para su

partido.

Finalmente, existen dos hallazgos en referencia a la cultura organizacional del CNC. En el primer
caso, el abuso en la contratacion de consultores instaldé en el CNC una cultura de subvaloracion
del talento interno. A pesar de las dificultades iniciales para el reclutamiento idoneo de personal,
es dificil justifica que luego de mas de diez afios el CNC no haya logrado consolidar un equipo
estable y fomentar su capacitacion. El segundo hallazgo en este sentido, es que la cultura
institucional tal vez se haya visto afectada por los escandalos de corrupcion de los afios noventa
en los que dos expresidentes enfrentaron cargos penales. La nocion, de por de mas acertada, de
que todo funcionario publico debe hacerse responsable por sus decisiones, tuvo el efecto perverso
de fomentar funcionarios extremadamente legalistas mas preocupados por evitar ser llamados a

cuentas que por resolver los problemas colectivos o defender el interés publico.

141



Capitulo VI
Capital de accion Interorganizacional

Introduccién

La ejecucion de una politica publica no es decision de un tinico actor o institucion, sino que es el
resultado de la interaccion de varios actores individuales y organizacionales los cuales desde sus
respectivos espacios de accion pretende defender sus intereses, metas, recursos y estrategias. El
presente capitulo pretende estudiar la constelacion de actores que intervienen en la ejecucion de
la politica de concesiones y las relaciones que establecen con el Consejo Nacional de

Concesiones con el objetivo de valorar sus capacidades de accion interinstitucional.

El capitulo inicia con un resumen de los subprocesos que acompaiian al proceso de concesion.
Estos procesos complementarios se tratan de manera separada por su gran complejidad y
extension, pero ademads, porque implican mayor participacion de actores externos al CNC y por

lo tanto, son ttiles en la observacion del tipo de relaciones se establecen entre si.

Una vez establecidos todos los subprocesos que asisten a los proyectos de concesion, se ofrece
una propuesta de la red de actores involucrados. Para efectos de la investigacion se presenta una
clasificacion en tres grupos, actores estatales, los cuales a su vez se dividen de acuerdo a su
funcion dentro del proceso de concesion en ejecutores, contralores y colaboradores. Luego, los
actores privados, en los cuales se ubican las empresas concesionarias, y finalmente, los actores

de la sociedad civil, que se dividen en usuarios y no usuarios.

Finalmente, se hace el analisis general de los factores que han identificado en este proceso y que
segun los datos recolectados, afectan la forma en la que los actores se relacionan, con su

consecuente impacto sobre el desempefio del CNC y el alcance de la politica de concesiones.
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A. Subprocesos que acompafian a la concesion de obra publica con servicio publico

Los contratos de concesion de obra publica implican un proceso largo y complejo en el cual
participa una gran cantidad de actores de otras instituciones publicas y del sector privado. Con
el objetivo de entender mejor el tipo de relaciones interinstitucionales que establece el CNC con
dichos actores, es necesario tener presente algunos de los subprocesos involucrados en la gestion
efectiva de los proyectos. Estos subprocesos son necesarios e imprescindibles dentro del proceso

de concesion, pero su por su dimension y complejidad se presentan por separado.

1. Subproceso de expropiaciones

El Estado, por el principio juridico de imperio de ley, es el unico que puede ordenar la
expropiacion de un bien dentro del territorio nacional, siempre y cuando el bien a expropiar sea
absolutamente necesario para algiin fin de interés publico. En el caso de los proyectos de
infraestructura de transportes es usual tener que expropiar una serie de propiedades que permitan
al Estado ocupar los terrenos necesarios para las nuevas obras. A este proceso se le conoce como
liberacion de la via. Este proceso ha sido el que mayor dificultad ha traido al CNC en su gestion.
Muchos de los conflictos y atrasos que han tenido los proyectos de concesion en Costa Rica se

deben al mecanismo de expropiaciones vigente.

A continuacion se ofrece un breve resumen descriptivo del proceso de expropiacion basado en la
entrevista a la jefa del Area de Proyectos en Desarrollo y al texto de la Ley de Expropiaciones
(Ley 7495) y su Reglamento. En la seccion B de este capitulo se discutiran algunos de los
principales problemas encontrados por el CNC durante este proceso y sus consecuencias en el

resultado final.

a. Anotaciones preliminares
e Ninguna persona fisica o juridica puede oponerse al proceso de expropiacion.
e El Estado esta obligado a escuchar a todas las partes que justifiquen tener interés sobre
el bien a expropiar, eso incluye las partes en caso de que el bien esté en litigio.
e La Procuraduria General de la Republica actuara como parte cuando el sujeto pasivo sea
una persona menor de edad, incapacitada, ausente o que carezca de personeria juridica o
de capacidad para actuar.

e Se tendra como parte al Patronato Nacional de la Infancia cuando el afectado sea menor

de edad.
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La Administracion estara obligada a reconocer el interés del expropiado, de oficioy a la
tasa legal vigente, a partir de la desposesion del bien y hasta el pago efectivo.

Cuando se trate de una expropiacion parcial de un inmueble y la parte sobrante sea menor
al area permitida para la construccion, la Administracion debera expropiar la totalidad de

la propiedad.

El proceso de expropiacion tiene dos momentos o instancias, el proceso administrativo y el

proceso judicial.

b. El proceso administrativo

Declaratoria de interés publico: El proceso administrativo se inicia con una declaratoria
de interés publico para cada una de las propiedades a expropiar. La declaratoria de interés
publico es un acto motivado, y debe notificarse al interesado o su representante legal. Lo
tienen que firmar el ministro del ramo y el o la Presidente de la Republica. Cada una de
las declaratorias de interés publico debe ser publicado en el Diario Oficial.

Obtencion o confeccion del plano de catastro: En caso de que la propiedad no tenga
plano de catastro, el gobierno lo tiene que confeccionar. El interesado tendra derecho de
apelacion sobre la informacion que el gobierno presente en el plano de catastro.
Avalio: La Administracion, en este caso el CNC, contrata un ingeniero civil a través de
la empresa supervisora del proyecto para realizar el avalio. La ley establece que este tipo
de estudios debe realizarlos un funcionario publico, pero por falta de personal se
subcontrata y luego ese consultor lo presenta al CNC donde un ingeniero civil dentro del
CNC los revisa y los firma y entonces el documento adquiere validez. Cuando est4 listo
se le notifica al interesado y se le da un plazo razonable de 8 dias para pronunciarse si
acepta o no. Aqui la expropiacion toma dos caminos, si el propietario acepta se va a través
de la notaria del Estado (Contraloria General de la Republica) y se hace la escritura. En
este caso lo que se hace para legitimar el acto es una resolucion firmada por el ministro.
(Entrevista 1)

El proceso de avaltio incluye también algunos subprocesos importantes, a decir, la
determinacion del precio justo, revision del avalio administrativo, fijacion de valores,
notificacién del avaluo, apelacion del avalio administrativo, arbitraje y el acuerdo de

expropiacion. (Mata, 2011:204)
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Segitin la Jefa del Area Proyectos en Desarrollo, aproximadamente 20% de los propietarios
aceptan esta via. En cuanto al plazo, para llegar a la firma de la escritura publica se tarda

aproximadamente un afio.

c. Proceso judicial de expropiacion
Cuando el propietario no acepta el avalio que presenta el Estado, se tiene que enviar a la
Procuraduria y ellos abren un proceso Contencioso Administrativo. Este segundo proceso puede

tardar en el mejor de los casos, dos afios. En este caso se sigue el siguiente procedimiento:

e Si el propietario no acepta se tiene que hacer un Acuerdo de Expropiacion el cual debe
ser publicado en La Gaceta.

e Se solicitan los informes de medidas y linderos, las certificaciones literales, todo lo que
tiene que ver juridicamente con la propiedad.

e Se envian estos documentos a la Procuraduria y ellos lo remiten al Juzgado Contencioso
Administrativo y entablan la demanda judicial.

e La Corte tiene que asignar una cuenta en el Banco de Costa Rica para cada expediente.

e Se procede hacer el depdsito de los fondos correspondientes del proceso administrativo
y se le notifica nuevamente a la Procuraduria, y ellos notifican al juzgado.

e ElJuzgado hace las notificaciones a las partes afectadas sobre el depdsito.

e Laley establece dos meses para dar la entrada en posesion judicial.

e Las partes tienen derecho a apelaciones y el proceso se puede extender por varios meses
hasta un fallo definitivo. Por ejemplo, el juzgado nombre un perito judicial que repita
todo el proceso del avaluo para determinar un nuevo valor, considerando que el
propietario no acepto el avaluo original. En caso de que siga la disconformidad, se puede

incluso nombrar un tercer perito en discordia.
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2. Subproceso de Refrendo de contratos40

La Contraloria General de la Republica es un 6rgano auténomo que trabaja como auxiliar de la
Asamblea Legislativa en el control del gasto publico a través de las contrataciones de la
Administracion Central. Son sujetos de refrendo todos los contratos emitido por las instituciones
publicas, sin excepcion alguna, esto en tanto la legislacion no distingue entre gobierno central,

instituciones autdnomas, u drgano desconcentrado.

El refrendo es un acto de aprobacién que tiene por objeto verificar la adecuacion de las
contrataciones efectuadas por la Administracion en base a las leyes vigentes. El refrendo no debe
confundirse con una autorizacion la cual consiste en un acto previo por medio del cual un ente
faculta a otro para hacer algo, el refrendo por el contrario se realiza una vez concluida la
formalizacion del contrato entre las partes. El refrendo tampoco es una auditoria ni una
investigacion. Se presume la veracidad de todos los documentos y datos aportados por la
institucion por el principio de buena fe que rige la actividad contractual publica, sin embargo, la
responsabilidad de su veracidad recae sobre los funcionarios encargados de la creacion y entrega

del expediente.
A la hora de analizar el refrendo de un contrato la Contraloria considera los siguientes aspectos:

1. Que exista contenido presupuestario para cubrir el precio contractual, segin lo dispone el

articulo 8 de la Ley de Contrataciéon Administrativa.

2. Que para la seleccidon del contratista se haya seguido el procedimiento ordinario de concurso

o la excepcion de contratacion directa que corresponda segun el ordenamiento juridico vigente.

3. Qué estén incorporados en el expediente administrativo de la contratacion, los estudios
técnicos que sustenten la seleccion del objeto contractual y los demas términos del cartel, cuando

asi lo requiera el ordenamiento juridico.

4. Que las partes tengan la capacidad juridica para acordar y suscribir las obligaciones contenidas

en el contrato.

40 La informacion de esta seccidn se basa en el Reglamento sobre Refrendo de las Contrataciones de la
Administracion Publica (R-CO.44 de la Contraloria General de la Republica) y sobre lo expuesto por (Mata,
2011:191-198)
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5. Que consten en el expediente de la contratacion las garantias requeridas de la ley y el cartel
del concurso para las etapas de transicion y de ejecucion contractual, segiin estén prevista en el

contrato, asi como las especias fiscales que corresponden segun el ordenamiento juridico.

6. Que los derechos, obligaciones, y demas condiciones incluidas en los contratos, se ajusten a
los términos del cartel y sus modificaciones, a la oferta adjudicada y sus aclaraciones, asi como
a los términos de acto de adjudicacion y de los estudios técnicos que los sustentan. El analisis de

refrendo no implica en absoluto una revision de la correccion de los estudios técnicos en cuestion.

7. Que los derechos, obligaciones y demas condiciones incluidas en el contrato, resultan
sustancialmente conformes con la Ley de Contratacion Administrativa, el Reglamento a la Ley
de Contratacion Administrativa y la normativa especial que regula la materia objeto del contrato

administrativo seglin corresponda.

8. Que el precio del contrato se ajuste a los términos del avalio administrativo, en los casos

previstos y segun los términos dispuestos en el ordenamiento juridico.

Si la Contraloria determina el refrendo del contrato, éste sera indicado con el sello de aprobacidn
estampado en la portada del documento contractual. Las consideraciones de la Contraloria se
presentaran a través de un oficio. Si por el contrario, la Contraloria no otorga el refrendo, las
razones se acreditaran por medio de oficio. La notificacion del acto se realizara de conformidad

a lo que dispone la Ley General de la Administracién Publica en su articulo 262.

