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Resumen de la investigacion

En la siguiente investigacion, se analizan las relaciones asimétricas entre Costa Rica y el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y cémo estas relaciones repercutieron al interior de las
politicas publicas y la toma de decisiones, con respecto al empleo publico durante el gobierno
de Carlos Alvarado desde el ano 2018 hasta el afio 2022.

Tanto Costa Rica como el resto de paises de América Latina, historicamente deudores
y dependientes de financiamiento de organismos internacionales, se exponen a las
condicionalidades que éstos exigen, como requisito del desembolso de fondos, mismos que
son necesarios para solventar los gastos ineludibles de los gobiernos, esto se ve reflejado
sobretodo en momentos de crisis, como la vivida recientemente por la pandemia por Covid-
19.

El Fondo Monetario Internacional no sélo financia a Costa Rica y a los paises de
América Latina, sino que, entre sus requisitos y condicionalidades esta la injerencia en las
decisiones de politica interna de los paises involucrados, sin que éstos tengan un margen
verdadero de opinion ni decision.

De esta forma, la investigaciéon emplea el método del estudio de caso, donde la
informacion recolectada se contrastara con la informacion que originalmente se consigno
sobre el tema dentro del Plan de Gobierno 2018-2022 y el Plan Nacional de Desarrollo y de
Inversion Pablica del Bicentenario, 2019-2022, proyectos iniciales del gobierno de Carlos
Alvarado.

Se analizan asi los requisitos solicitados por el Fondo Monetario Internacional
planteados en el Proyecto de Ley “Aprobacion del financiamiento con el Fondo Monetario
Internacional a través de la facilidad de servicio ampliado del Fondo SAF para el programa
de apoyo para la recuperacion post pandemia y la consolidacion fiscal”, expediente nimero
22 433.

Asi mismo se estudia como el proceso de negociacion que se dio desde la presentacion
por parte del ejecutivo del Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico, expediente nimero
21 336, hasta que se aprobo la Ley Marco de Empleo Pablico nimero 10159.

Se concluye que la reforma estructural al empleo publico era necesaria para sanear

las finanzas de Costa Rica, pero las razones por las cuales se introduce esta reforma no son



las ideales para el pais, ya que este cambio en las finanzas del Estado, no se traduce en
inversion en desarrollo para Costa Rica, en areas criticas como la educacion, salud,
seguridad, tecnologia ni cultura; este cambio se hace para pagar las deudas que el Estado

contrajo con el FMI en un contexto de asimetria en su interaccion.

1. Diseiio de investigacion

1.1. Introduccidon

Esta investigacion busca analizar como las relaciones asimétricas de Costa Rica con un
organismo financiero internacional como el Fondo Monetario Internacional (FMI) repercuten
a la hora de toma de decisiones internas y politicas publicas, en especifico en materia de
empleo publico.

Se busca lograr los objetivos de la investigacion empleando la Interdependencia
compleja de los autores Robert Keohane y Joseph Nye, expuesta en su libro “Power and
Interdependence”, como aproximacion tedrica.

Para complementar el abordaje tedrico, se utilizan las categorias de analisis, que se
desprenden del tema central, las cuales son: el concepto de asimetria, también extraido de la
Teoria de Robert Keohane y Joseph Nye; el concepto de poder, de la académica britanica
Susan Strange; el concepto de toma de decisiones, del tedrico Roberto Russell, el concepto
de politicas publicas de Rubén Arias y el empleo publico de Mario Ramirez.

Mediante el estudio de caso, se pretende estudiar como los planes iniciales del gobierno
de Carlos Alvarado 2018-2022, pudieron verse afectados debido a las negociaciones para el
préstamo solicitado al Fondo Monetario Internacional (FMI), en el contexto de la crisis por
la pandemia por Covid-19.

De esta manera, quienes leen el documento podran identificar algunas reflexiones
sobre como la toma de decisiones internas y politicas publicas se pudieron ver influenciadas

en materia de empleo publico, por esta entidad internacional.



1.2. Justificacion

El 22 de septiembre del afio 2020, en cadena nacional de radio y television, el gobierno de
Carlos Alvarado anunciaba al pais la urgencia y en consecuencia la prioridad de su gobierno
de solicitar un nuevo préstamo, el décimo en la historia del pais, al Fondo Monetario
Internacional, como lo indica el Comunicado de Prensa de la Presidencia de la Republica de
Costa Rica, el mismo dia de la Cadena, (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2020).

El Presidente Carlos Alvarado inform¢ a la ciudadania que los ingresos del Estado en
el afio 2020 bajaron ¢1,2 billones, con respecto al afio anterior. También advirtiéo que Costa
Rica, “No debe ni puede repetir la critica situacion de los afios 80, cuando el precio del dolar
se quintuplicd y la pobreza llegd hasta el 54% de los hogares del pais” (Presidencia de la
Republica de Costa Rica, 2020).

Como parte de este comunicado de prensa, el gobierno destacd las favorables
caracteristicas del financiamiento del FMI, en palabras del mandatario Alvarado: “Un
préstamo, de 1.750 millones de dblares, con muy buenas condiciones de intereses y plazo”
(Presidencia de 1a Republica de Costa Rica, 2020).

Asimismo, la aprobacion de la propuesta enviaria una sefial a los mercados de que el
pais tenia una ruta para recuperarse, (Presidencia de la Republica de Costa Rica,2020).

El presidente Carlos Alvarado, en el comunicado oficial de la Presidencia de la
Republica sefialdo que: “Una serie de decisiones en el gasto y en los ingresos con efectos a
corto plazo eran urgentes para poder acceder al préstamo y para recuperar rapidamente la
estabilidad econémica” (Presidencia de la Republica de Costa Rica, 2020).

En la Cadena Nacional de radio y television, el presidente Carlos Alvarado, habia
anunciado las medidas econdmicas que tomo el gobierno para enfrentar la crisis nacional por

la pandemia por Covid-19, entre ellas, se contemplaba:

Una reduccién temporal de las cargas sociales para las empresas con el fin de
incentivar el empleo, la devolucidn del cobro del IVA de la canasta basica al 20% més
pobre de la poblacién, asi como medidas para disminuir el peso del gasto publico,
incluyendo el rubro de remuneraciones, el proyecto de Ley Marco de Empleo Publico,
renegociacion y recorte de alquileres del sector publico, la no acumulacién de
anualidades del 2021 al 2024 y la reduccién del costo total para las arcas publicas del
salario escolar, medidas publicadas en el comunicado de prensa oficial del 22 de
septiembre de 2020.



Después de este anuncio oficial del gobierno de Carlos Alvarado, muchos grupos sociales,
empresariales, sindicatos y partidos politicos de oposicion, manifiestan su oposicion a las
negociaciones con el Fondo Monetario Internacional. Hubo marchas, paros, bloqueos de
calles, heridos, detenidos, con el gobierno de Carlos Alvarado llamando al didlogo para

alivianar el conflicto social.

Como lo indica el historiador David Diaz Arce (2021) en su articulo titulado:
“Descontento y protesta”, durante octubre y noviembre de 2020 arreciaron los bloqueos, pero

también encontronazos violentos entre los manifestantes y los grupos de antimotines.

De acuerdo con la base de datos de protestas del Instituto de Investigaciones Sociales
(ITS) de la UCR, en esos dos meses hubo 600 bloqueos y una marcha. Las manifestaciones

se concentraron sobre todo en areas periféricas de las distintas provincias (Diaz, 2021).

El conflicto se solucion6 luego de que el gobierno de Carlos Alvarado y el presidente
de la Asamblea Legislativa Eduardo Cruickshank, hicieran un llamado a un dialogo
multisectorial reuniendo a sectores y organizaciones de educacidon, cooperativismo,
solidarismo, desarrollo local, trabajadores, sector social, productivo y partidos politicos con
representacion parlamentaria, como lo sefala el comunicado de prensa del gobierno de Carlos

Alvarado, el 28 de octubre de 2020 (Presidencia de la Republica, 2020).

El didlogo nacional tratd sobre los ejes de crecimiento econémico, generacion de
empleo y atencion de finanzas publicas, con la politdloga llka Treminio Sanchez y el
economista Victor Umafia Vargas como los facilitadores del proceso (Presidencia de la
Republica, 2020).

De aqui nace esta investigacion, como una necesidad de indagar las relaciones
asimétricas de Costa Rica con un organismo internacional como el Fondo Monetario
Internacional en la actualidad, y como éstas relaciones afectan la toma de decisiones y

politicas publicas internas del pais, a partir del caso referente al empleo publico.

El punto central de la investigacion es responder, como a partir de la crisis vivida en
el pais por la pandemia de Covid-19, los planes iniciales que habia establecido el gobierno
de Carlos Alvarado 2018-2022, expuestos en el Plan de Gobierno 2018-2022 y en el Plan



Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del Bicentenario, 2019-2022 cambian, y la
prioridad en la toma de decisiones y politicas publicas, en especifico en materia de empleo
publico, se transforman y se adaptan a lo que solicita el FMI, como requisito para el
desembolso del préstamo.

De ahi la necesidad de investigar como las relaciones del gobierno de Carlos Alvarado
con un organismo internacional como es el FMI, repercuten en la politica interna del pais, en
la toma de decisiones y aprobacion de leyes por parte de la Asamblea Legislativa de Costa
Rica.

El aporte de esta investigacion al conocimiento de las Relaciones Internacionales y la
importancia de su realizacion radica en analizar como las relaciones asimétricas de un pais
pequefio y en vias de desarrollo como lo es Costa Rica, con un organismo financiero
internacional como es el Fondo Monetario Internacional (FMI), afectan y cambian el rumbo
de la politica interna del pais, en la toma de decisiones y la elaboracion de politicas publicas,

especificamente en materia de empleo publico.

1.4. Preguntas y problema de investigacién

En la historia de América Latina y de Costa Rica en especifico, el FMI ha desempefiado un
papel controversial. Por una parte, se le considera problematico y conflictivo, a la hora de la
exigencia de sus condicionalidades, requisitos para el desembolso de los préstamos que,
como paises en vias de desarrollo, necesitan y dependen de ellos para el equilibrio de las
finanzas.

Esta situacion de necesidad y dependencia, se ve ejemplarizada y reflejada con mayor
énfasis en momentos de crisis, como la vivida por la region en los afios ochenta, y en la crisis
que se vive actualmente por la pandemia por Covid-19. Estas condicionalidades exigidas por
el Fondo Monetario Internacional, son las que hacen que este organismo financiero
internacional interfiera en la toma de decisiones internas y en las politicas publicas de los
paises deudores.

En tanto institucion encargada de preservar el orden monetario y financiero
internacional, el FMI juega un papel central en la dinamica econdmicay politica de los paises

deudores, como lo indica, Pablo Nemina (2019), en su libro titulado: “La relacion entre el



FMI y los gobiernos tomadores de crédito. El aporte de la Economia Politica Internacional
centrado en la incidencia de los intereses”.

Esta capacidad de brindar asistencia financiera, junto con su rol de auditor y
proveedor de programas econdémicos ante la comunidad financiera internacional, como lo
indica Nemifia (2019), le proporciona un recurso de poder cuando se interviene los paises en
el momento que atraviesan desequilibrios financieros. El Fondo utiliza su poder econémico
para imponer condiciones, que expresan los intereses de los paises centrales, de los paises
desarrollados, del sector financiero internacional o de su propia burocracia (Nemifia, 2019).

Nohemi Brenta, en su articulo titulado: “Argentina y el FMI: efectos econémicos de
los programas de ajuste de larga duracion”, muestra que el objetivo de los préstamos del FMI
es brindar financiamiento de corto plazo para enfrentar problemas de balanza de pagos, tal
cual lo sefiala esta autora, los programas del FMI no promueven el crecimiento econémico
de los paises deudores, ni tampoco controlan la inflacion de los mismos.

Los programas del FMI, provocan recesion, devaluacion de la moneda doméstica y
caida del salario real, como lo sefiala Brenta (2011). Brenta (2011) apunta que Argentina es
el mejor ejemplo a nivel latinoamericano de estas condicionalidades y de la injerencia del
FMI en la toma de decisiones y politica publicas. La historia reciente de este pais demuestra
como los programas del FMI, no brindan soluciones econdmicas a largo plazo.

En el caso de Argentina, como lo indica Brenta (2011) se observa como los acuerdos
con el FMI siempre incluyen la devaluacion de la moneda doméstica y aumentos de
impuestos y tarifas pablicas, medidas que aceleran la inflacion. Por lo tanto, se demuestra
cdmo estos programas no cumplieron un rol antiinflacionario en la economia de este pais en
los periodos de vigencia de acuerdos con el FMI la inflacion promedio fue més elevada que
en aquellos afios sin ellos.

Por otra parte, en la actualidad, en la coyuntura de la crisis por la pandemia por Covid-
19, en el caso de Costa Rica, como lo indica el Proyecto de Ley de la aprobacion del
financiamiento con el FMI a través de la facilidad de servicio ampliado del Fondo SAF para
el Programa de apoyo para la recuperacion post pandemia y la consolidacion fiscal,
presentado en la Asamblea Legislativa en el afio 2021, el pais enfrentd uno de los retos
economicos mas importantes de su historia (Asamblea Legislativa, 2021).