Considerando que el refrendo es un paso posterior a la firma del contrato con la empresa
concesionaria y que observar algunas de las posibles observaciones de la Contraloria es dificil a
este nivel del proceso, en tiempo reciente se ha aprobado un procedimiento alternativo que se
llama “toma de razon” el cual consiste en una revision previa al contrato con el objetivo de
identificar posibles falencias. Este procedimiento tiene ciertas reglas, por ejemplo, se debe
realizar una vez el cartel esté listo, pero antes de recibir ofertas. La toma de razdén se puede
solicitar solo cuando el cartel contenga los términos integrales del futuro contrato, con la salvedad
de los aspectos derivados de la oferta adjudicataria. De esta manera, se podra prescindir del
refrendo en el tanto la Administracion no varie los términos del contrato revisado en esta previa
por la Contraloria General de la Republica. Cuando haya existido variacion a dichos términos,
deberia someterse el contrato a refrendo, para lo cual la Administracion especificard en la nota
de remision referida en el articulo 12 del reglamento, los cambios concretos operados asi como
su sustento técnico, financiero y juridico, segiin corresponda.
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La Administracion interesada en someter sus contratos a este procedimiento debera realizar la
solicitud a la Contraloria por escrito especificando las razones que los sustentan, asi como las
categorias contractuales que pretende aplicar. Finalmente, la Contraloria resolvera en cuarenta
dias si acepta la solicitud. Si la acepta, la Contraloria emitird una resolucion motiva de la
autorizacion y dispondra del procedimiento a seguir. La Administracion debera publicar la
resolucion en la Gaceta oficial. La Administracion debera especificar en el cartel del concurso

respectivo, si aplicard o no el tramite alternativo autorizado.

3. Subproceso de reubicacidn de servicios publicos

Algunos proyectos de infraestructura requieren de la intervencion o traslado de servicios
publicos. Esta es una situacion comun en el caso de la construccion o ampliacion de las carreteras
como el caso de los proyectos de corredor vial San José — Caldera y San José- San Ramon. En
estos casos, los servicios publicos a trasladar fueron los acueductos de agua potable, los

alcantarillados (pluviales y sanitarios), electricidad, teléfono, internet y oleoductos.

A pesar de que es facil prever esta necesidad, la legislacion aprobada en caso de concesidén no
determina cudl deberia ser el proceso, ni qué actor es el responsable de llevar a cabo las tareas y
cubrir los gastos. En el caso de los proyectos de infraestructura vial, la Ley 5060 (Ley General
de caminos) asiste al CNC en tanto establece que el MOPT es el ministerio rector del derecho de
via de los caminos y éste subordina la utilizacion que hacen las instituciones proveedoras de
servicios publicos de este derecho de via. Es decir, el MOPT es la entidad que deberia definir
qué hacer con esos servicios publicos, mientras que las otras organizaciones deberian apegarse a

sus lineamientos.

Pero, ;qué pasa en aquellos casos de concesion en los que los proyectos no involucren
construccion de infraestructura vial? Existe un vacio legal al respecto y el éxito de la operacion
dependera por completo de la capacidad de coordinacién interinstitucional del CNC. En este
sentido, durante la Administracion Arias Sanchez (2006-2010) se cred el Ministerio de
Coordinacién Interinstitucional a través del cual se concretaron algunos convenios de
cooperacion entre el CNC y las empresas estatales proveedoras de servicios publicos (agua,
electricidad, teléfono, internet y combustible). Este ministerio solo existio durante esa
administracion; sin embargo, los acuerdos se mantuvieron durante las siguientes

administraciones.
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Segun, (Mata, 2011:222) a pesar de la ausencia de un procedimiento preestablecido y acordado

entre los actores, el proceso que se ha usado hasta el momento incluye los siguientes pasos:

e Definicion de trazo de la carretera.

e Visita al sitio para hacer inventario de conflictos (primera identificacion).

e Busqueda en los registros de la institucion publica (planos y otros tipos de registros).

e Visita al sitio de funcionarios que hayan participado en dichos trabajos para reunir su
dictamen verbal.

e Esquema de reubicacion.

e Estimacion dentro del proyecto para que el concesionario lo pueda ofertar.

¢ Adjudicacion al concesionario del contrato.

e Concesionario contacta a la institucion y le hace transferencia de fondos o coordina y

realiza el trabajo el concesionario mismo bajo supervision de cada institucion.

El resultado de este proceso ha variado de institucidn a institucion y hasta ahora ha sido aplicado

solamente a los proyectos San Jos¢ —Caldera y San José- San Ramoén.

B. Propuesta de red de actores

El CNC es el ente estatal encargado por ley de impulsar los contratos de concesion en el pais.
Desde la Secretaria Técnica, el CNC coordina los aspectos basicos correspondientes a los
diversos procesos, desde los estudios de prefactibilidad, el disefio del cartel, la licitacion,
adjudicacion y supervision de la obra y su explotacion. Sin embargo, el CNC no tiene el control
total sobre el producto final. La gestion del proceso central del proyecto de concesion, asi como
la coordinacién de cada uno de los subprocesos detallados en el apartado anterior, obliga al CNC

a entablar una amplia red de relaciones con otras instituciones del Estado.

Cada uno de estos actores tiene un rol distinto y su participacion es imprescindible y central en
el éxito del proyecto. A continuacion presentamos una descripcion de cada actor y su papel
dentro del proceso de concesion siguiendo la clasificacion propuesta por (Mata, 2011:241) en
base al rol que juega cada institucion. Asi, el CNC va interactuar con tres grupos de actores, los
actores estatales, que a su vez estan clasificados en actores publicos ejecutores, actores publicos
contralores y actores publicos colaboradores. Los actores del Sector Privado, que incluyen a las

empresas concesionarias y a los entes financieros que las asisten y finalmente, un grupo de
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actores pertenecientes a la sociedad civil que se pueden clasificar seglin su relacion con la obra

en usuarios y no usuarios.

Figura 3.
Esquema Red de Actores que intervienen en
la politica de concesién de obra publica

e Ejecutores
e Contralores

Actores
Estatales

e Colaboradores

—
Actores * Empresas

Sector e Entidades
Privado financieras

Concesiones

Sociedad e Usuarios
Civil e No usuarios

Fuente: Elaboracién propia

1. Actores publicos

Con el objetivo de tener un panorama mas claro de la red de actores que participan en la ejecucion
de la politica publica de dotacion de infraestructura de transportes a través de contractos de
concesion de obra publica, se presenta a continuacion una breve descripcion de cada actor, sus
principales caracteristicas y su relacion con el proceso de concesion. Esta informacion va a
permitir entender mejor cudles son las relaciones entre cada actor y cudles son los factores que

afectan la capacidad de accidn interorganizacional del CNC.



a. Actores ejecutores

1. Presidencia de la republica

Es el actor de mayor jerarquia en toda la red de actores publicos. Esta compuesto por el o la
Presidente y su grupo de asesores. Su rol en el proceso de concesion es de apoyo al proceso y de
generar las voluntades politicas necesarias. La voluntad politica de la maxima autoridad publica
del pais tiene repercusiones directas sobre el proceso en la medida en que puede agilizar procesos

(no procedimientos), direccionar fondos e intermediar en conflictos.

El tema del rezago en infraestructura de transportes es recurrente en la opinion publica
costarricense, por lo que ser la figura politica visible detras de la orden de inicio de un proyecto
o la inauguracion de una obra, significa un alto nivel de exposicién mediatica, lo que puede llegar

a traducirse en puntos positivos en los indices de popularidad sobre su gestion.

El o la Presidente del Poder Ejecutivo puede actuar a través de Decretos Ejecutivos, directrices
o a través de instrucciones directas a sus ministros y ministras. En el caso concreto del Consejo
Nacional de Concesiones, la Presidencia tiene la facultad de intervenir a través del Consejo
Directivo, el cual es usualmente precedido por el ministro o ministra de Obras Publicas y
Transportes, pero en el que también se encuentran otros miembros del Poder Ejecutivo como el
Ministro de Hacienda, Ministro de Planificacion y Politica Econdmica y el Presidente Ejecutivo

del Banco Central.
2. Ministerio de Obras Publicas y Transportes

Es el ente rector del Sector Transportes. Su objetivo general es dotar al pais de la infraestructura
de transportes necesaria para garantizar la calidad de vida de los costarricenses asi como la
competitividad del pais. Entre sus funciones esta planificar, coordinar, regular, controlar y
fiscalizar todo lo referente al sector transportes. Para ello cuenta con seis consejos y cuatro

divisiones:

* Consejo Nacional de Viabilidad (CONAVI)
* Consejo Nacional de Concesiones (CNC)

* Consejo Técnico de Aviacion Civil (CETAC)
* Consejo de Seguridad Vial (COSEVI)

* Consejo de Transporte Publico (CTP)

* Consejo Portuario Nacional (CPN)
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* Division de Transportes

* Division Administrativa

* Division de Obras Publicas
% Division Maritimo Portuaria

3. Consejo Nacional de Concesiones (CNC)

Es el principal ente gubernamental encargado de impulsar la politica de concesiones en el pais.
Es un organo con desconcentracion maxima, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y
Transportes. Su accionar tiene fundamento juridico en la Ley 7762 del 14 de Abril de 1998 y su
Reglamento, DE-27098-MOPT del 12 de Junio de 1998. Esta conformado por un Consejo

Directivo, una Auditoria Interna y una Secretaria Técnica.

La Secretaria Técnica es su principal instancia operativa y se compone de los siguientes

departamentos segun su cronograma:

Area de Promocion y Pre-inversion
Area de Administracion Financiera

Area de Formulacion y Licitacion

YV V V V

Area de Administracion de Contratos

Ademas cuenta con un Area de Asuntos Legales, Area de Gestion de Recursos Humanos y una

Auditoria Interna.
4. Consejo Nacional de Vialidad (CONAVI)

Organo de desconcentracién méxima, adscrito al Ministerio de Obras Piblicas y Transportes
(MOPT) creado el 29 de mayo de 1998 mediante la Ley 7798. Tiene personeria juridica
instrumental y autoridad para administrar el Fondo Vial, esta a cargo de la conservacion y
construccion de las carreteras, calle de travesia y puentes de la red vial nacional; permitiéndosele
subscribir los contratos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. Entre sus principales
funciones esta planear, programar, administrar, financiar, ejecutar y controlar la conservacion y
la construccion de la Red Vial Nacional (RVN), en concordancia con los programas que elabora

la Direccidn de Planificacion del MOPT.

El CNC y el CONAVI fueron creados para administrar fondos distintos y ejecutar obra publica

mediante figuras contractuales distintas; mientras el CNC se rige por la Ley de Concesion de
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Obra Publica con Servicio Publico y administra el Fondo Nacional de Concesiones, el CONAVI
se rige por la Ley de Contratacion Administrativa y maneja el Fondo Vial, por lo tanto, ambos

son responsables por la construccion y mantenimiento de la totalidad de la Red Vial Nacional.

El CONAVI participa del proceso de concesion de obra publica en varios aspectos como por
ejemplo, coordina con la Oficina de Planificacién del MOPT para aquellos proyectos que fueron
disefnados antes de que existiera el CNC, ofrece personal especializado en préstamo al CNC. Sin
embargo, su nexo mas fuerte esta en el subproceso de expropiaciones. Los fondos estatales
destinados a adquirir los derechos de via de los proyectos viales por medio de expropiaciones
provienen del Fondo Vial que administra el CONAVI. Por lo tanto, es necesaria una constante

comunicacion y coordinacidn entre ambas instituciones.

b. Actores contralores

1. Asamblea Legislativa

La Asamblea Legislativa representa el Primer Poder de la Republica, estd compuesto por 57
diputados y diputadas de eleccion popular en proporcion a la poblacién de cada provincia del

pais.