La Asamblea Legislativa (2021), explica:
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La pandemia del COVID-19 provoc6 que la economia costarricense se contrajera un
4,5% durante el afio 2020. Para el 2020 se registrd una caida en los ingresos totales por
¢586.924 millones, un 1,7% del PIB, lo cual represent6 un decrecimiento de -10,9% en
los ingresos totales respecto al 2019. La caida de los ingresos tributarios durante el
afio 2020, fue de un -11,2%, la mas grande desde la crisis de los afios ochenta.
La incertidumbre sobre la severidad y duracién de la pandemia afect6 las
decisiones de inversion de los emprendedores y la capacidad de los agentes
economicos para hacer frente a sus obligaciones financieras, la menor inversion
privada redujo las expectativas de crecimiento y la generacion de empleos,
disminuyendo también los ingresos de los hogares.
Ante este nuevo contexto, el FMI se presenta una vez mas, como la solucion de
financiamiento ante la nueva crisis econdmica vivida por la pandemia por Covid-19.
Sabiendo como pais que esta necesidad de financiamiento se traducia en la inevitable
injerencia del organismo internacional en la toma de decisiones a nivel interno y en las
politicas publicas que tenia que implementar el gobierno de Carlos Alvarado.

La relacion compleja, dependiente y asimétrica que viven los paises latinoamericanos
con organismos internacionales de financiamiento como lo es el Fondo Monetario
Internacional, hace que éstos influyan y repercutan en la politica interna y toma de decisiones
de los paises dependientes del financiamiento, con consecuencias a nivel politico, econémico
y social. Tomando como base este escenario, surge la pregunta de investigacion:

¢Como la relacion asimétrica de Costa Rica con el FMI, repercutio en la politica interna
del pais, en cuanto a la toma de decisiones y politicas publicas, en materia de empleo publico,

durante el gobierno de Carlos Alvarado, 2018-2022?

1.5 Objetivo general y especificos

Objetivo General: Analizar la relacion asimétrica de Costa Rica con el FMI y sus
repercusiones en la toma de decisiones y politicas publicas, en materia de empleo publico,
durante el gobierno de Carlos Alvarado 2018-2022.

Objetivos especificos:
Determinar la posicion original de la administracion de Carlos Alvarado Quesada

en materia de empleo publico.
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Identificar los requerimientos que el Fondo Monetario Internacional solicitd a
Costa Rica para la aprobacion y desembolso del préstamo en el periodo del gobierno
de Carlos Alvarado Quesada (2018-2022).

Analizar el proceso de aprobacion del Proyecto de Ley, Marco de Empleo
Publico, expediente nimero 21 336, remitida a la Asamblea Legislativa por la

administracién Alvarado Quesada.

Estado de la cuestion

Esta seccion se propone examinar los elementos presentes en la literatura académica
referentes a las relaciones de Costa Rica y los paises de América Latina con el Fondo
Monetario Internacional en la historia reciente.

Asi, se analizan articulos que abordan tanto la historia, trayectoria y criticas de las politicas
del Fondo Monetario Internacional, seguido por estudios donde se discuten las relaciones de
este organismo internacional con paises latinoamericanos como Argentina y México. En el
altimo apartado se profundiza la relacion de Costa Rica con la entidad, desde los afios
ochenta, con los Programas de Ajuste Estructural (PAE), y las consecuencias en la sociedad
costarricense.

Para iniciar con la historia del Organismo, el economista y politologo Samuel
Lichtensztejn (2012): “El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. Sus relaciones
con el poder financiero”, investiga sobre el funcionamiento y la trayectoria que ha
caracterizado al Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial desde su creacion.

Este autor analiza el papel de los organismos internacionales mediante una critica
sobre sus préacticas, con consecuencias histdricas desde el capitalismo, al considerar la toma
de decisiones y los resultados macroeconémicos locales.

Todo lo anterior para concluir que, las relaciones con el FMI y sus consecuencias en
determinados paises latinoamericanos, europeos y asiaticos, repercutieron en minimizar el

valor del mercado interno, el valor de la regulacion y la gestion puablica, provocando el
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desequilibrio econémico en los paises con grandes monopolios y el fortalecimiento de los
grupos de mayor poder.

Desde una perspectiva histérica pero mas critica, el economista, historiador y fil6sofo
Oscar Ugarteche (2010), en: “Historia critica del Fondo Monetario Internacional”, hace un
estudio panoramico del Fondo Monetario Internacional desde su creacién en 1944. El autor
se pregunta: ¢Cudl es la utilidad del FMI ante una crisis global? Para él, las circunstancias
economicas y politicas que dieron pie al Fondo Monetario Internacional y al Banco Mundial
han cambiado considerablemente.

Lo anterior al sefialar que es preocupante la evidencia de que los programas en el Sur
global promovidos por el FMI, generaron mucho malestar y empobrecimiento de la gente.
Como lo indica Ugarteche (2010), el problema es que estos acuerdos han servido para
beneficiar a un pequefio grupo de paises y perjudicar a muchisimos que han tratado de
controlar la inflacion. El autor asevera que: “La ruta convergente de crecimiento que
llevaban América Latina y Africa hacia los niveles de Estados Unidos hasta 1982 termin6
con la llamada crisis de la deuda y nunca se recuperé” (Ugarteche, 2010:14).

De esta manera, culmina su analisis con propuestas de lo que urge implementar para
crear una nueva arquitectura financiera internacional. Para Ugarteche (2010), el mundo en el
que la hegemonia del dolar estadounidense esta cambiando, y con ello se abre la posibilidad
del surgimiento de una arquitectura financiera internacional diferente, quizas con tintes mas
regionales que nacionales.

Desde la misma perspectiva critica, el Premio Nobel de Economia Joseph Stiglitz
(2002), en: “El malestar de la globalizacion”, hace un analisis de la globalizacion sobre el
papel del Estado y los Organismos Internacionales en la economia mundial. Stiglitz, sefiala
que escribio este libro, porque trabajando en el Banco Mundial, comprob6 de primera mano
el efecto devastador que la globalizacion puede tener sobre los paises en desarrollo y
especialmente sobre las personas pobres que viven en esos paises.

Para este economista, las politicas del FMI, basadas en el anticuado supuesto de que
los mercados generan por si mismos resultados eficientes, bloquean las intervenciones de los
gobiernos en los mercados, medidas que pueden guiar al crecimiento y mejorar la situacion
de todos, como los sefala (Stiglitz, 2002).

Stiglitz (2002) explico:
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Las politicas de ajuste estructural del FMI, disefiadas para ayudar a un pais a ajustarse
ante crisis y desequilibrio permanentes, produjeron hambre y disturbios en muchos
lugares, e incluso cuando los resultados no fueron tan deplorables, los beneficios se
repartieron desproporcionalmente a favor de los méas pudientes, mientras que los pobres
se hundian ain més en la miseria (p.16).

Stiglitz (2002) concluye que el objetivo de escribir este libro es para que se abra el debate,
no solo en los despachos de gobierno o en las Organizaciones Internacionales, sino, entre
aquellos cuyas vidas se veran afectadas por las decisiones gubernamentales. Conforme haya
mas informacidn al acceso de la gente, esto llevard a mejorar las politicas publicas y con esto
se obtendran mejores resultados.

Por su parte, Pablo Nemifia, en: “La relacion entre el FMI y los gobiernos tomadores
de credito. El aporte de la Economia Politica Internacional, centrado en la incidencia de los
intereses”, propone un abordaje tedrico a la relacion entre el FMI y los gobiernos deudores.
Recupera los aportes de la economia politica internacional sobre los intereses de las potencias
y el sector financiero, los burdcratas y los de los actores locales del pais deudor (Nemifia,
2019).

Para el autor, los estados al establecer negociaciones expresan no solo su politica
interna, sino el manejo de su politica exterior, proceso que expresa diferentes niveles de
negociacion; asi es como se ven reflejados objetivos domésticos en negociaciones
internacionales. El sociologo concluye, que el FMI y los paises deudores poseen un contexto
de accidn limitante, desde lo politico y lo econémico, su autonomia es relativa, su relacion
es compleja y los resultados no estan predeterminados con anticipacion.

Para abordar las relaciones de este Organismo internacional con un pais
latinoamericano, Noemi Brenta (2011), en su articulo: “Argentina y el FMI: efectos
economicos de los programas de ajuste de larga duracion”, investiga las consecuencias de l0s
programas de ajuste del FMI aplicados en Argentina durante periodos duraderos. Desde su
adhesién al organismo en 1956 hasta la suspensién del stand by en 2004, Argentina contrajo
21 acuerdos de condicionalidad con el FMI. Desde fines de 1982 hasta diciembre de 2001
estuvo continuamente bajo sus programas o negociando su respectiva aprobacion (Brenta,
2011).

La economista hace una revision del uso extendido de los recursos del fondo, en su
relacion histdrica con Argentina, segln se plantearon las condiciones de los acuerdos y segun

se dieron los cumplimientos y los no cumplimientos de pago de deuda, donde se visualiza
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una evolucién continua y permanente de inflacién y desempleo en este pais. La autora
concluye con su investigacion, que: “Acordar con el FMI en busca de soluciones econémicas
de largo plazo es completamente indtil y contraproducente, como lo demuestra la historia
argentina de la segunda mitad del siglo XX” (Brenta, 2011:37).

Mientras tanto, con respecto a las relaciones del organismo internacional con México,
el historiador José Aranda Izguerra (2006), en: “Las relaciones de México con el Fondo
Monetario Internacional”, hace una revision historiografica de los antecedentes en la
formacion del Fondo Monetario Internacional, en los Acuerdos de Bretton Woods y los
proyectos que se discutieron para la reconstruccion del nuevo Sistema Monetario
Internacional (SMI) (Izguerra, 2006).

Izguerra (2006) estudia la evolucién del FMI hasta la crisis de agosto de 1971, la que
concluye con la libre flotacién de la moneda en 1976 como nuevo SMI con la apertura
comercial y financiera. El trabajo concluye haciendo un recorrido por los acuerdos firmados
entre el FMI y México desde 1947 hasta el famoso error de diciembre de 1994 (Izguerra,
2006).

Debido a los resultados de los acuerdos con los que se cerré la Segunda Guerra
Mundial, con Estados Unidos emergiendo como primera potencia mundial, como lo indica
Izguerra (2006), los acuerdos que se aprobaron en Bretton Woods obedecieron mas a los
intereses de Estados Unidos que a los de Gran Bretafia, aun cuando su propuesta fue
elaborada por el mas célebre de los economistas del siglo XX el inglés John Maynard Keynes
(Izguerra, 2006).

El historiador concluye que, en las Cartas de Intencion de los paises negociadores y
deudores, a partir de los afios ochenta, deben estar manifiestas aquellas politicas pablicas que
el FMI ha recomendado imponer, incursionando en ambitos estrictamente internos de los
paises con problemas de deuda.

Ya en el caso concreto de Costa Rica, el Sociélogo y fildsofo Jorge Rovira (1989) en:
“Costa Rica en los afios 80, hace un andlisis exhaustivo de la crisis que vivio el pais en los
afios ochenta. Analiza las causas, el momento de la crisis y las negociaciones con los
organismos internacionales. Rovira (1989) hace un recuento historico de las relaciones de

Costa Rica con el Fondo Monetario Internacional, sefiala que, el pais habia concretado su
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primer convenio con el Fondo Monetario Internacional en 1961, un acuerdo de contingencia
que fue sucedido por otros cuatro en la década de los afios sesenta.

Rovira (1989) indica que, en la administracion de Carazo, en marzo de 1980 y en junio de
1981 se tramitaron acuerdos con organismo internacionales, que el pais no pudo cumplir,
cayendo a principios de la década de los afios ochenta en crisis. En el gobierno de Luis
Alberto Monge, iniciando el afio 1982, como lo apunta Rovira (1989), el equipo econdémico
de la administracion, vieron las negociaciones con el FMI y el Banco Mundial, como la punta
de lanza para el ordenamiento de las relaciones financieras de Costa Rica.

El autor concluye que “Este tipo de abordaje de la crisis, trajo consigo el
condicionamiento de la politica econdmica del pais a entidades foraneas como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial” Rovira (1989:166).

En cuanto a las relaciones de Costa Rica con el Fondo Monetario Internacional,
Carlos Cascante Segura (2012), en: “Entre la politica exterior y la politica interna. De la
Proclama de Neutralidad al plan de paz”, desde el concepto de uso de la memoria oficial,
analiza los objetivos politicos internos de la politica exterior costarricense entre los afios 1983
y 19809.

El autor argumenta que, con el cambio de gobierno en 1982 la crisis econémica obligd
atomar una serie de medidas, las cuales tenian una relacion inevitable con la politica exterior
costarricense. Costa Rica se vio comprometida, en este contexto, a cooperar con el gobierno
de Reagan en su intervencion en Centroamérica, recibiendo a cambio beneficios y apoyo
econdmico, para poder estabilizar la economia.

Asi mismo Cascante (2012) destaca:

Costa Rica recibio6 el respaldo estadounidense para renegociar las deudas contraidas con
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, lo que implicaba la
implementacion de una serie de reformas en la estructura del Estado. Estas
negociaciones se materializaron con la firma de la Carta de Intenciones el 20 de
diciembre de 1982 (p.8).

El autor concluye que, la politica exterior de este periodo historico, no puede verse
Unicamente desde el plano internacional, sino que tuvo importantes repercusiones a lo
interno, en el &mbito nacional (Cascante, 2012).

Con respecto a la crisis de la deuda vivida en Costa Rica en la década de los afios
ochenta, la economista Silvia Charpentier (1990), “Costa Rica y la deuda externa” examina

las causas externas e internas que produjeron la deuda externa, y hace un analisis de la crisis
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de la deuda vivida en los afios ochenta. Charpentier (1990) apunta que, para el afio de 1984,
fue evidente que Costa Rica tendria dificultades para cumplir con los pagos de la deuda.
En esta época, el gobierno de Costa Rica efectuaba negociaciones con el FMI, el
Banco Mundial, el Club de Paris y la Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados
Unidos. Esta situacion origind una complicada red de interrelaciones y exigencias, fendmeno
que se denomina condicionalidad cruzada, como lo indica la autora.
Charpentier (1990) apunto:

Los esfuerzos de ajuste en los paises deudores implicaron contracciones en los salarios
reales y grandes reacciones en la inversion. La tasa de crecimiento promedio de los
paises altamente endeudados fue de solamente 2% anual en el periodo 1982-1988,
cuando el promedio de la década anterior habia sido 5% por afios (p.249).