La relacion de la Asamblea Legislativa con la politica de concesion se puede dividir en dos
momentos, el legislativo y el de control politico. En el primer caso, es la Asamblea Legislativa
la encargada de aprobar las leyes 7762 y 8643 que brindan el marco juridico que autoriza y regula
el uso de los contratos de concesion y que ademas crean el CNC. En el segundo caso, la
Asamblea Legislativa tiene la potestad mediante el voto de mayoria del plenario, de formar
comisiones especiales de investigacion sobre aspectos de interés publico. En este sentido, el 25
de agosto del 2010 durante la sesion ordinaria nimero 065, el Plenario legislativo aprobo la
creacion de la “Comision Especial que investigara y Analizara todos los Procesos de Concesion
que ha otorgado el Estado costarricense, o esté por otorgar, al amparo de la Ley 7762 y su

modificacion parcial contenida en la Ley 8643.”

Esta Comision Especial, llamo6 a comparecer a Ministros y Viceministros de Obras Publicas y
Transportes, a gerentes de empresas concesionarias, directores de consejos del MOPT,

funcionarios del CNC, consultores externos, etc. El trabajo de investigacion realizado por esta
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comision logré identificar una serie de irregularidades en los procesos de concesion, pero también
identifico algunas de las mas grandes deficiencias administrativas del CNC y en su Informe de

Mayoria propone una lista de recomendaciones para mejorar su capacidad de gestion.

2. Contraloria General de la Republica

La Contraloria General de la Republica fue creada en 1951 y tiene su fundamento en la
Constitucion Politica de 1949. Es un érgano constitucional del Estado, auxiliar de la Asamblea
Legislativa en el control superior de la Hacienda Publica y rector del sistema de fiscalizacion en
Costa Rica. El Contralor y Subcontralor responden ante la Asamblea Legislativa por el
cumplimiento de sus funciones y pueden ser removidos por votacion de al menos dos terceras

partes del total de miembros de la Asamblea Legislativa.

En Costa Rica, los beneficios patrimoniales y toda liberacion de obligaciones en favor de un
sujeto privado, deberan darse por medio de una ley y estaran sujetos a la fiscalizacion facultativa
de la Contraloria de la Republica. Cuando se otorgue el beneficio de una transferencia de fondos
del sector publico al privado, gratuita o sin contraprestacion alguna, la entidad privada debera

rendir cuentas a la Contraloria.

En el caso de los contratos de concesion de obra publica, éstos establecen exoneraciones de
impuestos para la empresa concesionaria durante los periodos de construccion y explotacion de
la obra. Por este motivo, el concesionario como ente privado que administra una obra publica y
que goza de beneficios provenientes de relaciones con el sector publico, es sujeto de control por

parte de la Contraloria en lo que respecta a estos beneficios. (Mata, 2011:249)
3. Defensoria de los Habitantes

La Defensoria de los Habitantes de la Republica es la institucion responsable de proteger los
derechos e intereses de las y los habitantes del pais frente a las acciones y omisiones del sector
publico y en el cumplimiento de su mandato divulgara y promocionara esos derechos. Asi mismo,

velara porque el funcionamiento del Sector Publico se ajuste a la moral y la justicia.

Si en el ejercicio de sus funciones, la Defensoria llega a tener conocimiento de la ilegalidad o
arbitrariedad de una accion, debe recomendar y prevenir el organo respectivo, la rectificacion
correspondiente, bajo los procedimientos de ley; pero si se considera que el hecho puede

constituir delito, debe denunciarlo ante el Ministerio Publico.
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En cuanto a los contratos de concesion, la Defensoria ha realizado evaluaciones y estudios sobre
las relaciones entre la administracion y el concesionario y ha denunciado situaciones andémalas
en el manejo de los contratos. Una denuncia de la Defensoria de los Habitantes podria dar lugar
a una comision de investigacion de la Asamblea Legislativa o a un expediente de investigacion
del Ministerio Publico. Para ejemplos concretos del accionar de la Defensoria de los Habitantes
en aspectos referentes a las concesiones ver: Defensoria de los Habitantes, OFICIO N° 02700-
2014-DHR -[AE] del 17 de marzo del 2014.

4. Autoridad Reguladores de los Servicios Publicos (ARESEP)

La Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos nace en 1996 con la Ley 7593 la cual le
confiere personalidad juridica y patrimonio propios. El principal objetivo de la ARESEP es que
los servicios publicos regulados se presten en condiciones dptimas de acceso, costo, calidad y
variedad. De forma tal que los intereses de los usuarios, consumidores y prestadores de servicios

busquen ser armonizados.

Los servicios publicos regulados por la ARESEP son: electricidad, telecomunicaciones, agua
potable y alcantarillado, combustibles, riego, transporte publico, servicios maritimos, aéreos y

portuarios, ferrocarriles y correos.

Con respecto a los contratos de concesion de infraestructura de transportes, la Ley 7593 establece
en su articulo 5 que la ARESEP fijara los precios y tarifas de los servicios publicos antes
indicados, ademas, velara por el cumplimiento de las normas de calidad, cantidad, confiabilidad,
continuidad, oportunidad y prestacion optima de los mismos. En este sentido, durante la etapa
de creacion del cartel, el CNC esta obligado por ley a consultar al ARESEP sobre la estructura
tarifaria, los parametros de ajuste tarifario, los parametros de calidad de servicio al cliente y el

porcentaje de honorarios de la auditoria y fiscalizacion del contrato.

Sin embargo, la Ley 7762 en su articulo 64 establece una excepcion general de las concesiones
sobre la Ley 7593 de la ARESEP, por lo tanto, el disefio de la estructura tarifaria y los elementos
financieros que las sustentan corresponden exclusivamente al CNC; mientras que la ARESEP se
limita solo a dar su criterio sobre la razonabilidad y coherencia de la misma en relacion
directamente con el proyecto concesionado. Es decir, en estos casos la ARESEP no disefia y

aprueba la estructura tarifaria, pero su consulta es obligatoria y sus observaciones, vinculantes.
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Durante el periodo de explotacion de las obras en concesion, la Ley 7762 le otorga a la ARESEP

las siguientes atribuciones:

» Atender denuncias sobre cobros irregulares
» Atender denuncias por faltas en la calidad del servicio

» Resolver discrepancias sobre resultados de la metodologia de revision tarifaria

La ARESEP comunicara a la empresa concesionaria las denuncias y establecera plazos

razonables en los que puedan entregar pruebas de descargo.

C. Actores publicos colaboradores

1. Procuraduria General de la Republica

La Procuraduria General de la Republica fue creada mediante el Decreto-Ley 40 del 02 de junio
de 1948, emitido por la Junta Fundadora de la Segunda Republica, presidida por José Figueres

Ferrer.

Este es el 6rgano superior consultivo técnico-juridico de la Administracion Publica; representante
legal del Estado; asesor de la Sala Constitucional, Notario del Estado y facilitador de informacién
juridica a la sociedad. Tiene independencia funcional y de criterio en el desempefio de sus
atribuciones. Es también el ente defensor de los funcionarios ptblicos cuando exista alguna causa

penal contra ellos por actos o hechos en que participen en el cumplimiento de sus funciones.

La relacion de la Procuraduria con el proceso de concesion esta directamente ligado a la segunda
etapa del proceso de expropiacion, cudndo éste pasa de la Sede Administrativa a la Sede Judicial.
En este momento, la Procuraduria notifica al propietario y los otros interesados con el fin de
realizar el pago correspondiente. La Procuraduria inscribe los terrenos adquiridos a nombre del

Estado. (Entrevista 1) (Mata, 2011:254)
2. Ministerio de Planificacion y Politica Economica (MIDEPLAN)

El Ministerio de Planificacion y Politica Economica es el 6rgano asesor y de apoyo técnico de la
Presidencia de la Republica. Es el ente encargado de formular, coordinar, dar seguimiento y
evaluar las estrategias y prioridades de la Administracion. Es decir, es la institucion en la que se

gestan la vision y metas de mediano y largo plazo sobre las que trabaja el gobierno.
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Su principal relacion con la politica de concesion es en el area de planificacion estratégica. El
MIDEPLAN es la institucion que debe identificar las inversiones clave en infraestructura y
evaluar cuales son los mecanismos de financiamiento mas adecuados. Ademas, el MIDEPLAN
deberia ser la entidad encargada de fomentar los acuerdos de cooperacion interinstitucional

necesarios para la consecucion de las metas incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo.
3. Ministerio de Hacienda

Desde 1966, el Ministerio de Hacienda es el ente encargado de dirigir y ejecutar toda la politica
hacendaria de Costa Rica. Su principal objetivo es asegurar a la sociedad costarricense la efectiva
y justa recaudacién y captacion de los recursos financieros necesarios para satisfacer sus
necesidades y obligaciones, asi como, mediante su adecuada asignacion, contribuir con eficiencia

y transparencia al desarrollo econdmico y social del pais.
En cuanto a las concesiones, el Ministerio de Hacienda tiene participacion en diversos momentos:

» Exoneraciones: los contratos de concesion de obra, por ser proyectos del Estado, tienen
exoneracion para los equipos que son ingresados en el pais. El Ministerio de Hacienda
tiene que aprobar y revisar todas esas importaciones.

» Gestion de la garantia de ingreso minimo: los contratos de concesion suelen tener
clausulas de ingresos minimos garantizados por el Estado por un determinado plazo.
Segun estas clausulas, si el concesionario no alcanza los niveles de ingresos indicados en
los contratos, la Administracion Concedente le completara el faltante hasta el tope de
ingresos minimos acordado en el contrato. El Ministerio de Hacienda debe aprobar y
entregar dicha garantia.

» Captacion del canon de explotacion: La Ley 7762 establece que el concesionario debe
pagar un canon de explotacion de la concesion igual al 1,25% de los ingresos brutos de
la concesion.

» Durante la etapa de explotacion, el concesionario debe informar anualmente sobre las
inversiones que ha realizado en el proyecto, tanto en infraestructura como en equipos. El
detalle de inversiones debe incluir expropiaciones, amortizaciones (que a su vez deben
coincidir con los montos reportados por el concesionario al Ministerio de Hacienda),
sustitucion de equipos, desarrollo y ampliacidn de areas de descanso y areas comerciales.

(Mata, 2011:256)
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4. Ministerio de la Vivienda y Asentamientos Humanos

El Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, es el organo técnico Rector del Gobierno

de la Republica en materia de viviendas y ordenamiento territorial.

Desde este Ministerio, se emiten las politicas y directrices, en funcién de las necesidades y
demandas de los distintos estratos socioecondmicos, con el proposito de facilitar el acceso a

viviendas, sujetas a la coordinacion de una planificacion integral de nuestro pais*!.

La relacion del Ministerio de Vivienda con los proyectos de concesion de obra publica es en el
tema de la reubicacion de asentamientos ubicados en los derechos de via. Estos asentamientos
no planificados, generalmente son construcciones ilicitas que invaden el derecho de via de las
carreteras. Corresponde a este Ministerio y a sus entidades adscritas, la pronta reubicacion de
dichas familias con el fin de poder resolver sus problemas de vivienda y a la vez impedir atrasos

en la ejecucion de las obras. (Entrevista 1.)
5. Municipalidades

La Republica de Costa Rica esta dividida en siete provincias, las cuales a su vez estan divididas
en cantones. En total en todo el territorio nacional hay 81 cantones. En Costa Rica, los cantones
son las unicas unidades administrativas en contar con gobiernos locales o municipalidades, de
ahi, su gran importancia politica. Los cantones se dividen en distritos y los distritos en barrios.
Los Concejos Municipales son presididos por un alcalde que es electo popularmente por un

periodo de seis afios.

La relacion de las municipalidades con el proceso de concesion tiene que ver principalmente con
el uso del suelo y el manejo de los espacios publicos y vias publicas. Las municipalidades son
responsables por la planificacién urbana del canton a través de sus Planes Reguladores. Los

proyectos de infraestructura dados en concesion deben considerar esos Planes Reguladores.

Por otra parte, las municipalidades son las encargadas de brindar permisos de construccion,
operacion y patentes comerciales, por lo tanto, son ellas las encargadas de evitar la aparicion de
asentamientos ilegales o actividades en las margenes de las vias. Junto con el MOPT, son las

responsables de que se respeten los margenes de las vias y las lineas férreas.