El contexto internacional contribuy6 a deteriorar ain mas la capacidad de pago de los paises
deudores. Cono lo sefiala Charpentier (1990), el deterioro en los términos de intercambio, el
incremento del proteccionismo de los paises industrializados y la inestabilidad en las tasas
de interés de los mercados cambiarios redujeron las posibilidades de recuperacién de los
paises deudores.

La economista concluye que las negociaciones representaron un alivio parcial al
problema de la deuda externa que no logré contrarrestar los efectos adversos de la crisis. Los
enfoques de corto plazo que implicaba acumular deuda nueva para pagar intereses, partieron
de una definicion equivocada del problema (Charpentier, 1990).

Por su parte, con una critica a los Programas de Ajuste Estructural, desde la salud
publica, Yalena De la Cruz y Sandra Li Chen Apuy (2008), en: “El Programa de Ajuste
Estructural: salud y pobreza”, analizan los Programas de Ajuste Estructural (PAES) en Costa
Rica y su impacto en el desarrollo social, la pobreza y la salud, partiendo de la discusion
entre el vinculo de lo econémico y lo social, aspecto que ha sido el principal punto de
discrepancia entre los politicos, los técnicos y los estudiosos del problema (De la Cruz y Li
Chen, 2008).

Las autoras apuntan que, las politicas econdmicas dentro del marco del ajuste
estructural, han afectado las politicas sociales del pais, y esto ha reflejado en un aumento de
la pobreza y un deterioro de la salud de los costarricenses (De la Cruz y Li Chen, 2008).

Concluyen que, la inversion en salud y en el bienestar social disminuyd, por lo que aumentd
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la vulnerabilidad de la poblacién, principalmente la pobreza, con los programas de ajuste
estructural del FMI.

Siguiendo con los Programas de Ajuste Estructural, el especialista en geografia humana e
historia social Guillermo Carvajal (1993), “Costa Rica en la época de los Programas de
Ajuste Estructural 1985-1992”, expone rasgos distintivos de la evolucion econémica y social
de Costa Rica en estos 12 afios. Este periodo coincide con la puesta en practica de los PAES.

Carvajal (1993) apunta que, los gobernantes y la clase politica costarricense, vieron
con buenos ojos la puesta en marcha de los PAES, corno una solucién ante la crisis
economica y social que experimento el pais, en los afios ochenta. El antidoto propuesto por
los organismos internacionales, tuvo secuelas dramaticas para los sectores obreros,
artesanales, profesionales y el campesinado, como lo indica Carvajal (1993), hubo una
agudizacion de la pobreza vy el consiguiente estancamiento econémico de estas clases
sociales.

El Estado se convierte en el centro de las criticas y se cuestiona su papel como
generador de empleo y como agente mediador en el desarrollo econdémico y social del pais,
como lo sefiala Carvajal (1993). El historiador concluye que, como consecuencia de los
PAES, la sociedad costarricense presentd un marcado deterioro econémico y social con
consecuencias negativas en sus condiciones de vida (Carvajal, 1993).

En la actualidad, el economista costarricense, Luis Paulino Vargas (2020) en su
articulo titulado: “Costa Rica y el FMI: Las ideas zombis y el camino al infierno”, hace un
andlisis del Plan para superar el impacto fiscal de la pandemia, propuesta para negociar con
el FMI, que el gobierno de Carlos Alvarado presenté en el afio 2020. El economista ofrece
criterios de reflexion critica, sentando bases opcionales que subsanen las deficiencias de este
plan.

En cuanto al empleo publico, Vargas (2020) sefiala que, se quiere pasar de un sistema
fragmentado, aquejado de diversas incoherencias, a uno centralizado y homogéneo. Es decir,
se salta de un extremo al otro. Vargas (2020) indico:

No siendo descabellado pensar que lo que se obtenga sea incluso peor que lo ya que se
tiene, precisamente porque, en su desvario ideoldgico, se opta por ignorar las
complejidades inherentes a realidades distintas, tratando de forzar esas complejidades
dentro de la estrecha horma de criterios definidos a priori y desconectados de la realidad.
(p.132)
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Vargas (2020) concluye gue la ruta de este Plan, nos dirige a una depresion econémica que
podria prolongarse por muchos afios mas, “con todas las secuelas que ello comporta, en
términos de retroceso social y politico, y deterioro de las condiciones de vida de nuestra
poblacion” (Vargas, 2020: 140).

En general, lo que se abstrae de estos articulos con diferentes enfoques y abordajes y
desde diferentes disciplinas, es una critica a las politicas y practicas del Fondo Monetario
Internacional, desde América Latina y desde Costa Rica. Se observa como esta relacién
asimetrica que tiene Latinoamérica con el Fondo Monetario Internacional, hace que sea una
region vulnerable ante las condicionalidades y exigencias del organismo internacional a la
hora de las negociaciones para préstamos financieros, y estas condicionalidades se traducen
en la injerecia del mismo en la toma de decisiones a nivel interno y en las politicas publicas.

Tanto Argentina, como México y Costa Rica, desde donde se escriben los articulos
analizados, son paises deudores historicos del FMI y las condicionalidades a las cuales se
han expuesto, por la necesidad de financiamiento y crédito, les han pasado la factura a su
ciudadania, con el recorte de gasto publico, gasto social, gasto en salud, en educacion,
afectando directamente las condiciones de vida de sus habitantes, aspecto que también
profundizan las asimetrias econdmicas, sociales y politicas entre paises y entre estos y los

diversos entes financieros internacionales publicos y privados, en particular el FMI.

Marco Tedrico-Conceptual

El abordaje tedrico que respalda esta investigacion recae en la Interdependencia Compleja
de los autores Robert Keohane y Joseph Nye (1988) expuesta en su libro: “Power and
Interdependence”, en la medida que permite analizar las relaciones dependientes y
asimetricas de un Organismo Internacional con paises en vias de desarrollo con necesidad de
financiamiento. Asimismo, para una mayor profundidad analitica se toman como referentes
conceptuales los términos de asimetria, el poder, la toma de decisiones, las politicas publicas

y el empleo publico.
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La Interdependencia compleja se refiere a las distintas y complejas relaciones, en
diferentes planos, como el econdmico, el financiero, el social, el politico, el militar, entre
otros; que los diferentes actores internacionales han establecido entre si. Es una relacion en
la cual hay dependencia mutua, sea simétrica o asimétrica, en la que se busca el beneficio de
ambas partes (Keohane y Nye, 1988).

Keohane y Nye (1988), rompen con el realismo tradicional y establecen que existen
varios actores internacionales, ademas del Estado, que inciden en las politicas publicas de los
Estados, tales como los organismos internacionales, las empresas multinacionales, las
organizaciones no gubernamentales y los bancos. Estos actores internacionales son
importantes de analizar, ya que, como lo sefialan Keohane y Nye (1988), no sélo persiguen
sus propios intereses, sino que, sus intereses son transmitidos a las politicas publicas de los
Estados.

Los actores internacionales que participan de la relacion de interdependencia, tienen
interés de ser parte de ella porque obtendran algun tipo de beneficio, sin importar si el otro
participante obtendra mayores ganancias, como lo indican Keohane y Nye (1988). Se da un
privilegio de las ganancias absolutas, suma positiva, por encima de las individuales, suma
cero, lo que hace que se priorice la cooperacion, como lo apuntan los autores.

Otra caracteristica de la interdependencia compleja, como lo sefialan los tedricos, es
el postulado de que se han creado canales multiples que conectan las sociedades, a través de
relaciones interestatales, transgubernamentales y transnacionales, relaciones entre Estados,
de los gobiernos con organismos internacionales, y de los gobiernos con empresas
trasnacionales. El aumento de la presencia de los gobiernos locales en acciones
internacionales se ha facilitado también por estos canales multiples de comunicacién, como
lo apuntan Keohane y Nye (1988).

Para Keohane y Nye (1988), las relaciones interdependientes siempre implicaran
costos, ya que la interdependencia disminuye la autonomia y soberania de los participantes.
Nada asegura que las relaciones de interdependencia tengan la caracteristica del beneficio
mutuo, ya que no es posible determinar de antemano cual sera el costo beneficio de dicha
relacion, como lo sefialan los autores.

Segun estos autores, el alcance de la politica doméstica de los Estados, se ve limitado

por corporaciones, organizaciones internacionales y bancos, que toman decisiones que
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trascienden los limites nacionales y afectan las politicas publicas de los paises involucrados
en la relacion interdependiente, cada dia més (Keohane y Nye, 1988).

Keohane y Nye (1988) establecen que ha existido un cambio en la agenda de
relaciones interestatales de los paises. Ahora se habla de una ausencia de jerarquia en los
temas, permitiendo la colaboracién global para la solucion de los fendbmenos. Los tedricos
también plantean que el uso de la fuerza ya no es lo dominante, como lo fue en el pasado. La
fuerza militar ya no es empleada por los gobiernos contra otros gobiernos de la region,
cuando son parte de la interdependencia compleja, como lo indican Keohane y Nye (1988).

En resumen, frente a estos supuestos, la interdependencia compleja se caracteriza por
un mundo en el que existen muchos actores, ademas de los Estados, que participan
directamente en la politica mundial, y en la politica interna de los paises, en el que no existe
una clara jerarquia de asuntos o temas a tratar y en el que la fuerza militar no es un
instrumento eficaz en la politica mundial, como lo fue antes.

Ahora bien, para ahondar en el analisis conceptual, la Teoria general de
Interdependencia Compleja expuesta por los autores Keohane y Nye se complementa con los
conceptos de poder y asimetria. Para Keohane y Nye (1988) existen multiples mecanismos
de poder tales como los comerciales, financieros, diplomaticos, culturales, entro otros, no
solo el militar.

La interdependencia no implica precisamente una situacion de equilibrio, son
relaciones entre actores que tratan de privilegiar diversas fuentes de influencia que no
implican igualdad de condiciones, sino que se avistan las asimetrias (Keohane y Nye, 1988).
La asimetria en estas relaciones de interdependencia son la fuente del poder en el sistema
internacional, los actores menos dependientes de los deméas son los mas poderosos, porque
asumen menos costos en caso de terminarse una relacién (Keohane y Nye, 1988).

Keohane y Nye (1988) argumentan que el poder hoy se encuentra disperso, entre
numerosos actores fuera del Estado, lo que provoca el cuestionamiento de la soberania
clasica. Esta cuestion determina una estructura de relaciones e interdependencia asimétricas
entre los actores, en donde algunos tienen mas poder que otros en cada una de las diferentes
tematicas abordadas, como lo apuntan Keohane y Nye (1988).

Los autores brindan dos conceptos que interactdan en el momento en que se considera

el poder desde la interdependencia, que son la sensibilidad y la vulnerabilidad. La
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sensibilidad, como lo sefialan Keohane y Nye (1988), va relacionada a los niveles de
respuesta que existen, se analiza los cambios de un pais y qué tanto afectan a otro a la hora
de su respuesta. La vulnerabilidad, por otra parte, son las alternativas que tienen los actores
cuando una situacion externa los afecta. Es indispensable buscar un equilibrio en la
negociacion, siendo la mejor forma de lograr la cooperacion.

En cuanto al concepto poder, se continua con el aporte de Susan Strange (1991), en su libro
titulado: “States and Markets. An Introduction to International Political Economy”, el cual
emplea el concepto de poder estructural. Para Strange (1991), es el poder de dar forma y
determinar las estructuras de la politica econdémica global en las cuales los Estados, las
empresas, los cientificos y otros profesionales deben interactuar (Strange, 1991).

El poder estructural es la capacidad de un actor de establecer y cambiar el rango de
opciones que otros tienen, como lo apunta Strange (1991). El interventor no es precisamente
un Estado, puede ser una organizacion de otro pais que establece reglas internacionales que
deben ser acatadas.

La autora sefiala que, el poder estructural proviene de cuatro estructuras principales:
la produccion, la seguridad, las finanzas y el conocimiento, ninguna tiene prioridad sobre las
otras, interactlan entre si, y pueden graficarse en una pirdmide de cuatro lados,
tridimensionalmente (Strange,1991), ver figura 1.

Figura No.1

Piramide del poder estructural

knowledge

sEcuny
production

finance

Nota. Tomado de States and Markets. An Introduction to International Political Economy, (p.27), por
Susan Strange, 1991, Pinter Publishers.

El control y el poder sobre las finanzas y el crédito son una fuente del poder estructural,

proveniente de las economias mas avanzadas y desarrolladas. El aumento del peso que tienen
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las finanzas internacionales sobre la economia mundial, brinda a quien controle el crédito,
poder para determinar toda clase de resultados en los actores involucrados (Strange, 1991).

Asimismo, al analizar los efectos del poder a nivel interno, se contemplan los
conceptos de toma de decisiones, politicas publicas y empleo publico, que es una de las
fuentes que genera cuestionamientos en esta investigacion. En cuanto a la toma de
decisiones, Roberto Russell (1990), en su libro titulado: “Politica exterior y toma de
decisiones en América Latina”, sefiala que, la toma de decisiones es una conjuncion de
estimulos externos e internos, que requieren la toma de una decision determinada hasta que
la misma es efectivamente adoptada.

Russell indica que, la toma de decisiones esta vinculada con la dinamica decisoria.
En este proceso participan actores gubernamentales y no gubernamentales, del pais y del
exterior, en una secuencia temporal (Russell, 1990). Ademas, sefiala: “Asi, los actores
gubernamentales externos y los no gubernamentales, tanto del pais como del exterior,
participan en el proceso decisorio, ejerciendo influencia a través de distintos mecanismos,
aunque no pueden actuar como decisores como unidad ultima de decision” (Russell,
1990:255).