41 http://www.mivah.go.cr/Nosotros Quienes Somos.shtml
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Finalmente, las comunidades organizadas pueden canalizar sus intereses y preocupaciones al

respecto del impacto de algin proyecto de concesion a través de las municipalidades.
6. Instituciones proveedoras de servicios publicos

La participacion de las instituciones estales proveedoras de servicios publicos es vital para el
¢éxito de los proyectos de concesion, y hasta el dia de hoy, una de sus mas grandes dificultades.
Cuando los proyectos de concesion, como por ejemplo, los corredores viales de San José-Caldera
o San José-San Ramon, requieren la ampliacion de la via o atraviesan otras obras de
infraestructura, como acueductos u oleoductos, el CNC y la empresa concesionaria deben

coordinar con éstas instituciones para el traslado de las mismas.

De acuerdo a las entrevistas realizadas a los funcionarios del CNC, las principales instituciones
son: Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz (CNFL),
Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA) y la Refinadora Costarricense
de Petréleo (RECOPE). El principal problema consiste en la ley no establece claramente quién
debe hacerse cargo de los costos del traslado de dichos servicios. Ademas, por falta de
planificacién y coordinacidn, estas instituciones no incluyen el costo de las obras en sus
presupuestos ordinarios lo que termina resultando en mas atrasos dentro de la implementacion
de los proyectos. En el caso del proyecto San José-San Ramon, los costos de las obras fueron

incluidos en el contrato aunque no queda claro que impacto tiene este sobre la tarifa propuesta.

2. Actores del sector privado

A partir del estudio de la reforma que dio origen a la politica publica de concesiones, queda claro
que el Estado costarricense busca resolver el rezago en infraestructura de transportes a partir de
la coproduccion de servicios publicos entre el Estado y las empresas privadas. En términos
generales, el Estado ofrece un marco juridico que permite y regula la actividad, una
institucionalidad correspondiente y las condiciones de prefactibilidad de los proyectos, mientras
que las empresas para participar deben competir a través del proceso de licitacion y las
seleccionadas deben realizar las inversiones iniciales. El principal incentivo que ofrece el Estado
para atraer las empresas es un margen de ganancia a través del dominio sobre un mercado

controlado por un plazo de entre 20 y 30 afios de explotacion.
Hasta el momento el CNC ha trabajado con las siguientes empresas:
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1. Proyecto San José —Cadera:

e José Cartellonne Construcciones Civiles (Argentina)

e Autopistas del Sol (Espafia)

Luego de 8 afios de atrasos para refrendar el contrato y dar la orden de inicio, el concesionario
decide traspasar los derechos del contrato a una nueve empresa, Autopistas del Sol. La empresa
Autopistas del Sol fue la encargada de la construccion de la carretera, la cual fue inaugurada por
el Presidente Oscar Arias Sanchez el 27 de enero del 2010. La obra se encuentra actualmente en

etapa de explotacion.
2. Proyecto San José —San Ramén:

e Consorcio Vial San José-San Ramén compuesto por Concesiones Viales de Costa Rica
S.A., Itinere Costa Rica S.A., Soares Da Costa Concesiones Costa Rica S.A. y M&S
Concesiones S.A.

e OAS (Brasil)

La obra fue adjudicada el 7 de junio del 2004 al Consorcio Vial San José- San Ramén. Ante la
imposibilidad de completar las condiciones precedentes, el 22 de septiembre del 2006, el Consejo
Directivo del CNC dispone una suspension indefinida del proyecto. Luego de un largo y
complejo proceso de reequilibrio financiero del proyecto a raiz de los atrasos, el 11 de octubre
de 2012 aprobd la solicitud de reequilibrio econdmico del proyecto y enviado a la Contraloria
General de la Republica para el refrendo. El 11 de marzo del 2013 la Contraloria General de la
Republica da el refrendo, sin embargo, las colectividades del occidente del valle central se
manifestaron en contra del proyecto lo que llevo a la Presidente de la Republica a tomar la
decision de rescindir el contrato. En marzo del 2014, el gobierno pagd a OAS una indemnizacion

de US$35 millones de ddlares*?.
3. Terminal de pasajeros Aeropuerto Internacional Daniel Oduber:
e CORIPORT

CORIPORT es una empresa de proposito especial que gand la licitacion publica internacional
del Aeropuerto Internacional Daniel Oduber Quirds en Liberia ("AIL"), provincia de Guanacaste.

AIL es el segundo aeropuerto internacional de importancia en Costa Rica, y esta localizado

42 http://www.nacion.com/nacional/gobierno/Gobierno-OAS-San-Jose-San-Ramon 0 1402059979.html
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estratégicamente en una zona con multiples actividades turisticas y econdmicas. Coriport esta
conformado mayoritariamente por dos reconocidas firmas del sector aeronautico internacional
de amplia experiencia: MMM Aviation Group S.A. de Canadd y ADC & HAS de EE.UU,,
ademas de varios inversionistas minoritarios locales ¢ internacionales representados por las
sociedades Inversiones Cielo Claro S.R.L., Cocobolo Inversiones S.R.L. y Emperador Pez

Espada S.R.L*.

4. Proyecto Terminal de Contenedores de Moin:
e APM Terminals

5. Proyecto Carcel de Pococi:
e MTC Halle Mills Morris Architecs

El proyecto fue adjudicado el 9 de enero del 2002 por acuerdo del Consejo Directivo del CNC.
El 16 de octubre del 2002, la Defensoria de los Habitantes interpone un recurso de
inconstitucionalidad ante la Sala I'V. La Sala emite la resolucion completa en el mes de junio del
2005, en base a la sentencia de la Corte Suprema, el ministro de Justicia emite un oficio el 8 de
noviembre del 2006 indicando que el Estado costarricense ya no tiene interés en continuar con el
proceso de licitacion. La empresa no acepta rescindir el contrato por mutuo acuerdo y solicita al

Estado una indemnizacion de US$25,5 millones de dolares. (CNC. Oficio DST-OF-0691-2014)

3. Actores de la sociedad civil

Los proyectos de concesion de obra publica en transportes tienen la particularidad de que los
pagan solamente los ciudadanos que usan la obra en contraposicion con las obras financiadas con
los fondos publicos a los que contribuyen todos los costarricenses. Si bien es cierto, el beneficio
general para el pais y su desarrollo sera percibido por toda la ciudadania, el costo directo sobre

la construccion de la obra, la cubren los usuarios.

Los usuarios se pueden organizar en colectivos para defender sus intereses, en el caso de los
proyectos de concesion han existido al menos dos grupos organizados de vecinos que han

interpuesto objeciones a los proyectos. En el caso del proyecto San José- Caldera, los vecinos

43 BID. http://www.iic.org/es/proyectos/costa-rica/cr3941a-01/coriport
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de Ciudad Colon y Santa Ana se manifestaron en contra del pago de peajes. Aunque en este caso
los vecinos no se agruparon de manera especifica para oponerse al proyecto, utilizaron

organizaciones pre-existentes como la Asociacion de Valores Patridticos.

En el caso del proyecto San José-San Ramon, los vecinos se organizaron alrededor del Foro de
Occidente el cual esta conformado por pequefias organizaciones a niveles cantonales de las zonas
de San Ramon, Palmares, Grecia, Sarchi y San Pedro de Poas. El Foro sirvié como plataforma
para articular sus demandas y protestas hasta lograr que el Poder Ejecutivo suspendiera el

contrato.

C. Factores que afectan el capital de accidn interorganizacional

1. Falta de vision de pais

Luego de la guerra civil de 1948 y la posterior fundacion de la Segunda Republica, Costa Rica
se enrumbd en un proyecto de pais orientado a la modernizacion, al desarrollo de una industria
local y la consolidacion del sistema democratico. Este proyecto de pais, tal cual se detalla en el
Capitulo III, estuvo vigente hasta bien entrada la década de los afios setenta. Luego vino la crisis
econdmica y una nueva reforma, con la cual se pretendia instalar un nuevo modelo de desarrollo,
estd vez, con un retorno de Costa Rica a los mercados internacionales y con un aparato estatal

mas pequefio y eficiente.

Sin embargo, a pesar de los avances en el impulso de este nuevo modelo de desarrollo, asi como
en la reforma del Estado, el pais no ha logrado crear el consenso politico y social necesario para
impulsar una nueva vision de pais. Practicamente todos los académicos y analistas politicos
locales coinciden en que Costa Rica no ha logrado definir un rumbo claro dentro de sus nuevas
posibilidades. Mientras tanto, los gobiernos de turno, ensayan diferentes aproximaciones a los

mismos problemas que se vienen arrastrando desde inicios de los afios ochenta.

Uno de los sectores donde la falta de vision de pais es mas evidente es en el sector de
infraestructura de transporte. Costa Rica requiere, urgentemente, visualizar el pais que desea en
términos de infraestructura y proyectar esa imagen sobre sus instituciones y hacia el extranjero,

con el objeto de discernir cuales son los mecanismos mas adecuados para lograr dicha meta.

Sin duda, el primer paso para lograrlo serd mejorar sus sistemas de planificacion estratégica

entendida ésta como “la definicion de planes futuros de desarrollo que sean concordantes con
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objetivos socio-economicos prefijados, los que a su vez responden a una imagen pais definida

por la autoridad politica de la nacion”(Rivera, 2006:11).

En el caso concreto de la politica de concesion de obra publica para proyectos de infraestructura
de transporte, se necesita una planificacion que se ajuste a los tiempos reales que este tipo de
proyectos supone. Esto incluye los procesos de seleccion de socios concesionarios (licitacion),
periodos de construccidon y explotacion asi como, la vida util de cada uno de los proyectos. Estos
planes deberian superar por mucho los Planes Nacionales de Desarrollo, que son hasta hoy, el
principal instrumento de planificacion del pais, siendo que estos planes se construyen en funcion

de cada gobierno y por lo tanto se proyectan tan solo a cuatro afios plazo.

Es necesaria la elaboracion de un Plan Nacional de Inversion en Infraestructura de Transportes
que considere variables como el nivel de inversion deseado, el mecanismo de financiamiento de
los proyectos, proyecciones de uso, posibles contratiempos y beneficios para la productividad del
pais y la calidad de vida de los habitantes. En cuanto a la politica de concesion, ésta deberia ser
impulsada desde el Poder Ejecutivo de turno, pero no estar limitada a sus Planes Nacionales de
Desarrollo. Al respecto, (Rivera, 2006:11) considera que la planificacion de infraestructura de
obras portuarias, aeroportuarias y viales, debe hacerse necesariamente de forma integral pues la
evaluacion social y privada de este tipo de proyectos depende fuertemente de las sinergias que

entre ellos se generan.

Hasta el momento, el apoyo del Poder Ejecutivo (ministros y presidencia) a la politica de
concesion de obra publica no ha sido ni uniforme ni constante. Segtin la documentacion revisada
durante la investigacion, algunos gobiernos han impulsado fuertemente la figura de la concesion
y el CNC como ente rector, mientras que otros han dejado de lado el tema y no son pocos los que
han ejercido su autoridad para detener algunos proyectos. Por ejemplo, la autopista San José —
Limon, el tren interurbano, TREM, son proyectos que han sido desestimados en el CNC por una
decision proveniente de algiin miembro del Poder Ejecutivo. En este sentido, el caso mas sonado
fue la decision de dofia Laura Chinchilla (2010-2014) de rescindir el contrato con la empresa
brasilefia OAS para realizar las ampliaciones de la carretera San José-San Ramon. Por esta
decision, el pais tuvo que pagar una indemnizacion de US$45 millones de dolares. Esto sin
contar, los dafios a la seguridad juridica del pais y a la figura de la concesion como tal, en tanto

fue desestimada publicamente por la mas alta figura politica del pais. El “derrame” de esta
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decision sobre el resto de la Administracion Publica tiene claras consecuencias sobre el capital

de accidn interinstitucional del CNC.

Actualmente la planificacién nacional estd a cargo del Ministerio de Planificacion y Politica
Econdémica (MIDEPLAN). Sin embargo, cada institucion estatal tiene sus propios mecanismos
de planificacion y los lineamientos provenientes del MIDEPLAN son mas de caracter indicativo
y tienen poca fuerza vinculante. Asi, el MIDEPLAN trabaja en la redaccion de los Planes
Nacionales de Desarrollo en los cuales se esboza de manera general cuales son los principales
objetivos a lograr durante la administracion en base a los Planes de Gobierno pero no tiene

mecanismos de control de monitoreo sobre el avance de cada institucion.