Para Russell (1990), muchos actores internos y externos influyen en el proceso
decisorio, como las caracteristicas principales del sistema politico, su naturaleza
democratica, la organizacion juridica del Estado o el papel de los partidos politicos, de los
grupos de presion y de la opinién publica, influyen de manera importante en la estructura y
dindmica del proceso decisorio. Russell (1990) explica:

La adopcién de cualquier decision se inscribe en el marco decisorio que alimenta y
condiciona el proceso. Este marco esta compuesto por 3 elementos: a) los estimulos y
condicionamientos externos y domésticos; b) el contexto macroecondmico interno, que
abarca tanto las caracteristicas generales del sistema politico del pais bajo estudio, como
los rasgos particulares de su politica externa y c) el contexto especifico de la decision
particular, el nivel micro de la decision (p.256).

Con respecto a las politicas publicas, Rubén Gomez Arias (2019), en su articulo titulado:
“Las politicas publicas: entre la teoria y la préactica”, senala que, son una de las mejores
formas de como los gobiernos pueden resolver los problemas con prioridad (Gémez, 2019).

La mayoria de las politicas publicas actuales, como lo sefiala Gémez (2019),
responden en ultima instancia a las exigencias de grupos financieros transnacionales,

organismos internacionales y bancos que imponen sus condiciones a los gobiernos de turno
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como requisito para otorgar los préstamos o con la amenaza de trasladar sus fondos a otros
paises (Gémez, 2019).

Por otra parte, el autor asevera que “En el mundo que se vive hoy, los sistemas
politicos nacionales han venido perdiendo autonomia en materia de politicas publicas, cuya
pertinencia y capacidad para enfrentar los problemas locales se reduce notablemente.”
(Gomez, 2019:202).

Asi mismo, Gomez (2019) apunta que, el avance del modelo neoliberal a partir de la década
de los afios noventa, ha modificado profundamente la gestion de las politicas publicas,
siguiendo el Consenso de Washington e impulsadas por los grandes grupos economicos
transnacionales (Gomez, 2019).
Gomez (2019) indica:
El Estado se ha debilitado y las politicas publicas han derivado en formas
compatibles con los mercados competitivos no regulados, las disposiciones
juridicas se fortalecen en lo que compete a la defensa de la propiedad privada y
las libertades individuales, pero se debilitan en relacion con las aspiraciones
sociales y los derechos de los asalariados; la gestion estatal asume la forma de la
administracion privada orientada por la eficiencia (p.205).
Con respecto al Empleo Publico, Mario Ramirez Granados (2010), en su articulo titulado:
“Las transformaciones del empleo publico costarricense”, indica que, ¢l empleo publico es
una posicién social, nombrada por una autoridad superior y con cierta perpetuidad en el
cargo, que recibe una remuneracion en forma de estipendio fijo, que se fija de acuerdo con
las funciones, el rango y duracién en el tiempo de servicios (Ramirez, 2010).
Ramirez (2010) explica:

Este proceso de creacién del empleo publico se ve acompafiado de la expansion de las
tareas del Estado, mas alla de las labores de vigilancia o fomento y creacion de
infraestructura hacia la creacion de servicios sociales durante el periodo de la Posguerra
como la gestion de la salud, la educacion y la satisfaccion de necesidades como el
suministro de agua potable, electricidad, tratamiento de aguas negras, entre otras; o la
intervencion de la economia (p.89).
De acuerdo con el autor, en esta época de la posguerra, el Estado se convirtié en el principal
empleador y también en el sector mas dindmico y moderno de la economia. Con la
incorporacion de las mujeres en trabajos no manuales como educacion y salud (Ramirez,
2010:89).

En el caso de Costa Rica, manifiesta:
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El pensamiento neoliberal se implementa como una respuesta a la crisis de la deuda
externa durante la década de los afios ochenta, a partir de la serie de nuevos cuadros
intelectuales que van a cuestionar el pensamiento intervencionista determinante hasta
entonces, y van a promover el regreso a un modelo de fomento a las exportaciones
mediante la implementacion de los Programas de Ajuste Estructural (p.89).

La aplicacién de este giro neoliberal en los afios ochenta y noventa, en la organizacion del
empleo publico costarricense, como lo sefiala Ramirez (2010), implica el surgimiento de una
serie de procesos, que en algunos casos se dan simultdneamente, el congelamiento de plazas,
la movilidad laboral, el surgimiento de nuevas funciones, una politica salarial restrictiva,
entre otros (Ramirez, 2010).

Esta concepcién de términos posibilita la comprensién de la complejidad que
representa la gobernabilidad de un pais inmerso en la globalizacion, donde las fuerzas
contienden en una lucha de poderes e intereses, que facilmente desequilibran las buenas
intenciones de un gobernante, o0 encarnan situaciones que provocan desestabilizacion a lo
interno o finalmente desde lo externo los lideres de las entidades financieras, trasnacionales,
entre otros, se aprovechan para beneficio propio.

Ademas, de este estudio tedrico se desprende que, las categorias de analisis que se
identifican en esta investigacion, las relaciones asimétricas, el poder, la toma de decisiones,
las politicas publicas y el empleo publico, son explicativas, y dindmicas entre si, se
complementan, actGan y tienen interaccion unas con las otras a la hora del abordaje del tema
de investigacion, en relaciones de pesos y contrapesos.

Asi, la Interdependencia Compleja ofrece un contexto donde explica factores y
dindmicas que inciden en las relaciones asimétricas entre un estado en proceso de desarrollo
como Costa Rica y una organizacion internacional como el Fondo Monetario Internacional.

Con sus condicionalidades y exigencias, el FMI incide mediante los requerimientos,
que son requisitos para optar por el financiamiento, necesario para salir adelante de
situaciones dificiles, como la que vive Costa Rica en la crisis por Covid-19, principalmente,
la formulacion de politicas publicas tan sensibles como lo es el empleo publico, con las
posibilidades de transformar estructuralmente la vida de la ciudadania del pais, con
repercusiones sociales de consideracion para las poblaciones més vulnerables, que de hecho,

ya eran sensibles antes de la pandemia.
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Metodologia

La presente investigacion se centra en el estudio de las relaciones asimétricas de Costa Rica
con el Fondo Monetario Internacional, y como éstas repercutieron en la toma de decisiones
a nivel interno, en las politicas publicas, en materia de empleo pablico, durante el gobierno
de Carlos Alvarado, desde el afio 2018 al afio 2022.

El paradigma que se selecciona es el cualitativo, en la medida que, segin Hernandez
Sampieri (2010), implica un proceso inductivo, recurrente, analiza realidades subjetivas y no
tiene secuencia lineal. Como lo indica Hernandez (2010), en los estudios cualitativos, la
indagacion se mueve de manera dindmica entre los hechos y su interpretacion, y resulta un
proceso mas bien “circular” en el que la direccion no siempre es la misma, pues varia con
cada estudio (Hernandez, 2010), todo lo anterior con el propdsito de profundizar en la

comprension de un tema en particular.

Tipo de investigacion

Asi, el andlisis implica una investigacion descriptiva y analitica donde se presentan una serie
de hechos vinculados entre si, con condiciones en las cuales se produce el cambio en las
politicas publicas y toma de decision, a partir del acercamiento del gobierno de Carlos
Alvarado con el FMI y donde se pretende reflexionar sobre las formas de influencia de esta
entidad en la politica interna del pais.

En el curso del tiempo seleccionado, la exploracion documental del periodo de
gobierno permitira reunir la informacion que logre explicar por qué el mandatario tiene que
realizar cambios en su propuesta del Plan de gobierno, en medio de una crisis de emergencia
por Covid-109.

Método de investigacion

En esta investigacion se busca dar respuestas a una tematica muy especifica, una situacion
de un gobierno, el presidente Carlos Alvarado de Costa Rica, que enfrenta la emergencia del
Covid-19, en un momento histérico donde el desempleo es una problematica relevante, y con

mayores riesgos ante la crisis; y coémo el mandatario debe acudir al FMI, que conlleva en una



26

relacién asimétrica, por cuanto repercute, dicha relacion, en la politica interna del pais en la
toma de decisiones y politicas publicas, en materia de empleo publico.

De ahi surge, ante la focalizacion y especificidad de la situacion, el estudio de caso,
como método de investigacién y que permite centrarse por completo en los afios que
comprende la administracion Alvarado Quesada (2018-2022), donde se analizaran aspectos
como las relaciones asimétricas del Fondo Monetario Internacional con Costa Rica, y como
éstas influyen en la toma de decisiones de politica interna.

Especificamente, se analizan las condicionalidades y requerimientos impuestos por el
Fondo Monetario Internacional para el desembolso de financiamiento necesario para
sobrellevar la crisis por la Pandemia por Covid-19. Asi, como el cambio de planes de la
administracion de Carlos Alvarado con respecto al empleo pablico que se plasma en la Ley
“Aprobacion del financiamiento con el Fondo Monetario Internacional a través de la facilidad
de servicio ampliado del Fondo SAF para el programa de apoyo para la recuperacion post
pandemia y la consolidacion fiscal”, enviada a la
Asamblea Legislativa para su aprobacion.

Viviana Jiménez Chaves (2016), en su articulo titulado: “Los estudios de casos como
enfoque metodoldgico™, sefiala que, el estudio de caso interpretativo posee descripciones
densas, los datos de la investigacion se utilizan para desarrollar categorias conceptuales o
para ejemplificar, defender o refutar presupuestos tedricos defendidos antes de recoger los

datos de la investigacion (Jiménez, 2016).

Se contrasta el caso, aceptando, como punto de partida que instancias como el FMI
entablan relaciones desiguales y asimétricas con los paises en vias de desarrollo, para influir

en sus politicas publicas a conveniencia e intereses propios de dichas instituciones.

Estrella Barrio Fraile (2018), en su articulo titulado: “Guia para implementar el
método de estudio de caso en proyectos de investigacion”, sefiala que, el estudio de caso se
centra en una situacién determinada, con un analisis de problemas, a su vez ayuda a
comprender el fendmeno en investigacion, siempre teniendo como objetivo obtener nuevas
perspectivas y nuevas interpretaciones. De esta forma se observa la importancia de una etapa
de recoleccion de informacidn exhaustiva o exploracion focal, que respalde cada uno de los

subtemas que subyacen en las preguntas planteadas en esta investigacion.
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Un estudio de caso no es representativo estadisticamente, como lo indica Barrio
(2018), pero si es representativo analiticamente, ya que las conclusiones a las que llega, “no
se pueden extrapolar a un universo, sino a un conjunto de teorias, es decir, el estudio de caso
permite alcanzar una generalizacion analitica, en la medida en que el caso es pertinente
tedricamente, es decir, se puede relacionar las conclusiones de un estudio con una teoria”
(Barrio 2018: 5).

Como resultados, el estudio de caso permitird la concordancia con los tedricos
pertinentes que reconozcan la similitud de estas acciones en el manejo de los paises mas
poderosos, con respecto a los paises en vias de desarrollo, con total conocimiento por parte

de ambos.

Técnicas de recoleccion y andlisis de la informacién

Se realiz un analisis documental. Entre las fuentes empleadas estan tesis, libros, articulos
cientificos, el Plan de Gobierno 2018-2022, el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion
Publica del Bicentenario 2019-2022, el Proyecto de Ley “Aprobacién del financiamiento con
el Fondo Monetario Internacional a través de la facilidad de servicio ampliado del Fondo
SAF para el programa de apoyo para la recuperacion post pandemiay la consolidacion fiscal”
y la Ley Marco de Empleo Publico, nimero 10159.

Para determinar la posicion inicial de la administracion de Carlos Alvarado 2018-
2022 con respecto al empleo publico se examind el Plan de Gobierno 2018-2022 y el Plan
Nacional de Desarrollo y de Inversidn Publica del Bicentenario, 2019-2022.
Mientras que para identificar los requerimientos que el Fondo Monetario Internacional
solicito a Costa Rica para la aprobacién y desembolso del financiamiento, se reviso el
Proyecto de Ley “Aprobacion del financiamiento con el Fondo Monetario Internacional a
través de la facilidad de servicio ampliado del Fondo SAF para el programa de apoyo para la
recuperacion post pandemia y la consolidacion fiscal” expediente nimero 22 433, asi como
los requisitos oficiales que el FMI solicita a los paises candidatos a recibir el préstamo SAF.

Asi mismo, para comprender los cambios en materia de empleo publico se analizo el

Proyecto de Ley enviado en primera instancia por el Ejecutivo para la discusion en la
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Asamblea Legislativa expediente nimero 21 336, se estudié cémo fue el proceso de
negociacion, cudles fueron los actores involucrados y cuales los principales cambios respecto
al texto original, para lograr su aprobacion en la Asamblea; revisando las publicaciones de
multiples medios de comunicacion nacional, y los estudios e interpretaciones de la Ley

realizados por las Universidades Estatales del pais.

Limitaciones

Como todas las investigaciones, ésta no es la excepcién en cuanto a las limitaciones que
presenta, entre otras, la mas importante es el tiempo, que no permite abordar el tema con
mayor profundidad y que limita también la recoleccion de informacion.

En cuanto a los requerimientos para la aprobacion y desembolso del financiamiento
por parte del Fondo Monetario Internacional, la Ley Marco de Empleo Publico, comprende
uno de varios requisitos establecidos por el ente internacional, en particular los que afecta
directamente la ley relacionada con el empleo publico, por cuanto se debe considerar que no
solo es la Unica ley que se vera afectada en este proceso de involucramiento en las politicas

publicas del pais, pero es la linea de investigacion en el presente estudio de caso.
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Capitulo |

Antecedentes del financiamiento con el FMI
Para analizar el contexto de la investigacion, y la crisis que vivio Costa Rica, por la Pandemia
por Covid-19, se retoma los inicios del Fondo Monetario Internacional y su relacion con

América Latina, region histéricamente deudora del organismo.