En términos de proyectos de concesion, la definicion de los objetivos y metas ha sido ambigua
y escueta. Los esfuerzos de planificacion se hacen solo sobre el CNC y no se consideran los
otros actores vinculados a la politica de concesion como por ejemplo, las instituciones
proveedoras de servicios publicos, la Procuraduria o el Juzgado Contencioso Administrativo; los
cuales a su vez realizan sus propias planificaciones lo que resulta en un problema de

superposicion o incompatibilidad de planes.

Finalmente, un aspecto fundamental a la hora de abordar la planificacion estratégica como
mecanismo para mejorar la capacidad de accidn interinstitucional del CNC es construir
dispositivos de rendicion de cuentas. En Costa Rica no existen mecanismos que obliguen a las
instituciones a dar cuentas sobre su desempefio en funcién del Plan Nacional de Desarrollo. Lo
mas cercano son las intervenciones que realizan los organismos de control como la Contraloria
General de la Republica o la Asamblea Legislativa, pero sus alcances no tienen fuerza sancionaria
para la institucion mas alla de lo politico. Segun un analisis realizado por (Mata, 2011:317-318)
sobre los Planes Nacionales de Desarrollo de los periodos (1998-2002), (2002-2006) y (2006-
2010) los objetivos para los proyectos de concesion presentaban una serie de deficiencias. Los
objetivos y metas estaban mal calculados pues eran imposibles de realizar para los tiempos
definidos, no se consideraban las diferentes etapas de los proyectos, no se establecian metas
intermedias que permitieran evaluar los avances y tampoco se incluia ningin componente de
fortalecimiento institucional para el CNC, por lo que las metas quedan sistematicamente vacias
de posibilidad de alcanzarse. El balance general de este analisis seflala que en términos de
proyectos de concesion los logros alcanzados en funcion de las metas planteadas fueron minimos,

en todos los casos, por debajo del 25%. (Mata, 2011:317)
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2. Coherencia y coordinacion interinstitucional

La implementacion de una politica ptblica de concesion para infraestructura de transportes es
una decision de Estado y no puede limitarse a un ministerio y mucho menos a un organismo
menor como el Consejo Nacional de Concesiones. El apartado anterior muestra la amplia red de
actores que intervienen en la puesta en practica de la Ley General de Concesion de Obra Publica
con Servicio Publico. Algunos de estos actores cumplen funciones ejecutoras, otros de
colaboracion y otros de control. Sin embargo, el éxito en la implementacion de la ley no va a
depender solamente del desempefio individual de cada uno de los actores, sino también, de la

accion coordinada entre ellos.

Al analizar cuales son los factores que afectan la capacidad de accidn interinstitucional del CNC
se distinguen falencias estructurales en la coherencia y coordinacidn de la politica de concesion.
Martinez Nogueira (2010) mencionado en (Bertranou, 2013: 9) nos permite avanzar sobre estos
conceptos. Segun este autor, el concepto de coherencia se refiere a “la relacion entre los objetivos
buscados y la capacidad para que estos sean sinérgicos, acumulables, no contradictorios o

mutuamente neutralizadores.”

En el caso del CNC, el problema de coherencia se manifiesta en la inconsistencia entre los
objetivos planteados y la capacidad institucional instalada. Tal cual se presenta en el capitulo III
en el que se discuten los detalles de la reforma que dio lugar a la creacion de la politica de
concesion, la creacion del CNC se hizo con la idea de dar una solucién rapida a un problema
complejo pero sin considerar otros aspectos fundamentales en la puesta en practica de ley. Asi,
el Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002 establecia como prioridades los siguientes proyectos:
Ciudad Colén-Orotina, Autopista General Cafas, Autopista Bernardo Soto, Carretera Naranjo-
Florencia, Autopista Florencia del Castillo, Radial Zapote-Curridabat, Circunvalacion Norte y
Puente sobre el rio Tempisque. Sin embargo, el CNC apenas iniciaba sus labores y el poco
personal con el que contaba para impulsar esta larga lista de proyectos, no tenia ninguna
experiencia ni capacitacion para gestionar contratos de concesion. La misma situacion se repite

por los siguientes cuatro Planes Nacionales de Desarrollo.

En cuanto al concepto de coordinacidn, (Martinez Nogueira, 2010) sefiala que hace referencia a
la consistencia de la politica publica a nivel horizontal, es decir, la capacidad de orientar los
esfuerzos de todos los actores involucrados hacia un mismo objetivo, el cual a su vez es superior

que el objetivo planteado por cada actor. En el caso concreto del CNC la revision documental y
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las entrevistas realizadas durante esta investigacion dejan ver que la institucion no tiene el control
completo del proceso de concesion; muy por el contrario, hay una serie de sub-procesos que son
muy complejos y que dependen del accionar de otros actores. Mas atin, muchos de los actores
involucrados tienen la posibilidad de detener o incluso anular el proceso central, que seria el

contrato de concesion.

La investigacion realizada por (Mata, 2011) demuestra como en la practica los diferentes actores
involucrados en la politica de concesiones en Costa Rica operan bajo lo que el autor llama
“Optimos parciales”. Este término se refiere a la tendencia de las instituciones publicas
costarricenses a escudarse tras un apego férreo al texto de la ley, lo que les permite ofrecer una
gestion positiva ante la opinion publica, aunque sus esfuerzos no hagan aportes significativos a

las metas superiores que se impone el pais.

A pesar de esto, existe en la Administracion y en la opinion publica la expectativa de que el CNC
garantice el éxito de la politica de concesion e incuso que dé solucion al rezago en infraestructura.
Es decir, el CNC no ha logrado desarrollar las capacidades necesarias para su gestion, incluyendo
la posibilidad de influir sobre la actuacidn de los otros actores, tampoco tiene el control sobre la

totalidad del proceso, pero si carga con la responsabilidad administrativa y politica completa.

Uno de los factores que ha impedido al CNC avanzar en la coordinacion institucional es la falta
de planificacion a nivel interno. Al no tener control sobre los plazos de cada fase del proceso de
concesion, el CNC no es capaz de informar a los otros actores de qué tipo de asistencias va a
necesitar, los posibles costos y tiempos. De esta manera, las necesidades de los proyectos de
concesion no logran incluirse dentro de la planificacidon de las diferentes instituciones y llegado
el momento no hay recurso financiero ni humano para atenderlos. El proceso de reubicacion de

servicios publicos es el mas claro ejemplo de esto.

A lo largo de la existencia del CNC, se han logrado algunos avances en términos de coordinacion.
Durante la gestion de dofia Rocio Aguilar como Secretaria Técnica () el CNC coordind con
fondos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) capacitaciones para un grupo amplio de
funcionarios de las organizaciones colaboradoras y contraloras del proceso de concesion. Al ser
una politica novedosa en el pais, los funcionarios de estas instituciones tenian poco o ningin
conocimiento lo que contribuia a que las tareas pendientes se pospusieran. Estos esfuerzos

rindieron algunos frutos, pero en el afio 2006, con la Administracion Arias Sanchez, esta
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iniciativa fue dejada de lado para enfocarse en el proyecto San José-Caldera y muchos de los

funcionarios que se habian capacitado dejaron la Administracion Publica.

En su lugar, en el afio 2007 se firmaron algunos acuerdos de cooperacion pero en su mayoria era
de caracter ad hoc para tareas especificas relacionadas con los proyectos San José-Caldera y mas
tarde San José- San Ramoén. A pesar de esto, hubo problemas significativos con algunas
instituciones como por ejemplo, el Juzgado Contencioso Administrativo en el cual algunos jueces
supeditaron la entrada en posesion de los terrenos expropiados a los resultados de los juicios los
cuales se pueden extender varios meses o incluso hasta afios. Segin la jefa del Area de Asuntos
Legales del CNC, esto es injustificable en tanto el Estado tiene la potestad incuestionable de
expropiar los terrenos que sean necesarios independientemente del acuerdo monetario al que se
llegue. Por lo tanto, la entrada en posesion deberia darse en cuanto el Estado haya emitido la

Declaratoria de Interés Publico y depositado el monto correspondiente al avaltio (Entrevista 2)

Una situacion similar ocurri6 con el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) para el proyecto
San José-San Ramoén. La ampliacion de la autopista incluia el traslado de todo el tendido
eléctrico, los calculos sobre los costos no fueron realizados a tiempo y el ICE no los incluy6 en
sus presupuestos, siendo que los costos sumaban varios millones de délares y no se podian cubrir
con Presupuestos Extraordinarios. Segin Alexandra Cerdas, la firma del Acuerdo de
Cooperacion con el ICE tardd casi un afio pues la legislacion no deja claro si estos costos le

corresponden al Estado a la empresa concesionaria. (Entrevista 2)

3. Falta de estrategia de comunicacidon

La capacidad de accion interinstitucional se puede mejorar a partir de la implementacion de una
estrategia de comunicacion a través de la cual se ofrezca informacidn clara sobre qué es una
concesion y cudles son sus posibles beneficios para el pais. Esta estrategia de comunicacion
deberia incluir alcances diferenciados para los diferentes grupos de actores con los que se
relaciona el CNC, valga decir, las empresas, otras instituciones publicas y logicamente, los

usuarios directos y la comunidad en general.

Sin embargo, desde que se cred en 1998, el CNC nunca ha tenido una estrategia de comunicacion,
ni siquiera a nivel de plan. EI tema ha sido escasamente tratado y sorprende que los actores

contralores del proceso no hayan llamado la atencién al respecto a pesar de la evidente
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contribucion que hubiera tenido en situaciones de conflicto como en el proyecto San José - San

Ramon.

En un estudio realizado por Benjamin Sandino (2011) sobre a las lecciones aprendidas del
proyecto San José —Caldera, el autor sefiala, “la administracion es omisa en la atencion de un
area tan delicada como resulta ser la Gestion de Comunicacion, ya que es en este momento en
donde se establecen los procesos que garanticen la generacidn, recopilacion, distribucion,
almacenamiento, recuperacion y disposicion final de la informacién, permitiendo que esta sea

oportuna y adecuada.

No existe ninguna gestion que permitiera documentar a los interesados del proyecto, aquellos
que serian impactados directamente o bien a los que serian involucrados directos para la
ejecucion del proyecto. Una de las grandes debilidades de este proyecto de concesion San José -
Caldera, fue esta omision dado que no se tratd correctamente el abordaje de la informacion que
requerian los diferentes sectores interesados, dado que se debe tener muy definido cada uno de

estos sectores para transmitir la informacion adecuada y de forma acertada.”

En entrevista con el Sr. Gustavo Bricefio, Jefe del Area de Capital Humano y Gestion del CNC,
se pudo comprobar que la misma situacion se repite para cada uno de los proyectos. (Entrevista
8). Al respecto, Bricefio sefiala “el tema de una norma de promocion y divulgacion tiene una serie
de escalas grises pues no sabemos cuando agregar en el contrato una clausula que obligue al
concesionario a iniciar un proceso de divulgacion sobre el proyecto.” En todo caso, llama la
atencion que dentro de los esfuerzos de gestion que estan realizando dentro del CNC, se intenta
ubicar el tema dentro del &mbito de accion del concesionario y no como un eje fundamental de

sus funciones.

Segun lo que establece la legislacion, una de las condiciones precedentes con las que debe
cumplir la Administracion antes de dar la orden de inicio de las obras, es un estudio de impacto
socio-economico. Desde el punto de vista del autor, este seria un momento pertinente para iniciar
los procesos de promocion y divulgacion, al menos con las comunidades alcanzadas por el
proyecto. Sin embargo, segun sefiala Bricefio, durante estos procesos se habla principalmente
con los alcaldes y con algunos miembros de la comunidad, pero no se establecen mecanismos
amplios de consulta popular. El resultado es que se comunican los detalles del proyecto a los

alcaldes que vienen y van, y la comunidad permanente no es involucrada en el proceso.
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En relacion con la comunidad, una estrategia de comunicacion clara podria mejorar la percepcion
del CNC y aclarar dudas sobre la figura de la concesion. El pais completo deberia conocer qué
tipo de beneficios se esperan de cada proyecto, tanto para los usuarios directos, como para la
ciudadania en general. Este también puede ser un buen instrumento para mejorar los niveles de
transparencia y rendicion de cuentas. Por ejemplo, se puede ampliar la cantidad de documentos
disponibles en la pagina web de CNC, donde los ciudadanos puedan conocer acuerdos de la
Consejo Directivo, ver las Declaratorias de Interés Publico, copias de los carteles y contratos, asi

como los informes emitidos por la Contraloria General de la Republica y el ARESEP.