La creacion del FMI se da en el afio 1944, nace de la inestabilidad de la economia mundial
durante los afios treinta, como lo sefiala Oscar Ugarteche, (2010), en su libro titulado:
“Historia critica del Fondo Monetario Internacional”, como consecuencia de la deflacién del

patrén oro y la depresion.

Como lo senala el autor, “El final del patron oro en 1933, abri6 el camino para un
nuevo patron monetario internacional, basado en el dolar” (Ugarteche, 2010:19). Tanto el
Fondo Monetario Internacional como el Banco Mundial, son instituciones de las Naciones
Unidas y tienen como objetivo mejorar el nivel de vida de los paises miembros, como lo
indica la Ficha Técnica del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, publicado

por los organismos en el afio 2016.

Como el organismo sefiala, los objetivos del FMI y el Banco Mundial se
complementan ente si. Mientras que el FMI se encarga de los temas macroecondmicos, al
Banco Mundial le corresponde el desarrollo econdmico y la reducacion de la pobreza de los
paises miembros (FMI, 2016). EI FMI también es encargado de la cooperacién internacional
y brinda asesoramiento sobre politica econdmica con asistencia técnica, como lo indica la
Ficha Técnica (FMI, 2016).

El Premio Nobel de Economia, Joseph Stiglitz (2002), en su libro titulado: “El
malestar de la globalizacién”, sefiala que, al FMI se le dio la tarea de impedir una nueva
depresion global. Este objetivo lo obtendria descargando presion internacional sobre los
paises que no cumplian con su responsabilidad de mantener la demanda agregada global y

dejaban que sus economias se desequilibraran (Stiglitz, 2012).
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Con partidarios y detractores en todo el mundo, el FMI es una de las instituciones financieras
mas poderosas e importantes del sistema financiero internacional, como lo apunta Fernando
Rey (2020) en su articulo titulado: “La tortuosa relacion de América Latina con el

FMI”, indica que América Latina es una de sus regiones preferidas y sus operaciones nunca
estan exentas de controversia (Rey, 2020).

“De entre todas sus intervenciones Argentina es la mas polémica, pero el FMI tiene
una historia de largo recorrido también en paises como México, Brasil o Chile, entre otros”
(Rey, 2020:1). El colapso argentino en 2001 como lo sefiala Stiglitz (2002), es uno de los
fracasos recientes. Con la alta tasa de desempleo durante casi 7 afios, como lo indica el
economista, “lo asombroso no es que los ciudadanos se amotinaran, sino que sufrieran en
silencio durante tanto tiempo”. Argentina, después de varios defaults en su historia obtuvo
en el afio 2018 con el Presidente Mauricio Macri el mayor préstamo de la historia del FMI,
$50 mil millones, (BBC, 2018).

Costa Rica no es la excepcion, durante la década de los afios cincuenta y sesenta, el
pais vivid un auge econémico, en el contexto del Mercado Comun Centroamericano, con un
modelo econdémico agroexportador, que le permitié desarrollar un modelo de Estado
interventor, e invertir en desarrollo, en salud, en educacion, en bienestar y progreso, lo que
condujo a la movilidad social de un gran sector de la poblacion, y a desarrollar la conocida
clase media del pais.

Luego de experimentar un proceso de bonanza econémica de la mano del aumento
del comercio mundial, a finales de los afios setenta se inicié una fuerte crisis econdmica
internacional, como lo sefiala Carlos Cascante (2012) en su articulo titulado: “Entre la
politica exterior y la politica interna. De la proclama de Neutralidad al Plan de Paz”.

Con la crisis de la deuda, que se vivi6 en Costa Rica a principio de la década de los
afios ochenta, por primera vez en la historia, el pais entr6 en default, y no pudo pagar los
préstamos a los organismos financieros internacionales. En el gobierno de Rodrigo Carazo
Odio 1978-1982, tanto el Fondo Monetario Internacional como el Banco Mundial, fueron
expulsados del pais, lo que agudiz6 ain mas la crisis econémica, politica y social.

En este sentido, Cascante (2012) explica:
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Esto quedo6 claramente reflejado en una caida en picada del producto interno bruto
costarricense, el cual pas6 de 6,2% de crecimiento promedio anual entre 1950 y 1980,
a un decrecimiento de 7,3% en 1981, los salarios decrecieron en ese afio en 16,7% (p.8).

La deuda externa aumentd de $800 millones en 1970, a méas de $4 mil millones en 1983,
como lo sefiala Lowel Gudmundson (1985), en su articulo titulado: “El conflicto entre la
estabilidad y la Neutralidad en Costa Rica”, el coldn se devalué a fines de 1980. En marzo
de 1982, el colon pasé de 8,6 a 65 por ddlar, lo que equivale aproximadamente al 500% de
devaluacion real, como asevera el autor.

La crisis estuvo caracterizada basicamente por los siguientes indicadores: caida de la
produccion, elevacion del tipo de cambio, aumento de la tasa de inflacion, déficit del sector
publico, deuda publica externa y deterioro del salario promedio, como lo sefiala Argentina
Artavia (1998), en su Tesis de Licenciatura en Ciencias Politicas, titulada: “La influencia de
los factores externos en la politica exterior de Costa Rica: Analisis comparativo de las
administraciones Monge Alvarez y Arias Sanchez”.

Esto hizo que, a la hora de llegar al poder Luis Alberto Monge 1982-1986, su
prioridad fue ponerse en contacto y negociar con el FMI y el Banco Mundial, para resolver
los pagos pendientes de los préstamos y solicitar ayuda para resolver la crisis financiera,
politica y social.

Esta ayuda solicitada por el gobierno de Monge, se tradujo en inevitables
condicionalidades, pérdida de autonomia e injerencia en la toma de decisiones internas y las
politicas publicas de este gobierno, en este caso la obligatoriedad de la aprobacion de los
Programas de Ajuste Estructural (PAES), aplicados por igual a todos los paises deudores de
Ameérica Latina.

Como lo sefiala Guillermo Carvajal (1993), en su articulo titulado: “Costa Rica en la
época de los Programas de Ajuste Estructural 1985-1992”, al retomar las relaciones con el
FMI, no s6lo se desmejoraron las condiciones de vida de la poblacidn, sino que se sometio a
sus condicionalidades, entre ellas, las propuestas de politica econdmica de los organismos
financieros internacionales (Carvajal, 1993).

Para agosto de 1985, como apunta Jorge Rovira (1989) en su libro titulado: “Costa
Rica en los afos 807, la Asamblea Legislativa, aprueba lo que se conoce como el PAE I, uno
de los requisitos impuestos por el FMI, las acciones de este Programa de Ajuste Estructural,

se basaban en cinco areas principales, las politicas para desarrollar las exportaciones, la
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distribucion del ingreso y el mayor acceso por parte de otros grupos sociales a la propiedad

de la tierra y de las empresas, y el control de los egresos del Estado, su organizacion y la

organizacion de futuras deudas e inversiones del sector publico, como lo sefiala el autor.
Rovira (1989) explica:

Con esto se inicia una estrategia de desarrollo, basada en principios claramente
neoliberales. Dicha estrategia implicaba la concentracion del poder econémico, social y
politico, con un consecuente debilitamiento de la accion del Estado, y propiciando, por
el contrario, un afianzamiento de los sectores financieros y exportadores privados, que
promovian a la vez una apertura a la inversion privada.

Por su parte, Guillermo Carvajal (1993) sefiala que, fueron muchas las consecuencias y
afectaron la de vida econdmica, social y politica de nuestro pais. Hubo una “pérdida de la
soberania nacional, los organismos internacionales se han entronizado en la toma de

decisiones de los gobiernos legitimamente electos” (Carvajal, 1993).

Posicion inicial del gobierno Alvarado Quesada con respecto al empleo publico

Para constatar la posicion inicial de la administracion de Carlos Alvarado Quesada 2018-
2022, en materia de empleo publico, se analiza en primera instancia el Plan de Gobierno
2018-2022 expuesto por el Partido Accion Ciudadana en la campafa electoral y
posteriormente, se analiza el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del
Bicentenario, 2019-2022.

En la campafia electoral para las elecciones de febrero del afio 2018, el Partido Accion
Ciudadana (PAC), presentd el 14 de octubre del afio 2017, su Plan de gobierno que titulo:
“Creer y crear la Costa Rica del siglo XXI: compromiso pais” (2017), cuyos ejes trasversales
son la educacion, el bienestar, la inclusion, la descarbonizacién, el empleo y la seguridad,
entre otros.

En el inicio del programa, el candidato presidencial de ese momento, Carlos
Alvarado, hace una introduccién y a la vez un resumen del Plan de gobierno. En este apartado
menciona el empleo publico y sefiala que, la Costa Rica del siglo XXI requiere que se
resuelvan problemas pendientes de la década pasada.

Alvarado (2017) explica:

Para acelerar el desarrollo del pais es condicidn necesaria una mejora de la eficiencia
publica, donde recibamos mas resultados por las inversiones que hacemos, en cuenta en
el empleo publico. Por ellos es necesaria una serie de reformas del estado detalladas en



33

esta convocatoria, asi como una reforma del empleo pulblico con una orientacion de
hacer mas lo pablico, en materia de sus funcionarios y los bienes y servicios que dan a
la sociedad para su bienestar y crecimiento (p.5).

En el apartado 6 del programa, titulado: “Un pais con un Estado que resuelve”, con el
subtitulo Reforma del Estado y eficiencia publica, se aborda el tema de empleo publico. Se
sefiala que, la meta es un Estado maés eficiente que permita una mejor toma de decisiones
para la ciudadania, y se incluye el subtitulo: Implementacion de una reforma del empleo
publico basada en la eficiencia y la equidad (Alvarado, 2017).

Entre los objetivos de este apartado, Alvarado (2017) apunta que son: “modernizar el
empleo publico basada en un didlogo sectorial para incentivar la eficiencia y los resultados
de la gestion pablica. También, corregir las desigualdades salariales y de otros tipos que hay
entre regimenes de empleo publico”.

Entre los aspectos a considerar en este apartado, Alvarado (2017) sefiala que, se
pretende crear una Unica ley que regule este tema, con la creacion de sub-regimenes de
empleo publico, que permita atender aquellas tareas particulares de la administracion pablica

Alvarado (2017) explica sus propuestas con respecto al empleo publico:

Implementar un sistema de remuneraciones para compensar de forma justa las
relaciones entre cargas de trabajo-remuneraciones que existen en la Administracion
Publica. Vincular los incentivos por buen desempefio al cumplimiento de objetivos
institucionales. Emitir un decreto para crear un registro Gnico centralizado que contenga
la informacion ya disponible de forma dispersa en manos de la administracion, en un
solo sitio. Reducir la preponderancia que tiene la antigiiedad del funcionario en el
régimen de ascensos en la Administracion Publica (p.124).

Con respecto a los ascensos en el sector publico, Alvarado (2017) propone cambiarlos, ya
que, en el Estatuto del Servicio Civil, en su articulo 33 sefiala los criterios y en el orden que
deben ser tomados en cuenta al momento de realizar un ascenso, los cuales consisten en
desempefio del funcionario, antigtiedad y formacion académica.

Para Alvarado (2017), la antigtiedad es el transcurso del tiempo y eso no tiene ningdn
mérito. Por lo tanto, el régimen de ascensos debe estar basado en los siguientes criterios: “a)
Evaluaciones de desempefio, b) competencias y atinencias del funcionario para el puesto al
que aspira, ¢) formacion académica, d) antigliedad” (Alvarado, 2017:124).

Con respecto al modelo de gestion por resultados, Alvarado (2017) plantea avanzar
en la remuneracion por resultados, incorporando al menos la mitad de los ministerios dentro

del gasto publico como el MEP, MOPT, Seguridad Publica o Justicia. Esta implementacién
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propuesta por Alvarado (2017), como él lo sefiala, también debe darse en entidades que
funcionan para el bienestar de los costarricenses como la CCSS. “Como parte de estos
cambios que involucran una mayor vinculacion entre presupuestos y resultados, se propone
que el pago de anualidades también se vincule a los resultados obtenidos por la institucion”
(Alvarado, 2017:124).

También presenta la creacion del Consejo Econdmico Social, como instancia que
garantice el didlogo entre organizaciones de trabajadores, empleadores, academia y sociedad
civil. Alvarado (2017) indica que, los acuerdos y recomendaciones que se origine en esta
instancia consultiva seran insumos prioritarios para la toma de decisiones de los poderes de
la Republica.

Por otra parte, el 11 de diciembre del afio 2018, el Ministerio de Planificacion
Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN), en su calidad de ente rector del Sistema
Nacional de Planificacion (SNP) presento el Plan Nacional de Desarrollo y de Inversion
Publica (PNDIP) 2019-2022.

Como lo indica el MIDEPLAN (2018), este plan, “tenia el objetivo de definir
objetivos, establecer prioridades, formular metas y asignar recursos; asi como también para
dar seguimiento y evaluar las politicas, planes, programas 0 proyectos que se ejecutaron
durante el periodo 2019-2022”.

Con respecto al empleo publico, en este plan, solo se hace mencion al concepto en
dos oportunidades aisladamente en el documento, y no se dedica ningin apartado al respecto.
Dentro del apartado de diagndstico nacional, el MIDEPLAN (2018), hablando sobre la
reforma fiscal, que fue aprobada dias antes de la publicacion de este documento, indica lo
siguiente:

La reciente aprobacion de la reforma fiscal mejorara el resultado de los indicadores
fiscales que se describen en esta seccion, los cuales se han deteriorado durante los
Gltimos afios. Esta reforma trae consigo la transformacién del Impuesto sobre las Ventas
a un Impuesto al Valor Agregado, la reforma de Renta, nuevas medidas en empleo
publico que buscan un mejor uso a los recursos del Estado, junto con una regla de
contencion del crecimiento del gasto corriente (p.61).