A nivel de las empresas, el CNC deberia emprender una estrategia de comunicacion en la que los
inversionistas (que hasta ahora siempre han sido extranjeros) pueden tener acceso de manera
rapida y sencilla, a los requisitos necesarios para participar de licitaciones de este tipo en Costa
Rica. La pagina web deberia contener informacion detallada de cada cartel incluyendo sus
tiempos y requisitos. La falta de material que explique “las reglas del juego” de concesion en
Costa Rica puede ser uno de los factores que ha influido en la escasa participacion de oferentes
en los procesos de licitacion, algunos de los cuales han sido declarados desiertos u otorgados a

un oferente Unico.

Durante la etapa de explotacion, se deberia informar de manera periddica y sistematica a la
ciudadania el tipo de beneficios que percibe la Administracion a partir de cada uno de los
proyectos. Finalmente, seria estratégico compartir los logros con los otros entes de la
Administracion Central como incentivo a la participaciéon y como una manera de fomentar el

compromiso de colaboracidon y cooperacion en el proceso de concesion.

4. Falta de instrumentos legales vinculantes

A partir del analisis institucionalista de Guy Peters (1999) y segtn la perspectiva de la eleccion
racional, la “buena institucién” es aquella que logra superar las “fallas del mercado” o en este
caso, la que logra superar las fallas de la arena politica en la que esta inserta (Mata, 2011: 344).
En el caso particular del CNC, esto significa lograr que los otros actores involucrados acepten
constrefiir su deseo por maximizar sus beneficios individuales en funcién de un objetivo superior,

la efectiva consecucion de la politica de concesiones.

El analisis documental realizado en esta investigacion muestra que el CNC ha tenido relativo

poco éxito en posicionar sus objetivos institucionales en la agenda de otros actores estatales. A
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pesar de que existen datos técnicos detallados sobre el nivel de rezago en infraestructura y una
lista clara de proyectos prioritarios, la politica de concesion y la dotacion de infraestructura vial
pesa, casi exclusivamente sobre el CNC sin que la Administracion se percate de la necesidad de

establecer el tema infraestructura como uno de los pilares de una nueva vision de pais.

Una de las maneras mas directas de operacionalizar la estrategia de concesion es dotar al CNC
de instrumentos legales con fuerza vinculante. Actualmente, el CNC cuenta con muy pocos
instrumentos legales que le permitan mejorar su capacidad de accion interinstitucional. De
acuerdo a la Licenciada Alexandra Cerdas, las Declaratorias de Interés Publico que se emiten
para cada proyecto son el instrumento administrativo de mayor jerarquia legal con el que cuenta
el CNC en términos de coordinacion institucional. En ellos se incluyen todos los actores estatales
involucrados, que van desde la Administracion Concedente, el Ministerio de Hacienda, la

Procuraduria, la Contraloria, hasta la Direccion de Migracion y Extranjeria.

Ademas de las Declaratorias de Interés Publico, el CNC cuenta con la posibilidad de actuar bajo
los principios de colaboracion y coordinacion establecidos en la Ley General de Administracion
Publica, o a través de Directrices del Poder Ejecutivo, sin embargo, esto se hace solo en casos

calificados y especificos.

En la practica, el acceso a este tipo de instrumentos permitiria al CNC influir en el orden de
prioridades de los otros actores. Por ejemplo, siguiendo el caso de la Direccion General de
Migracion y Extranjeria, implicaria que las visas que solicita el concesionario para su staff
principal se vean desde la Direccién de Migraciones como un tema de Estado en tanto que el
atraso que esto pudiera provocar podria resultar en multas potencialmente millonarias para el

Estado.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos este nivel de “entendimiento” institucional no se ha logrado
plenamente en la Administracion Publica. Uno de los puntos clave en este sentido es transmitir a
todos los actores estatales que el modelo de concesion (a diferencia de contratacion
administrativa directa) implica que el Estado esta a cargo de completar las Condiciones
Precedentes estipuladas en el contrato, en tiempos limite y asi poder dar la orden de inicio de las
obras; si estos tiempos no se cumplen, la empresa tiene derecho a cobrar multas pues los atrasos

tienen consecuencias sobre sus modelos financieros.
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D. Hallazgos preliminares

De acuerdo a lo desarrollado en este capitulo se puede afirmar que la capacidad de accion
interinstitucional del CNC es ve afectada por al menos tres grandes factores: falta de coherencia,

falta de coordinacion y falta de comunicacion.

En cuanto a la coherencia (nivel vertical), entendida como la discrepancia entre los objetivos
planteados y la capacidad instalada para llevarlos a cabo, el principal hallazgo esta relacionado
con la falta de “vision de pais”. Luego de la crisis economica, y desde los primeros afios de la
Reforma del Estado, Costa Rica sigue buscando cual sera su camino hacia el desarrollo, sin lograr
una definicidn clara. Los diferentes gobiernos proponen su vision propia cada cuatro afios, pero
no se ha logrado crear una agenda comuin que permita avances acumulativos. Esta situacion se
manifiesta claramente en el sector transporte. Las élites politicas deben propiciar un proceso de
concertacion nacional en el que se logre visualizar el pais que se desea en términos de
infraestructura y proyectar esa imagen sobre sus instituciones a través del fortalecimiento de sus
capacidades. A casi veinte afios de la primera ley de concesion de obra publica, no se ha logrado
en Costa Rica un consenso politico sobre si ésta es la forma adecuada o no para dotar al pais de
infraestructura. Estas “dudas” terminan por convertirse en mensajes ambiguos a las instituciones,
a la ciudadania y a las empresas interesadas en invertir en el pais. Quizas el mas claro ejemplo
de esta situacion es la cancelacion del proyecto San José—San Ramoén por parte de la

Administracion Chinchilla.

En cuanto a los problemas de coordinacion (nivel horizontal), los datos recolectados en esta
investigacion permiten identificar al menos tres factores que afectan dicha capacidad. El primero
de ellos es la falta de mecanismos de planificacion estratégica en el pais. Hasta ahora, el principal
mecanismo de planificacion son los Planes Nacionales de Desarrollo (PND) elaborados y
desarrollados por cada administracion, los cuales tienen una proyecciéon maxima de cuatro afios.
Mas alla de los PND, son pocas las instituciones estatales que logran elaborar planes de accion
que superen los 4 afios, con la posible tnica excepcidn del Instituto Costarricense de Electricidad

(ICE).

En el caso particular de los proyectos de infraestructura de transporte la planificacion se debe
hacer por periodos largos, especialmente si las obras van a ser entregadas en concesion. En el
objetivo de involucrar a todos las instituciones estatales que intervienen en el proceso es

necesario considerar de manera realista los plazos para disefar carteles, adjudicar obras, concluir
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las condiciones precedentes, periodos de construccion y plazos de explotacion. De esta manera,
las necesidades en infraestructura quedan contempladas en los planeamientos de cada institucion

evitando asi problemas de superposicion o incompatibilidad de planes.

El segundo factor que afecta la coordinacion del CNC con otras instituciones publicas es el poco
peso vinculante de sus decisiones. La implementacion de la politica de concesiones no depende
del esfuerzo de un solo ministerio o agencia estatal; por el contrario, requiere de la participacion
de varios actores estatales, tal cual se muestra en la seccion B de este capitulo. Sin embargo, de
acuerdo a lo establecido en la Ley 7762, el CNC sera su principal gestor. No obstante, en el
ejercicio de su agencia, el CNC cuenta con muy pocos mecanismos que le permitan fomentar la

participacion de los otros actores.

Esto nos lleva al tercer punto, existen en el proceso de implementacion de la politica de
concesiones, varios actores con capacidad de veto. Si bien es cierto, un adecuado balance manejo
de los “controles y contrapesos” es saludable para la administracion publica. Es importante
destacar que en el caso del CNC, mas alla de los actores de control, por ejemplo, la Asamblea
Legislativa o la Contraloria de la Republica; varios de los actores colaboradores tienen la
posibilidad de intervenir en los objetivos del CNC a través de sus acciones y omisiones. Un
ejemplo claro, es la potestad del Poder Judicial de otorgar la entrada en posesion de los inmuebles
expropiados, o el traslado de los servicios publicos por parte de las instituciones
correspondientes. Es injusto decir que no se han logrado avances en este aspecto en los ultimos
afios; sin embargo, es necesario dejar claro que el problema esta lejos de solucionarse en su raiz
y que se presenta clave en la ejecucion de nuevos proyectos como la Terminal de Contenedores

de Moin (TCM).

Finalmente, la capacidad de accion interinstitucional del CNC se ve afectada por la ausencia de
un protocolo de comunicacidon que le permitan a la institucion acercarse a las comunidades que
se van a ver beneficiadas por las obras impulsadas. El CNC como principal gestor de la politica
publica de concesiones, tiene también la responsabilidad de ser el promotor de la figura que
representa ante la ciudadania. Hasta ahora, el CNC no ha logrado desarrollar ningiin mecanismo
que tome en cuenta la opinidn de los ciudadanos con respecto a los proyectos que realiza. Los
puntos de encuentro se han limitado a aspectos formales y que muchas veces se encuentran fuera
de su orbita de accion, como por ejemplo, las audiencias publicas convocadas por la ARESEP

para discutir las tarifas de peaje al usuario. El Banco Mundial, CEPAL y otros promotores
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internacionales de la figura de las APP como medio de financiamiento, han alertado sobre la
necesidad de avanzar en la creacion de estos protocolos. Un esfuerzo de este tipo habria atenuado
el conflicto provocado por el proyecto del corredor vial San José — San Ramoén, que termind por
costarle al pais US $45 millones de dolares americanos ademas de un duro golpe a la gestion del

CNC.
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Conclusiones

El apartado de conclusiones permite entregar una sintesis de los principales hallazgos de la
investigacion en funcion de los objetivos que se han planteado el Capitulo II. Ademas de la
sintesis de hallazgos, el andlisis general ofrece una respuesta a la pregunta de la investigacion y
a la vez, una validacion o negacion de la hipotesis sobre la cual se trabajo. En el caso de la
presente investigacion, se analizan los hallazgos mas relevantes en torno a los factores que
afectan la dotacion de capacidades estatales presentes en el Consejo Nacional de Concesiones.
Esta discusion se extiende a aspectos generales de la politica publica de concesiones
implementada en Costa Rica desde finales de los afios noventa y de la cual la creacion del CNC

es su principal manifestacion.

Sobre el origen de la politica de concesiones y el nacimiento del CNC como su principal ente
gestor se logro establecer relacion con dos momentos histdricos. El antecedente mas significativo
fue la crisis economica de la década de los aflos ochenta en la cual se disminuyd
considerablemente el gasto publico en infraestructura de transportes; mientras que el contexto
inmediato fue el proceso de Reforma del Estado, impulsado en Costa Rica durante la década de
los afios noventa y en el cual se decide trasladar el rol de proveedor del Estado hacia al sector

privado a través del uso de Alianzas Publico Privadas.

Con respecto al primer momento, la crisis econémica de inicios de la década de los afios 80, la
revision bibliografica permite resaltar algunos aspectos relevantes a la politica de concesiones.
El primer aspecto a considerar es que Costa Rica transité de manera exitosa por el Modelo de
Sustitucion de Importaciones por mas de dos décadas, en las cuales el MOPT se consolidé como
el principal y tnico proveedor de infraestructura del pais, no solo de transportes, sino de toda la
infraestructura publica. Las principales obras de infraestructura de transportes que disfruta el
pais actualmente fueron logradas durante ese periodo. Los mecanismos de financiamiento
utilizados durante este periodo fueron principalmente el Presupuesto Nacional, donaciones
internacionales y fondos provenientes de préstamos internacionales (deuda externa). Mas alla de
la discusion sobre la conveniencia de adquirir deuda para este tipo de proyectos, resulta notable
que la estructura burocratica con la que contaba el Estado en ese momento logré hacerse cargo
de proyectos de infraestructura de gran complejidad. Esto permite suponer que el problema de

dotacién de infraestructura en Costa Rica no es un problema exclusivamente de mecanismos de
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financiamiento, sino que apunta al tema de fondo de esta investigacion, la capacidad del Estado,

expresado a través de la gestion de sus agencias, para definir y alcanzar sus objetivos.