La segunda mencion que se hace del concepto de empleo publico, se indica en el apartado de
las finanzas publicas inician su camino a la sostenibilidad. Al respecto el MIDEPLAN

(2018), sefiala que, en noviembre de 2017, el Poder Ejecutivo presentd ante la Asamblea
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Legislativa un proyecto de ley para fortalecer las finanzas puablicas, el cual fue aprobado

finalmente en diciembre de 2018.

El expediente legislativo N°20 580, Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas
contd con cuatro titulos, dos dirigidos a la bisqueda de nuevos ingresos que permitiran
reducir el déficit fiscal en el corto plazo; con modificaciones al impuesto sobre la renta
y la implementacién del Impuesto sobre el Valor Agregado (IVA), y dos propuestas
cuyo objetivo es generar una disciplina fiscal y una mayor calidad en el gasto publico
en el mediano y largo plazo; mediante un conjunto de reformas en materia de empleo
publico, respetando los derechos adquiridos; asi como una regla fiscal para desacelerar

El MIDEPLAN (2018) sefiala:

el crecimiento del gasto (p.64).

En el siguiente cuadro se sintetizan las principales propuestas de empleo publico,

planteadas por Carlos Alvarado en su plan de Gobierno.

Nota. Tomado de Creer y crear la Costa Rica del siglo XXI: compromiso pais. Plan de
Gobierno 2018-2022, por Carlos Alvarado, 2017. Partido Accién Ciudadana. Elaboracién

propia.

Cuadro No.1
Principales propuestas en materia de empleo publico

Plan de gobierno 2018-2022

Implementacion de una reforma al empleo publico basada en
la eficiencia y la equidad

Modernizar el empleo publico
Basado en un dialogo sectorial

Corregir las desigualdades salariales

Crear una Unica Ley
Con posiblidad de crear subrégimenes de empleo publico

Implementar un sistema de remuneraciones y compensaciones

Vincular los incentivos por buen desempefio a los objetivos
institucionales

Crear registro unico centralizado de informacién

Reducir la preponderancia de la antigledad del funcionario en el
régimen de ascensos

Avanzar en la presupuestacion por resultados

Pago de anualidades vinculado a los resultados de la institucion

Creacion del Consejo Econémico Social
Para garantizar el dialogo entre organizaciones de trabajadores,
empleadores, academia y sociedad civil.
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Tanto en el Plan de Gobierno de Carlos Alvarado, y en mayor medida, en el Plan Nacional de
Desarrollo y de Inversion Publica del Bicentenario, 2019-2022, se observa como el concepto
detallado de lo que seria después la Ley Marco de Empleo Pablico no aparece reflejado en
ninguno de los dos.

En el Plan de Gobierno (2017), Carlos Alvarado usa el concepto de incentivos, que
evidentemente fue eliminado en la Ley Marco de Empleo publico. Ademas, habla de la
creacion del Consejo Econdmico Social, que ni siquiera se menciono en la Ley.

El mayor cambio de la Ley Marco de Empleo publico, el salario global, tampoco es
mencionado en ninguno de los dos documentos. Se puede inferir que, antes de la llegada de
Carlos Alvarado al poder, y antes de los compromisos que adquirié con el FMI, su idea de
hacer cambios en el empleo publico, era diferente.

Por otra parte, el empleo publico, se observa, como una arista en el gobierno de
Alvarado, por cuanto, el pais se ha convertido en un aparato burocratico de grandes
dimensiones, con beneficios ganados por los gremios que sobrepasan las finanzas publicas.
De ahi la importancia por parte del Estado de intervenir, lo méas pronto posible, por cuanto a
corto o mediano plazo podria no ser sostenible, para hacer frente a los compromisos

financieros y reducir el déficit fiscal.
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Capitulo IT
Requisitos del Fondo Monetario Internacional para acceder al financiamiento

Para identificar los requerimientos que el Fondo Monetario Internacional solicité a Costa
Rica de cara a la aprobacion y desembolso del financiamiento, se analiza el Proyecto de Ley:
“Aprobacion del financiamiento con el Fondo Monetario Internacional a través de la facilidad
de servicio ampliado del fondo SAF para el programa de apoyo para la recuperacion post
pandemia y la consolidacion fiscal”, expediente nimero 22 433. También se analiza desde el
Fondo Monetario Internacional, las caracteristicas y condiciones que tiene el SAF, para ser
entregado a un pais por el ente internacional.

Como lo sefiala la Ficha Técnica del FMI (2020), “cuando un pais se enfrenta a graves
problemas de balanza de pagos a mediano plazo debido a deficiencias estructurales que
tardaran tiempo en resolverse, el FMI puede brindar asistencia a través del Servicio Ampliado
del (SAF)”, por sus iniciales en inglés, Fondo de Servicio Ampliado. Si se compara con los
Acuerdos de Stand-By, los SAF se caracterizan por un programa y periodos de reembolso
mas amplios, como apunta el FMI (2020).

El FMI (2020) explica:

El SAF fue creado para ayudar a los paises que experimentan graves problemas

de balanza de pagos debido a diferencias estructurales o a un lento crecimiento y
una situacion de la balanza de pagos muy debilitada. Los SAF respaldan programas
integrales que contemplan las politicas necesarias para corregir desequilibrios
estructurales durante un periodo prolongado.

Asi mismo, ya que las reformas estructurales que tienen como objetivo corregir deficiencias
econdomicas toman mas tiempo en implementarse y rendir fruto como lo apunta el FMI
(2020), el programa del SAF y los periodos de reembolso tienen plazos mas largos que los
otros acuerdos que negocia el FMI.

Explicando las condiciones del SAF, el FMI (2020) sefiala:

Cuando un pais obtiene un préstamo del FMI, se compromete a aplicar politicas
orientadas a superar los problemas econémicos y estructurales. En el marco del SAF, se
espera que estos compromisos, incluidas condiciones especificas se centren en las
reformas estructurales para corregir deficiencias institucionales o econdmicas, ademas
de las politicas que mantienen la estabilidad macroeconomica. El Directorio Ejecutivo
del FMI evalta peridodicamente el desempefo del programa y puede adaptarlo en
funcion de la evolucion econdmica.
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Entre las medidas solicitadas por el FMI, para que un pais sea candidato a recibir un préstamo
de la institucion, el FMI (2020), sefiala que estan las medidas estructurales y las condiciones
cuantitativas. En cuanto a las medidas estructurales, el FMI (2020) indica que, son medidas
criticas para alcanzar los objetivos del programa y se evaliian de una forma holistica, que
incluye parametros de referencia.

Por otra parte, con respecto a las condiciones cuantitativas, el FMI (2020)

apunta que:

(...) se hace un seguimiento de los avances de los paises usando metas cuantitativas,
que son los criterios de ejecucion y metas indicativas. Los desembolsos del FMI estan
sujetos a la observancia de los criterios de ejecucion cuantitativos, salvo que el
Directorio Ejecutivo decida suspender su aplicacion durante los exdmenes perioddicos
sobre el desempefio del pais.

El FMI (2018) sefiala la importancia que tiene para ellos las condiciones de los préstamos,
indica que, sirven para asegurarse que el pais serd capaz de devolver los recursos al FMI, de
manera que esos recursos puedan ponerse a disposicion de otros paises miembros que los
necesiten.

La condicionalidad abarca tanto el disefio de los programas que apoya la institucion,
como las politicas macroecondmicas y estructurales, también las herramientas utilizadas para
supervisar los avances hacia los objetivos descritos por el pais con la ayuda del FMI. Como
indica el FMI (2018), la condicionalidad ayuda a los paises miembros a resolver problemas
de balanza de pagos.

El FMI (2018) aclara:

El pais miembro es el primer responsable de la seleccion, formulacion y ejecucion de
las politicas que se adopten para alcanzar los objetivos del programa respaldado por el
FMI. El programa se describe en una carta de intencion (que a menudo incluye un
memorando de politica econémica y financiera). Los objetivos del programa y las
medidas de politica dependen de las circunstancias de cada pais. Sin embargo, el
objetivo fundamental es restablecer o mantener la viabilidad de la balanza de pagos y la
estabilidad macroeconomica, a la vez que se sientan las bases de crecimiento sostenido
de alta calidad y, en los paises de bajo ingreso, de una reduccion de la pobreza.

A su vez, el FMI evalua periddicamente que las condiciones y programas acordados se
desarrollen. La mayor parte del financiamiento del FMI se otorga por medio de

“desembolsos escalonados que estan sujetos a la aplicacion de medidas de politica
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demostrables, con el objetivo de asegurar que se avance en la implementacion del programa
y reducir los riesgos para los recursos del FMI”.

Explicando la evaluacion, el FMI (2018) indica que, los examenes de los programas brindan
al Directorio Ejecutivo del FMI un parametro para determinar si el programa apoyado por la
institucion esta bien encaminado o si deben efectuarse modificaciones para alcanzar los
objetivos del mismo.

“Los examenes incluyen una evaluacion en forma retrospectiva ;Se han cumplido las
condiciones de acuerdo con el cronograma acordado? Y sobre la base de la evolucion prevista
(Deberia modificarse el programa a la luz de nuevos acontecimientos?”” (FMI, 2018).

El FMI establece una tipologia de los compromisos que puede negociar un pais, para
que sea candidato a recibir un préstamo del Organismo, los cuales pueden ser de acciones
previas, de criterios de ejecucion cuantitativos y estructurales, asi como indicadores
cuantitativos.

Entre las acciones previas, el FMI (2018) sefiala que:

(...) son medidas que un pais conviene en adoptar antes de que el Directorio Ejecutivo
del FMI apruebe el financiamiento o complete el examen, ya que, la etapa inicial es
crucial para alcanzar las metas del programa. Estas medidas garantizan que se
establezca la base necesaria para que el programa tenga éxito o vuelva a encauzarse Si
se desvia de las politicas acordadas.

Por otra parte, entre los criterios de ejecucion cuantitativos, como describe el FMI (2018),
son condiciones cuantificables que se deben cumplirse para concluir el examen. “Los
criterios de ejecucion cuantitativos siempre se refieren a variables macroecondmicas que
estan bajo el control de las autoridades, como los agregados monetarios y de crédito, las
reservas internacionales, los saldos fiscales o los empréstitos externos”.

Como ejemplo de las acciones previas, el FMI (2018) cita que podrian figurar la
eliminacion de los controles de precios o la aprobacion oficial del presupuesto de acuerdo
con el marco fiscal del programa. Y como ejemplo de criterios de ejecucion cuantitativos, el
FMI (2018), sefiala que, un programa puede incluir un nivel minimo de reservas
internacionales netas, un nivel maximo de activos internos netos del banco central o un nivel
maximo de empréstitos del gobierno.

El FMI (2018), amplia:

Ademds de los criterios de ejecucion cuantitativos, pueden establecerse metas
indicativas como indicadores cuantitativos para evaluar los avances realizados por un
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pais miembro para cumplir los objetivos del programa. En algunos casos también se
establecen estas metas cuando no pueden definirse criterios de ejecucion cuantitativos
debido a la incertidumbre de los datos acerca de las tendencias econdmicas (por
ejemplo, para los Uultimos meses del programa). A medida que se reduce la
incertidumbre, estas metas suelen convertirse en criterios de ejecucion cuantitativos,
con las modificaciones que se estimen necesarias.

Otro de los cor.npromisos a los cuales puede acceder un pais, son los criterios de ejecucion
estructurales, como lo apunta el FMI (2018), por lo general no cuantificables, son medidas
para el cumplimiento de las metas del programa y tienen como objetivo brindar indicadores
para la evaluacion de la implementacion del programa. “Pueden incluir, por ejemplo, medidas
para mejorar las operaciones del sector financiero, afianzar las redes de proteccion social o
reforzar la gestion financiera pablica” (FMI, 2018)

Por otra parte, en el caso de Costa Rica, para acceder al ultimo préstamo, solicitado
por el gobierno de Carlos Alvarado al FMI, el 8 de marzo del 2021, el Poder Ejecutivo envio
a la Asamblea Legislativa el Proyecto de Ley: “Aprobacion del financiamiento con el Fondo
Monetario Internacional a través de la facilidad de servicio ampliado del fondo SAF para el
programa de apoyo para la recuperacion post pandemia y la consolidacion fiscal”, donde se
establece la justificacion del préstamo, las caracteristicas, las condiciones financieras, el
impacto de la operacion en las finanzas publicas y los compromisos, a los cuales accedio el
pais en la carta de intenciones.

Con respecto a la justificacion del préstamo, el Poder Ejecutivo (2021) sefiala que,
mediante Decreto Ejecutivo N°42227-MP-S se declar6 estado de emergencia nacional en
todo el territorio, debido a la emergencia sanitaria provocada por el COVID-19, “lo cual se
tradujo en el cierre de escuelas, colegios y de sitios publicos, restricciones en la circulacion
vehicular, en el ingreso y salida del pais, tanto para residentes como para no residentes”.