El segundo aspecto tiene que ver con las caracteristicas y magnitud de la crisis econémica. En
un primer momento, el Estado se ve en la obligacion de suspender todo tipo de inversion en
infraestructura pues las finanzas del pais no lo permitian. Mas adelante, ante la violenta
manifestacion de la crisis sobre la poblacion, especialmente la rural, los organismos financieros
internacionales urgen al pais a tomar medidas de choque bajo una modalidad de condicionalidad
cruzada la cual restringia los fondos para la estabilizacién econémica que el pais necesitaba

desesperadamente, al avance en las reformas estructurales que dichos organismos solicitaban.

La combinacion de presion social interna y las condiciones impuestas desde fuera generaron un
ambiente politico particular en el cual los dirigentes del momento se apresuraron a asumir el
diagnostico y la respuesta que venian desde afuera sin tomarse el tiempo para pensar en otras
opciones. Si bien es cierto, el modelo de desarrollo presentaba sefiales de agostamiento, la crisis
fue precipitada por una serie de externalidades que no fueron valoradas en su correcta dimension
y se asumi6 como propio el dictamen hecho por los organismos financieros internacionales; el
cual se centraba en que el problema econdmico era causado principalmente por el tipo y tamafio

de Estado que tenia Costa Rica; y por lo tanto, la respuesta estaba en su reduccion.

Diez afios después, en este contexto especial, y ante la profundizacion del rezago en
infraestructura, surge la idea de introducir las alianzas publico-privadas como respuesta al
problema de infraestructura de transportes. Como se alcanza a leer en la exposicién de motivos
de la Ley 7404 y en las Actas del Plenario Legislativo en el que se discutio la ley, la figura de
concesion de obra publica se aprobo con una expectativa de solucidon “rapida” y bajo el supuesto

de que la dinamica del sector privado impondria su ritmo a la gestion publica.

De esta manera, la Reforma del Sector transportes significd la reduccion de funciones del
Ministerio de Obras Publicas y Transportes como principal proveedor de infraestructura y el
surgimiento del CNC como principal ente regulador de la actividad privada dentro del sector.
Sin embargo, el estudio del proceso de reforma permite identificar algunas deficiencias
importantes y cuya consecuencia ayudan a explicar el grado de éxito limitado de la politica de
concesion. Por una parte, la reforma fallé en cortar la inercia o dependency path con el que
venian funcionado las instituciones del Estado involucradas en el sector transporte y termino por

ubicar al CNC dentro del ambito del MOPT, limitando asi su verdadero potencial al heredar una
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serie de malas practicas y deficiencias que venian del Ministerio. Por otra parte, la Reforma fallo
en reconocer las caracteristicas de las nuevas funciones asignadas al Estado y olvido fortalecer

las instituciones, en este caso al CNC, para ejercer de manera efectiva dichas tareas.

Un ejemplo de esta contradiccion dentro del proceso de Reforma del Sector Transportes es la
falta de personal con la que fue inaugurado el CNC y el cual se mantuvo por mas de 10 afios. El
proceso amplio de Reforma del Estado implicaba la reduccién de la planilla del Estado y el
congelamiento de nuevas plazas. Entonces, a través del proceso de movilidad laboral voluntaria
implementado durante la década de los afios 90, se reduce considerablemente el personal del
MOTP, por ley se le restan funciones, pero se falla en dotar a la nueva institucion con el personal
y los recursos que requiere para hacerse cargo del nuevo modelo, en tanto la reforma no alcanzo
a la Direccion del Servicio Civil y éste no cred las plazas necesarias. Este error de calculo politico

significo al pais un nuevo atraso de 15 afios en la dotacion de infraestructura de transportes.

Durante el proceso de Reforma el principal esfuerzo estuvo en crear el marco juridico necesario
para permitir la participacion de capital privado en la dotacion de infraestructura. Sin embargo,
ante la premura y la falta de experiencia, Costa Rica terminé adoptando el modelo chileno pero
falla en comprender que Costa Rica no cuenta con la institucionalidad chilena y que por lo tanto,

los resultados de la implementacion de la ley no podrian ser los mismos.

El estudio de las autorizaciones legales formales sefiala que la legislacion aprobada presenta
algunas deficiencias. Por ejemplo, se hace una lectura muy acotada de lo son las Asociaciones
Publico Privadas y se limitan a aprobar el uso de tan solo una de sus formas, la concesion de obra
publica. Mas tarde, en un segundo intento de ley, se amplia a concesion de obra publica con
servicio publico pero se dejan de lado otras modalidades que se pueden ajustar mejor a los
requerimientos de cada proyecto. En este mismo sentido, quedan por fuera del alcance de la
politica de concesion areas importantes como las telecomunicaciones, la electricidad y los
servicios de salud. En el caso de los muelles, la ley permite concesionar solo las obras nuevas y
las ampliaciones, lo que desde ya se prevé como un posible conflicto de intereses entre las
empresas concesionarias y los sindicatos, especialmente en el proyecto de la Terminal de
Contenedores de Moin (TCM). Ademas, la legislacion tiene un sesgo implicito hacia los
proyectos de infraestructura vial. Desde el inicio de las discusiones queda claro que tanto los
legisladores, como los funcionarios publicos que se involucraron en el tema, tenian en mente los

proyectos de infraestructura vial como principal objetivo de la politica de concesion.
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En cuanto a la creacion del Consejo Nacional de Concesiones, la ley también presenta algunas
deficiencias, interesa discutir particularmente dos de ellas. Primero, el CNC se cred como un
organo politico mas que técnico. La conformacion del Consejo Directivo y su mecanismo de voto
hacen que los proyectos tiendan a ser politizados y no producto de la planificacion estratégica.
Tal cual se detalla en el Capitulo IV, el Consejo Directivo es siempre precedido por el ministro
o ministra de transportes, acompafiado por los ministros de Planificacion, Hacienda y el
presidente del Banco Central, los otros dos puestos son para los representantes de las camaras
empresariales, y un puesto para los sindicatos, asociaciones solidaristas y cooperativas, los
cuales, segun las entrevistas realizadas, se seleccionan casi siempre entre personas allegadas al
gobierno de turno. El secretario técnico, no tiene posibilidad de votar durante las sesiones del

Consejo Directivo.

Otro de los aspectos a considerar en cuanto al texto de ley, es que hay poca claridad en cual
deberia ser el rol del CNC en funcion de las otras partes de la Administracion Concedente.
Algunas secciones de la ley ubican al CNC como un gestor de los contratos de concesion,
mientras que otras secciones hacen alusion a sus responsabilidades como fiscalizador de la obra
en etapa de construccion y regulador del proceso de explotacion. Estas funciones claramente
sobrepasan la dotaciéon de recursos que le son asignados a la institucion, creando asi una
incompatibilidad entre el mandato de ley, la expectativa de los otros actores sobre la funcion del

CNC y lo que en realidad su dotacion de capacidad le permite hacer.

Cuando ésta diferencia se ha manifestado en forma de un desempefio deficiente del CNC, los
decisores han optado por revisar las autorizaciones legales formales a través de reformas a la ley
o incluso firmando nuevas y se han desatendido los temas de legitimidad y capacidad, lo que en
ultima instancia ha propiciado la evasion de responsabilidades y pocos avances significativos en

la implementacién de los proyectos.

En cuanto a las autorizaciones de legitimidad, llama la atencion que no se han realizado nunca
estudios técnicos y econdomicos que permitan argumentar con datos objetivos que la concesion
de obra publica es la mejor opcion de financiamiento de obra publica con la que cuenta el pais.
Este ejercicio basico no se hizo en ocasion de la aprobacion de ninguna de las leyes que impulsa
el uso de la figura de concesion de obra publica. Mas notable atn, es que incluso hoy a 16 afios
de su creacion, este ejercicio tampoco se realiza como parte de las condiciones precedentes de

cada proyecto. En otras palabras, cuando el Estado entra en un proyecto de concesion, lo hace
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sin saber a ciencia cierta si la construccion y la gestion de la obra seran mas baratas por esta via

que por otras vias de financiamiento publico o privado.

La falta de planificacion estratégica impide ofrecer esta informacion y la falta de capacidad para
sacar adelante los proyectos ha resultado hasta el momento en grandes gastos para el Estado lo
que al final termina por atentar contra el interés publico. Esto ha quedado claramente demostrado
con la cancelacion del proyecto de la ampliacion del corredor vial San José-San Ramon, en la
que el Estado invirtié recursos por mas de diez afios y termino pagando una indemnizacion de

US$45 millones de ddlares sin tener ni siquiera un kildémetro de carretera construido.

No es hasta recientemente que el pais se estd planteando la posibilidad de explorar otras
modalidades de financiamiento que no sean la transferencia directa del presupuesto nacional,
mientas que otros paises llevan afios implementando otras alternativas como fomentar la creacion
y fortalecimiento de empresas locales, incluso cooperativas, que se encarguen del mantenimiento

de la red vial cantonal.

Los constantes atrasos en la implementacion de los proyectos también afectan la legitimidad de
la institucion ante otros actores estatales, los usuarios y hace que las empresas encarezcan sus
ofertas. La aprobacion del marco juridico que regula las concesiones buscaba evitar procesos
burocraticos largos y complicados y suponia que los inversionistas privados le darian un caracter
mas dinamico a la dotacién de infraestructura de transportes. Sin embargo, los legisladores
fallaron en considerar que el ritmo de dicha dinamica depende principalmente de la capacidad
que tenga el Estado para gestionar los contratos y resolver las condiciones precedentes de cada

proyecto.

El tiempo y la calidad son, sin duda, dos grandes fuentes de legitimidad sobre la gestion de una
politica publica. Los principios de eficacia y eficiencia que deberian regir la administracion
publica son constantemente valorados por la ciudadania. Sin embargo, los datos presentados en
esta investigacion, sefialan que el CNC tardo 12 afios para ofrecer a los costarricenses una obra
concreta. Lamentablemente, la carretera San José-Caldera presentd deficiencias estructurales
importantes practicamente desde su apertura lo que termind por dafiar la imagen de la concesion
como alternativa para el financiamiento de proyectos de infraestructura. La ecuacion tiempo,
precio y calidad que hacen los usuarios dio un resultado negativo lo que puso al CNC en la mira

de las principales organismos contralores del pais.
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Asi, la legitimidad la politica de concesion y la gestion del CNC han sido cuestionadas por la
Asamblea Legislativa, la Defensoria de los Habitantes y la Contraloria General de la Republica.
El caso de la Asamblea Legislativa merece tratamiento aparte en tanto el juicio que hacen los
diputados y diputadas cuando analizan la politica de concesion es de caracter politico y no
solamente técnico. En este sentido, se debe recordar que la agenda de proyectos impulsada desde
el CNC por cada gobierno obedece a los intereses que han puesto en su Plan Nacional de
Desarrollo, por lo tanto, estan impregnados de un componente politico innegable. De la misma
manera, son cuestionados y evaluados desde las bancadas politicas representadas en el Congreso,

todo con una altisima exposicion mediatica.

En cambio, los analisis realizados por la Contraloria responden a criterios técnicos de la
administracion publica sobre los principios de rendicion de cuentas y transparencia. Por lo tanto,
aunque menos publicitados, estos informes tienen también efectos importantes en la legitimidad
de la institucion y de la politica publica que impulsan. Aunque el tema de la corrupcidon siempre
gravita en torno a los proyectos de concesion, vale la pena resaltar que la mayoria de informes
emitidos por la Contraloria con respecto al CNC, apuntan al tema de la capacidad institucional

como factor central en el desempefio de la ley.