El Poder Ejecutivo (2021) declara:

Hoy Costa Rica enfrenta una de los retos econémicos mas importantes de su historia.
La pandemia del COVID-19 provoc6 que la economia costarricense se contrajera un
4,5% durante el afio 2020. En materia fiscal, al cierre del 2020, el déficit financiero
cerrd en 8,3% (8,1 si se utiliza la nueva serie de cuentas nacionales) del PIB, menor a
la cifra proyectada de 9,2%. Para el 2020 se registré una caida en los ingresos totales
por ¢586.924 millones (1,7% del PIB), lo que represent6 un decrecimiento de -10,9%
en los ingresos totales respecto al 2019. La caida de los ingresos tributarios durante el
2020 (-11,2%) es la mas grande desde la crisis de los afios 80, superado
significativamente la registrada durante el 2009 (-6,1%) (p.2).
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La incertidumbre sobre la severidad y duracion de la pandemia, como lo indica el Poder
Ejecutivo (2021):

(...) afectd las decisiones de inversién de los emprendedores y la capacidad de los
agentes econdémicos para hacer frente a sus obligaciones financieras, la menor
inversion privada redujo las expectativas de crecimiento y la generacion de empleos,
disminuyendo también los ingresos de los hogares, todo lo cual afectd negativamente
el bienestar de la sociedad costarricense.

Asi mismo, el Poder Ejecutivo (2021) justifica que, realizar un ajuste fiscal con la
consecuente reduccion de la deuda publica, con el apoyo del FMI mejora la credibilidad del
pais ante los mercados financieros nacionales e internacionales y muestra la capacidad del
Estado costarricense para mantener un equilibrio macroecondémico, “lo que generara mayores
inversiones y mejorara las oportunidades de crecimiento para las y los costarricenses, esto
generara un circulo virtuoso que le permitira al pais retornar a una senda de crecimiento y
desarrollo sostenible e integral” (Poder Ejecutivo, 2021: 5).
El Poder Ejecutivo (2021) brinda detalles del préstamo:

El monto total del financiamiento es por la suma equivalente en dolares de
1.237.490.000 DEG (aproximadamente $1.778 millones al tipo de cambio del 01 de
marzo de 2021), en donde el prestatario es el gobierno de la Republica de Costa Rica a
través del Ministerio de Hacienda. Los recursos del préstamo seran desembolsados en
seis tractos por el FMI, podrén ser utilizados para el financiamiento de la estructura de
gastos del Presupuesto Nacional y son de libre disponibilidad. Al Ministerio de
Hacienda le corresponderan los compromisos financieros asociados al servicio de la
deuda por concepto de amortizacion, intereses y comision (p.12).

Entre los requisitos para la aprobacion del préstamo, citado por el Poder Ejecutivo (2021), se
requiere la carta de intenciones del pais, en este caso por el Ministerio de Hacienda y el
BCCR, esta puede incluir o no compromisos de politica publica. También se solicita un
Acuerdo de Entendimiento entre el Ministerio de Hacienda y el BCCR en relacion con el
compromiso de transferencia de los recursos del crédito y de las obligaciones financieras del
repago al FMI. Y, por ultimo, celebrar el proceso de aprobaciones administrativas y
legislativas, legal y constitucionalmente requeridas.

Sobre los compromisos contenidos en la carta de intenciones, el Poder Ejecutivo
(2021) describe que, los compromisos fiscales acordados entre autoridades costarricenses y
del FMI, generarian un ajuste fiscal tal que, para el afio 2023, “el balance primario sea de 1%

del PIB. Para ese afio, las medidas a implementar representarian un ajuste de 3,41% del PIB,
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de las cuales, dos terceras partes vendran por una reduccion en el gasto publico” (Poder
Ejecutivo, 2021: 23)

Asi, con la carta de intenciones, el Ministerio de Hacienda y el Banco Central de
Costa Rica se comprometieron con el Fondo Monetario Internacional, a realizar e
implementar medidas de austeridad, de control del gasto estatal, asi como cambios y
aprobacion de leyes, y mejora en la recoleccion de impuestos, para acceder a los fondos del
crédito.

Entre los acuerdos especificos, a los cuales se comprometieron las entidades estatales
con el FMI, en la carta de intenciones, para controlar y disminuir el gasto, estan los siguientes,
como lo sefiala el Poder Ejecutivo (2021):

(...) proyectos de presupuestos ordinarios de la Republica con ajustes a la baja,
emision del decreto ejecutivo para el control y reduccion del gasto publico, ajustes en
el pago de rubros salariales, congelamiento de pensiones y puestos vacantes, y la
reforma del empleo publico, que crearia un esquema de salario global, sin los pluses
gue desequilibran los sueldos entre instituciones y que presionan al alza el gasto
Por otra parte, entre las medidas que permitan dotar de recursos frescos a la Hacienda Pablica,
el Poder Ejecutivo (2021) cita los siguientes compromisos:

(...) la implementaciéon de la renta global dual, disminuciéon de las

exoneraciones, impuesto a las remesas, impuesto de la renta al salario escolar,

tasa del 15% a la renta capital, aporte de empresas estatales, impuesto especial

a los premios de loteria, y el impuesto a la propiedad de casas de lujo.
El 1 de marzo del afio 2021, en un comunicado de prensa oficial, el Directorio Ejecutivo del
Fondo Monetario Internacional anuncié que aprobd un acuerdo por USD 1.778 millones en
el marco del Servicio Ampliado del FMI (SAF) para apoyar la recuperacion de Costa Rica y
estabilizar su economia, con un desembolso inmediato de USD 296,5 millones.

En el comunicado de prensa oficial del 1 de marzo de 2021, el Sr. Mitsuhiro
Furusawa, Director Gerente Adjunto y Presidente interino del FMI, emitié la siguiente
declaracion, (Departamento de Comunicaciones del FMI, 2021):

El continuo refuerzo de los programas de asistencia social y la aplicacion de las reformas
previstas en el marco de la ambiciosa Ley de Empleo Publico también seran
fundamentales para mejorar la equidad y la eficiencia del gasto publico. Otras reformas
estructurales del ambito fiscal respaldaran la estrategia fiscal del gobierno y mitigaran
los riesgos fiscales.
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Asi, el Proyecto de Ley fue aprobado por la Asamblea Legislativa de Costa Rica en segundo
debate el 19 de julio de 2021, con una mayoria de 44 diputados a favor y siete en contra.
Como lo sefiala el Semanario Universidad (2021), una vez aprobada la Ley permitiria que el
FMI desembolse el primero de seis tractos del préstamo, por $296 millones y los demas
tractos después de las evaluaciones semestrales, para verificar el cumplimiento de las metas.
Es un préstamo a 10 afios, con cuatro afios de gracia y a una tasa de interés de 2,05%.

Los siete diputados que votaron en contra, como lo indica el Semanario Universidad (2021),
aseguran que “no existe claridad de a donde iria cada colén que se recibiria y cuestionaron
los compromisos fiscales adquiridos en la carta de intenciones firmada entre el gobierno y
autoridades del FMI y la agenda regresiva amarrada al préstamo”.

En los siguientes cuadros se sintetizan los requisitos del Fondo Monetario
Internacional para que los paises puedan acceder al crédito (cuadro 2) como parte de sus
programas, y en el cuadro 3, la carta de intenciones que el gobierno de Carlos Alvarado le
ofrecié al FMI para que aprobaran el préstamo en el afio 2021.

Cuadro No.2
Requisitos del FMI para acceder a crédito

Medidas Estructurales

Medidas criticas para alcanzar objetivos del Programa

Se evaltan de forma holistica. Por ejemplo, medidas para mejorar las
operaciones del sector financiero, afianzar las redes de proteccion

social o reforzar la gestion financiera publica.

Se hace un seguimiento a los avances de los paises prestatarios
Usando criterios de ejecucion y metas indicativas, como las variables
macroeconomicas, por ejemplo agregados monetarios y de crédito, las
reservas internacionales, los saldos fiscales o los empréstitos externos

Los desembolsos estan supeditados a la observancia de los
criterios de ejecucion cuantitativa

Nota. Tomado de Ficha Técnica: Servicio Ampliado del FMI (SAF) por FMI, 2020.
Elaboracion propia
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Cuadro No.3
Compromisos adquiridos en la Carta de Intenciones del gobierno de Carlos Alvarado para
el FMI, presentes en el Proyecto de Ley

Controlar y disminuir el gasto

Proyectos de presupuestos ordinarios de la Republica con ajustes a
la baja

Emision de decreto ejecutivo para control y reduccién del gasto
publico

Ajustes en el pago de rubros salariales

Congelamiento de pensiones y puestos vacantes

Reforma del empleo puablico, con la creacion de un esquema de

salario global
Dotar de recursos a Hacienda Publica

Implementacion de la renta global dual
Disminucion de exoneraciones

Impuesto a las remesas

Impuesto de la renta al salario escolar
Tasa del 15% a la renta capital

Aporte de empresas estatales

Impuesto especial a los premios de loteria
Impuesto a la propiedad de casas de lujo

Nota. Tomado de Proyecto de Ley, Aprobacion del financiamiento con el Fondo Monetario
Internacional a través de la facilidad de servicio ampliado del Fondo (SAF) para el programa
de apoyo para la recuperacion post pandemiay la consolidacion fiscal. Por Poder Ejecutivo,
2021, expediente N° 22.433. Elaboracién propia

Finalmente, las reglas visibles del trato en la negociacion del pais con el FMI, forman parte
de los requisitos y promesas que se le hace al Fondo para la obtencion del empréstito que al
pais le urge. La relacion asimétrica se evidencia en que las reglas desproporcionadas de juego
no siempre son justas para el pais deudor, se toma ventaja de la necesidad del pais y su poco
poder de negociacion ante la instancia, se le obliga a “aplicar medidas politicas demostrables”
(FMI, 2021) para reducir los riesgos de los recursos del Fondo, ademas de “los criterios de
ejecucion estructurales, no cuantificables” (FMI, 2021) para el cumplimiento de las metas,
que conforman los indicadores que evaltan la implementacién del programa.

En la carta de intenciones, que no siempre es del conocimiento de toda la poblacion
costarricense, el FMI se asegura que el pais se someta a sus reglas a través de la exigencia de
las reformas estructurales y la aplicacion de politicas, como la Ley Marco del Empleo

Publico, para que el pais logre resolver y mantenga la estabilidad macroeconémica, sin
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observar los costos sociales que ello demande. Su principal interés es que su inversion sea
devuelta con pagos eficientes y puntuales.

El FMI no se cuestiona el modelo de sociedad del pais, si las clases pobres se veran
afectadas, sin pensar en el aumento del empleo informal, o en el rezago en salud, seguridad
y en educacién. Su mayor interés es el reembolso de su recurso a tiempo y el eficiente

cumplimiento del pais deudor.
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Capitulo 111

Proceso de aprobacion del Proyecto de Ley Marco de Empleo Pablico

Para analizar la Ley Marco de Empleo Publico, nimero 10159, se analiza el Proyecto de Ley
enviado en primera instancia por el Poder Ejecutivo (2019), para la discusion en la Asamblea
Legislativa, expediente nimero 21 336. Se analiza también el proceso de negociacion, cuales
fueron los actores involucrados y qué se cambid del texto original, para lograr su aprobacién
en la Asamblea Legislativa.

El 23 de abril del afio 2019, el gobierno de Carlos Alvarado presentd a la Asamblea
Legislativa el Proyecto de Ley Marco de Empleo Pablico, expediente numero 21 336. Este
Proyecto de Ley tiene el antecedente directo de la aprobacién en el mes de diciembre del afio
2018, de la Ley de Fortalecimiento de las Finanzas Publicas, numero 9635.

En el afio 2018, la Presidencia de la Republica (2019) tenia proyectado un déficit
fiscal del 7.2% del PIB sin la Reforma Fiscal. Al final del afio 2018, el déficit fiscal cerro en
6.0% del P1B, segun datos publicados por la Presidencia de la Republica (2019). La Reforma
Fiscal constd de tres grandes elementos, a grandes rasgos, la incorporacion del IVA,
transformando el impuesto sobre las ventas, en un impuesto al valor agregado; el otro
elemento fue el control del gasto, con esto se introdujeron medidas para el control de los
salarios del sector publico y transferencias y el ltimo elemento fue a nivel institucional, la
incorporacion de la regla fiscal.

En la exposicion de los motivos del Proyecto de Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas (2017), expediente nimero 20 580, presentado por el Poder Ejecutivo en
noviembre del afio 2017, para la aprobacion de la Asamblea Legislativa, se mencionan los
cambios que hubo en el empleo publico con esta Ley.

El Poder Ejecutivo (2017) explica:

Con la reforma a la ley de salarios publicos se busca orientar las remuneraciones de la
funcion puablica hacia un esquema de eficiencia y calidad en el gasto publico. Para ello
se establece: i) Topes a los mayores salarios de la Administracion Publica; ii) un sistema
de remuneracién de salarios Unico para jerarcas; iii) La regulacion legal de los
regimenes de prohibicion y dedicacion exclusiva, y iv) La conversion de la anualidad
en un mecanismo de evaluacion de la excelencia individual, pero que tenga en cuenta el
cumplimiento de las metas institucionales y del Plan Nacional de Desarrollo. Esto
ultimo busca reducir la paradoja de contar con funcionarios calificados de excelentes,
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quienes sin embargo prestan servicios en entidades que no han cumplido las
expectativas.

Con este antecedente, se puede visualizar como el empleo publico fue siempre un tema importante
en las negociaciones del gobierno con los acreedores internacionales, ya que siempre fue un
requisito y un tema a tratar y cambiar dentro de las reformas estatales, solicitadas por los
organismos internacionales.

Con la presentacién del Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico en el afio 2019,
se reconoce que el empleo publico, ya era un requisito de cambio antes de la pandemia, con
la pandemia por Covid-19 y el préstamo solicitado al FMI después de esto, el empleo publico

era una exigencia, por la cual el FMI iba a insistir.

Actores del proceso de negociacion

Actores a favor

Tanto la OCDE, como los diferentes organismos internacionales, y la Contraloria General de
la Republica, venian instando y presionando al gobierno de Costa Rica, para la
implementacién de cambios y restructuracion de la organizacion del empleo publico. Lo que
se aprobd con la Reforma Fiscal, no era suficiente para el cambio estructural que estos
solicitaban.