En este sentido, la presente investigacion intenta ir mas alla de lo expuesto por la Contraloria y
explora los factores que afectan el grado de dotacion de capacidad. El analisis sobre los medios
de accion del CNC muestra los principales problemas estan relacionados con la falta de inversion
en capital humano, la ausencia de procedimientos claros y estandarizados y finalmente, el fracaso

en dotar la institucion de la autonomia financiera que el texto de ley propone.

En cuanto la cantidad de personal ya se discutio antes en esta seccion como la Reforma del Sector
Transportes no logré prever la necesidad de alcanzar otras instituciones estatales que, aunque no
participan de manera directa de la dotacion de infraestructura, forman parte esencial de la
administracion publica. Asi, la Reforma plantea una opcion novedosa para el pais con la
implementacion de la figura de concesion, pero no logra modificar el régimen de Servicio Civil

para que provea a la nueva institucion del personal que requiere.

Al verse obligados por ley a acudir al Servicio Civil para seleccionar al personal del CNC, la
institucion inicia funciones con un grupo de gente que no contaba con los conocimientos ni la
experiencia necesaria. Esto se entiende, hasta cierto punto, si se considera que hasta ese momento

no habia habido en Costa Rica ninguna experiencia parecida a un contrato de concesion. Sin
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embargo, la institucion lo logrd instalar un mecanismo efectivo para fomentar la capacitacion y
el desarrollo personal. Por el contrario, cuando en el afio 2006 el gobierno de Oscar Arias
Sanchez decide enfocar todos los esfuerzos en el proyecto San José — Caldera, deciden solventar
el problema de la capacidad profesional a través de la contratacion de consultores externos. Esta
decision politica tuvo serias consecuencias para el CNC. En primer lugar, deja la experiencia del
primer proyecto que supera la etapa de licitacion, por fuera del equipo de trabajo. Todo ese
conocimiento se perdio con la partida de cada consultor. Generd un ambiente complicado dentro
del personal de planta y fomento la rotacion del personal, al promover enormes diferencias
salariales entre miembros de un mismo equipo. El proceso de desarrollo de procedimientos que
se venia realizando con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo queda inconcluso
y finalmente, le solicita al CNC un esfuerzo enorme en sacar adelante un proyecto complejo, sin
los recursos materiales ni los conocimientos materiales necesarios, lo que termina desvirtuando
de alguna manera, la verdadera funcién del CNC y exponiéndolo publicamente como una
institucion de bajo rendimiento. Esta decision politica atraséd el proceso de fortalecimiento

institucional del CNC en 8 afios.

La dotacion de capacidad de medios de accion se ha visto afectada también por la falta de
independencia economica que se habia planeado para el CNC. El Fondo Nacional de
Concesiones, que fue el mecanismo que escogio el legislador para dotar al CNC de autonomia
presupuestaria no ha logrado atin su completo funcionamiento. Existen tres factores que han
impedido que esto suceda, el primero tiene que ver con una inconsistencia en la legislacion lo
que generé que el fondo fuera ticitamente derogado por el principio de Caja Unica que rige la
Administracién Publica Costarricense. Los otros dos factores, tienen que ver con injerencia
politica. En el caso de cobro de multas al concesionario por incumplimientos al contrato, la
investigacion llevada a cabo por la Asamblea Legislativa demostré que la decision de no cobrar
dichas multas fue del Poder Ejecutivo, restandole asi los recursos que por ley le correspondian al
Fondo Nacional de Concesiones. De igual manera, el fondo no ha logrado percibir las ganancias
generadas por los peajes de la carretera San José- Caldera, tinico proyecto de concesion en etapa
de explotacion actualmente, por un grave error de gestion, al no incluir en el proyecto

mecanismos que le permitan al Estado fiscalizar la cantidad de usuarios por dia.

A este punto queda claro que la politica de concesiones es compleja y requiere necesariamente
de la participacion de una gran cantidad de actores. El objetivo tres de esta investigacion procura

identificar algunos de los factores que afectan la capacidad de accion interinstitucional que tiene
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el CNC. En este sentido, los datos analizados permiten identificar al menos cuatro factores: la
falta de una vision de pais que incluya la politica de concesion como mecanismo fundamental en
la dotacion de infraestructura de transportes, la falta de mecanismos de coordinacion
interinstitucional, la falta de una estrategia de comunicacion del CNC y la falta de fuerza

vinculante en sus acciones.

En el primer caso, muchos analistas y funcionarios ptiblicos coinciden en sefialar que Costa Rica
no ha logrado crear una nueva vision de pais, una idea consensuada de como debe ser Costa Rica
en el corto plazo que le dé un norte a sus decisiones politicas y administrativas. Esta falta de
proyecto pais es evidente en el sector transportes donde el pais no cuenta con una estrategia clara.
La planificacion estratégica en Costa Rica es casi inexistente, con excepcion del Instituto
Costarricense de Electricidad, ninguna otra institucion del Estado tiene mecanismos de

planificacion a 25 afios 0 mas.

La mayoria de los esfuerzos de planificacion estan centrados en el MIDEPLAN pero se reducen
a la preparacion y gestion de los Planes Nacionales de Desarrollo que elaboran e impulsan cada
gobierno. Los proyectos de infraestructura, y especialmente los de concesion de obra publica,
suponen en su mayoria un plazo mayor que una administracion de cuatro afios. Es
imprescindible, sacar la planificacion de infraestructura de los planes nacionales de desarrollo
para blindarlos de los avatares de la politica electoral. El pais debe avanzar en un proceso de
concertacion nacional en torno al tema del tipo de infraestructura que mejor se acople al nuevo
modelo de desarrollo y sobre la manera en como se van a financiar esos proyectos. Para lograr
una mejor coordinacion interinstitucional, la politica de concesiones debe ser una politica de
Estado y no una iniciativa de un ministerio en particular. Es necesario establecer planes
quinquenales y a veinticinco afios plazo, que es el tiempo promedio que tarda una concesion, con
metas intermedias bien definidas y mecanismos de monitoreo y evaluacion que permitan dar

cuenta de los avances en el proceso.

En cuanto a la coherencia de la politica, es importante que se logre una mayor consistencia entre
los objetivos institucionales del CNC y su dotacién de capacidad. Durante el proceso de la
Reforma del Estado, se le trasladan al CNC una serie de proyectos de gran envergadura, con un
alto nivel de complejidad e impacto en la productividad del pais, pero no se le asignan recursos
acorde a su nivel de responsabilidad. Es importante también avanzar en la coordinacion entre

instituciones de tal suerte que el objetivo de su gestion sea el interés publico y no solo mostrar
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un desempefio individual aceptable y apegado a la ley. Existe actualmente entre los actores
colaboradores de la politica de concesion una tendencia a trabajar por “optimos parciales” lo que
dificulta el avance en los proyectos en tanto, varias de estas instituciones tienen la posibilidad de

detener o incluso cancelar proyectos completos.

De lo anterior se deduce uno de los principales problemas de accion interinstitucional del CNC.
Para efectos de la opinidon publica el CNC es el responsable de gestionar los proyectos de
concesion de obra publica, sin embargo, en la practica el CNC no tiene el control completo sobre
el proceso, tal cual se demuestra en la exposicion de subprocesos incorporada en el capitulo VI.
Es necesario aumentar la fuerza vinculante a las acciones emprendidas por el CNC con el objetivo
de mejorar el nivel de coordinacion inter-institucional. Vale la pena mencionar que este esfuerzo
debe ir aparejado con una mejora sustancial en la planificacion interna del CNC de tal suerte que
pueda ofrecer a las otras instituciones datos correctos sobre los plazos y recursos necesarios para
que estos a su vez, los puedan incluir en sus respectivos presupuestos. De otra manera, el
aumento en la fuerza vinculante del CNC podria resultar contraproducente a la administracion

publica en general.

El altimo factor identificado que afecta de manera negativa los medios de accion del CNC es la
ausencia de una estrategia de comunicacion permanente. El CNC debe estar en posibilidad de
comunicar a todos los actores las caracteristicas de la figura de concesion, sus posibles beneficios
y dar cuenta del proceso de cada proyecto. Esto mejoraria la rendicion de cuentas y el nivel de
transparencia en la gestion de la politica de concesiones, lo que podria ayudar a mejorar el grado

de legitimidad de la institucion.

Un aspecto fundamental en este sentido, es establecer medios de comunicacién claros con las
empresas interesadas en invertir en el pais. El CNC debe estar en posicién de ofrecer los
requisitos de la licitacion de este tipo de contratos de manera anticipada y clara. Hasta el
momento, pocas empresas concursan en los procesos de licitacion abiertos por el CNC, en
algunos casos se han aprobado proyectos con un solo ofertante. Esto puede afectar la
competencia y aumentar el costo de los proyectos para el Estado, pues se ve obligado a aceptar
las condiciones del oferente. Las concesiones se resumen a una forma de evaluar y repartir el
gasto en un proyecto complejo y usualmente muy costoso. Este tipo de contrato busca un
equilibrio adecuado entre el riesgo que corre por cuenta del Estado y el que corre por cuenta del

concesionario. En este sentido, tener las reglas claras antemano permite a las empresas un mejor
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planeamiento y disminuye la incertidumbre, la cual es trasladada a los costos por los
concesionarios. De no corregirse este punto, el pais corre el riesgo de atraer inversion de baja
calidad. Existen trabajos de investigacion judicial que sefialan que existen empresas en el
mercado internacional que buscan hacer negocios con Estados que no tienen las reglas claras, los
amarran a través de contratos millonarios y consideran dentro del margen de ganancia la

posibilidad de cobrar multas.

De la misma forma, la ciudadania en general debe conocer en detalle los niveles de inversion y
posibles beneficios de cada uno de los proyectos de concesion impulsados por el CNC. Las
comunidades afectadas de manera directa y los potenciales usuarios deben ser parte integral del

proceso de concesion y su capacidad de veto debe ser considerada y respetada.

Comentario final. Aceptacion de la hipdtesis.

Costa Rica tiene hoy un rezago de infraestructura de transportes de treinta afios. El Proyecto
Estado de la Nacion ha sido claro en sefialar que el nivel de inversion necesario para superar este
rezago es muy superior a lo que las finanzas del pais pueden ofrecer, considerando los modestos

indices de crecimiento econdmico.

Por su parte, la politica de concesion de obra publica, tal cual funciona hoy, representa grandes
costos y expone al Estado al pago de multas e indemnizaciones millonarias. Sin embargo, es el
unico mecanismo de financiamiento alternativo a la deuda externa que se ha experimentado hasta

el momento.

El andlisis realizado a lo largo de esta investigacion muestra que la Reforma del Sector
Transporte, que dio origen a la politica de concesiones y al Consejo Nacional de Concesiones,
fallé en considerar aspectos fundamentales del papel del Estado en la nueva politica. Se aprobo
la ley sobre supuestos no comprobados de potenciales sinergias entre el sector publico y privado,
pero no se avanzo en una construccion social del problema de infraestructura ni en el

fortalecimiento del Estado en sus nuevas funciones.

La reforma se limité a crear un marco juridico que permitiera la participacion del capital privado
en la dotacién de infraestructura vial sin una idea clara de que significa para el Estado la

implementacion de este tipo de contratos. Se centro el esfuerzo legislativo y de reforma en un
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sector, pero no se considerd las nuevas relaciones entre actores clave, como la Direccion del

Servicio Civil, los juzgados contenciosos administrativos ni el traslado de los servicios publicos.

Todo esto permite concluir que, a pesar de que el marco juridico presenta ciertas limitaciones,
¢stas no parecen ser el factor mas importante para explicar el acotado éxito de la politica de
concesiones y la pobre gestion del CNC. El problema fundamental por resolver no esta
unicamente en la legislacion, sino en la capacidad institucional de la Administracion Publica para
desarrollar de manera efectiva y eficiente, los proyectos de infraestructura. El problema principal
esta en la falta de coherencia entre los objetivos planteados por la ley y los medios de accion que
la Administracion Publica ofrece. Hasta no lograr dotar al CNC de los medios de accion
necesarios acorde a sus objetivos y crear un sistema de incentivos y fuerza vinculante que
fomente la accidn coordinada entre los diferentes actores estatales, la Reforma del Sector

Transporte continuara inconclusa.
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ANEXO 1.
Organigrama del MOPT
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Anexo 2.
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