Asi, el Poder Ejecutivo (2019) sefiala que, “la Contraloria General de la Republica ha
llamado la atencién sobre la necesidad de revisar el esquema de remuneraciones,
principalmente de aquellos incentivos salariales que generan disparidades entre los mismos
tipos de puesto, como es el caso de las anualidades”.

Por otra parte, la OCDE (2021) indica que, el pago de los empleados publicos
representa mas de la mitad de los ingresos del gobierno de Costa Rica, y también que los
sueldos del sector publico son casi 50% mas altos que en el sector privado. “La alta
remuneracion del sector publico se origina en un régimen salarial sumamente fragmentado,
resultado de una combinacion de numerosas asignaciones e incentivos, que varian de un
empleado a otro” (OCDE, 2021:4).

La OCDE (2021) detalla:

Esto hace que laremuneracion de los empleados publicos sea demasiado compleja, poco
clara y sumamente dificil de controlar. Adoptar una escala salarial Unica y racionalizar
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los incentivos tendria un impacto positivo en las cuentas publicas y en la eficiencia del
sector publico (p.4).

Figura No. 2
El empleo publico representa una gran parte de los ingresos publicos

A, Emplao piblico B. Remuneracion de los funcionarios del Gobierno
% ded empleo fotal, 2018 o afo disponible mas % ded total de ingresos, 2018 o afo disponible més
reciente recients
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Fuente: ILOSTAT; OECD Analytical database; and IMF Global Finance Statistics.

Nota. Tomado de Nota de la OCDE sobre el nuevo plan fiscal en Costa Rica (p.4), por OCDE, 2021,
Mejores politicas para una vida mejor.

El objetivo del Proyecto de Ley Marco de Empleo Pablico (2019) es:

(...) regular las relaciones de empleo entre el Estado y las personas servidoras
publicas, con la finalidad de asegurar la eficiencia y eficacia en la prestacion de los
bienes y servicios publicos, y la proteccion de los derechos laborales en el ejercicio de
la funcion puablica, en el Estado Social y Democratico de Derecho, de conformidad
con el imperativo constitucional de un Unico régimen de empleo publico que sea
coherente, equitativo, transparente y moderno.

A partir de esto, el Poder Ejecutivo (2019), detalla:

El empleo publico es uno de los principales motores que incide directamente en la
generacién del valor publico. ElI Estado debe regular la relacion con las personas
servidoras publicas, bajo normas y principios generales que rijan a toda la
institucionalidad publica, salvaguardando la independencia de poderes y las
particularidades de los subregimenes de empleo publico, de la alta direccion publica y
de los cargos de confianza, pero siempre, procurando en todo momento, la satisfaccion
del interés publico, garantizando la ciudadania reciba bienes y servicios con calidad y
oportunidad (p.11).

Se establece el concepto de salario global en este Proyecto de Ley, asi el Poder Ejecutivo
(2019) indica que, “se refiere a la compensacién o monto Unico, que percibird una persona
servidora publica por la prestacion de sus servicios, de conformidad con los postulados

establecidos en la presente ley” (Poder Ejecutivo, 2019:17).
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En un comunicado de prensa de la Presidencia de la Republica, el 8 de marzo de 2022, la
ministra de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), del gobierno de
Carlos Alvarado, Pilar Garrido sefiala que, “la Ley Marco de Empleo Publico representa un
cambio de paradigma, en el cual lo central no es la institucion a la cual las personas servidoras
publicas pertenecen sino el servicio que prestan a la sociedad”.

La Ministra Garrido (2022) explica:

También permitira eliminar paulatinamente las desigualdades salariales que existen hoy
en dia entre personas que desempefian el mismo trabajo, ademas de cumplir con el
mandato constitucional que establece la existencia de un solo régimen de empleo
publico, que cubre a todas las instituciones publicas, salvo a los entes publicos no
estatales y las empresas publicas en competencia.

En este mismo comunicado de prensa de la Presidencia de la Republica (2022), el ministro
de Hacienda del gobierno de Carlos Alvarado, Elian Villegas indica que es importante regular
el empleo pablico, por las implicaciones fiscales que tiene, y también por las implicaciones
que tiene en cuanto a la eficiencia de los servicios que se brindan a los costarricenses, “ya
que se esta gastando una cantidad importante de los ingresos tributarios en remuneraciones
y eso0 exige brindar servicios de calidad. Para ello se requiere una regulacion moderna y que
apoye fuertemente los propdésitos que tiene un Estado moderno” (Presidencia de la Republica,
2022).

En declaraciones brindadas por el presidente Carlos Alvarado al periédico nacional
La Republica (2021), el mandatario sefala:

Es necesaria la ley de empleo publico para tener mas equidad dentro del propio sector

publico y entre el sector publico y el sector privado. Pero también es un tema de

realismo: si no pasamos una ley de empleo publico como ya pasamos un acuerdo con el

fondo (FMI), otra vez la estabilidad econémica de Costa Rica se ve comprometida. Eso
también esta en juego.

“Los costarricenses quieren eficiencia; no quieren ver privilegios”, como lo sefiala el
presidente Carlos Alvarado en sus palabras al periddico La Republica (2021) indica que, las
personas no quieren ver despilfarros; quieren ver que las cosas funcionen, quieren ver que
si algo es bueno se evalle bien; si hay algo mal o una falla recurrente, evaluar y ser
eficiente.

Con la aprobacién del préstamo del Fondo Monetario Internacional, por parte de la

Asamblea Legislativa el 19 de julio del afio 2021, lo que seguia en la lista de prioridades del
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gobierno de Carlos Alvarado, era la aprobacion de la Ley Marco de Empleo Publico,
solicitada como requisito por el FMI, para el segundo desembolso del préstamo.

En la discusién de este Proyecto de Ley, hubo diversidad de actores a favor y en
contra. Entre los que estaban a favor, sobresalen los diputados del Partido Liberacion
Nacional y los diputados del partido oficialista, Accion Ciudadana. EIl candidato, en ese
momento, a la Presidencia por el Partido Liberacion Nacional, José Maria Figueres, fue uno
de los actores que se pronunci6 publicamente a favor de la aprobacién del Proyecto de Ley.

En una entrevista brindada por el candidato Figueres a la radio de la Universidad de

Costa Rica, el 26 de noviembre del afio 2021, sefiala lo siguiente:

Esta Ley no afecta a las personas, a los colaboradores que hoy trabajan en el Estado.
Es decir, no es retroactivo a la ley. Por lo tanto, no afecta ninguna de las condiciones
salariales en que las personas que ya trabajan con el Estado lo hacen.

Otra de las razones que ofrecié Figueres para apoyar el plan, como lo publica la radio de la
Universidad de Costa Rica (2021), fueron “las necesidades apremiantes de las finanzas
publicas, la oportunidad para eliminar las disparidades de salario, y la posibilidad de mejorar
la ley durante el periodo de un afio entre su aprobacion y su entrada en vigencia”.

En el siguiente gréfico se sintetizan los actores a favor de la aprobacion de la Ley.

Gréfico No.1
Actores a favor de la aprobacion de la Ley de empleo pablico

Actores a favor

Poder Contraloria
General de la
Repiiblica

Ministerio de Diputados: PLN,

Ejecutivo Hacienda PAC, PUSC

Fuente: Elaboracion propia.

Candidato
presidencial José
Maria Figueras
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Actores en contra

Entre los actores que se manifestaron publicamente en contra de la aprobacion de la Ley, se
encontraban, entre otros, el diputado y candidato a la Presidencia, en ese momento, del
Partido Frente Amplio, José Maria Villalta, los sindicatos, sobresaliendo Albino Vargas,
Secretario General de la Asociacion Nacional de Empleados Publicos y Privados (ANEP),
las Universidades estatales, como la Universidad de Costa Rica y la Universidad Nacional,
el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica (TEC) y el Consejo Nacional de Rectores (CONARE).

En un articulo de opinién, publicado en el medio de comunicacion nacional La
Revista.cr, el 20 de marzo del afio 2022, el sindicalista Albino Vargas, Secretario General de
la ANEP, menciona, segun sus palabras, los cuatro objetivos mas relevantes de esta perversa
Ley. Para él, “esta Ley instaura un régimen de poder concentrado, de corte autoritario, en
manos del omnipotente Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, afianza
la politica extrema de congelamiento, reduccion y precarizacion de las remuneraciones
salariales”.

Asi mismo, Vargas (2022) apunta que, esta Ley facilita y acelera el proceso de
despojo de los servicios publicos, que presta el Estado y sus instituciones, “transfiriendo su
titularidad y ejecucién a los actores privados, via tercerizacion y entrega abierta al capital
privado nacional y transnacional, y debilita y reduce el papel de los sindicatos representativos
de los diferentes segmentos de la poblacion trabajadora estatal”.

Vargas (2022) finaliza su articulo con lo siguiente:
Tenemos un afo de plazo para generar un conjunto de reacciones de efervescencia social
y laboral, del méas diverso orden, en contra de esta fatidica ley; ademas de confrontarla
en los foros juridicos nacionales e internacionales. En esta urgente e inaplazable tarea,
la ANEP estd metida de lleno y trabajando arduamente.
En el caso de José Maria Villalta, en ese momento diputado y candidato a la Presidencia de
la Republica, por el Partido Frente Amplio, en una entrevista brindada a la radio de la
Universidad de Costa Rica, publicada el 6 de noviembre de 2021, indica que, “no es cierto
que la ley no afecta a los educadores actuales. Por supuesto que afecta su derecho a la
negociacion colectiva, establece congelamientos de salarios que impiden que se pueda ajustar
los salarios”.
José Maria Villalta (2021) amplia:

El articulo 37 de la Ley Marco de Empleo Publico establece que el salario global debera
fijarse segun estudios técnicos para determinar la remuneracion justa y adecuada para
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cada puesto. Sin embargo, el Transitorio X1 del proyecto establece que las personas que
ganen menos que lo que determinen los estudios técnicos mantendran su remuneracién
actual aun si queda por debajo del salario global.

En el caso de la Universidad Nacional, el 3 de junio del afio 2021, publicaron en su pégina
oficial de comunicacion, su criterio sobre el Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico,
acordado por el Consejo Universitario, en el cual externan que, la Universidad Nacional

rechaza el Proyecto de Ley, por cuanto, segun sus palabras:

(...) la iniciativa del Poder Ejecutivo promueve, en su propio beneficio, una
desproporcionada centralizacion de un poder de direccion y un aumento irracional de
control politico sobre todos los demas poderes que conforman el Gobierno de la
Republica, y violenta la autonomia de las Universidades publicas y otras instituciones
estatales.

La Universidad Nacional (2021) detalla:

Consideramos que este proyecto ley, es contrario al articulo 84 de la Constitucion
Politica de la Republica, al dar lineamientos especificos sobre el tema del empleo a las
instituciones de educacidn superior universitaria, por cuanto esto atenta contra su
“independencia para el desempefio de sus funciones y la capacidad juridica para adquirir
derechos y obligaciones”.

En este mismo comunicado oficial, la Escuela de Economia de la Universidad Nacional

(2021) publica su andlisis al Proyecto de Ley, para ellos:

(...) la Ley es técnicamente débil en la promocién de mecanismos que fomenten la
eficiencia, eficacia y la calidad de los servicios publicos. Sefalan que, el ahorro
potencialmente esperado producto de la aplicacion de la Ley de Empleo Publico es
reducido y el mismo mas bien se explica por la existencia de otras piezas de gestion
del recurso humano publico como la regla fiscal que por el proyecto mismo.

Asi mismo, la Escuela de Economia de la Universidad Nacional (2021) también explica

que:

Existe poca claridad en la Ley sobre los parametros que regularian la definicion de
salarios Unicos, asi como las brechas que separarian los distintos grupos creados al
amparo de la Ley, de igual manera, se deja en manos de MIDEPLAN la definicidon del
salario Unico y sus niveles.
Por otra parte, la Universidad de Costa Rica, hizo publico su analisis del Proyecto de Ley, el
8 de febrero del afio 2021, el Dr. Gustavo Gutiérrez Espeleta, rector de la Universidad de

Costa Rica, decidio conformar una comision multidisciplinaria con el fin de emitir un criterio
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legal, econémico y politico sobre la conveniencia de la aprobacion del expediente legislativo
21.336.

En este analisis, la Universidad de Costa Rica (2021) indica:

A nivel econémico, el proyecto de ley de empleo piblico carece de estudios técnicos,
conocidos publicamente, que demuestren el ahorro que podria generar la
implementacion del salario global en el sector publico, y tampoco se ha estimado el
impacto, en el consumo nacional, de la reduccion del poder adquisitivo de los
empleados publicos, que serian sujetos de las medidas contenidas en el proyecto de
empleo publico y su efecto sobre la actividad econémica en general.

A nivel juridico, la UCR (2021) plantea que, el Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico

presenta graves vicios de constitucionalidad. Y apunta:

La Constitucion Politica confiere a las municipalidades, las universidades publicas y al
Caja Costarricense de Seguro Social una autonomia administrativa plena, entendida
como la posibilidad juridica de que un ente realice su cometido legal por si mismo sin
sujecion a otro ente. En la doctrina, dicha posibilidad es conocida como la capacidad de
autoadministracion (p.12).

La Universidad de Costa Rica (2021) estima que:

Una aprobacién atropellada del Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico podria

desatar un ciclo de movilizacién social que polarice ain mas el pais y concluye que,

la reforma al empleo publico es necesaria, pero no puede afectar el modelo de sociedad

y Estado que nos ha caracterizado como pais. No puede ser Unicamente una respuesta

a la crisis fiscal, que plantea la reduccion del gasto de forma severa en muy corto plazo

y con graves implicaciones para la reactivacidén econémica (p.27).
Por otro lado, el Consejo Institucional del Tecnoldgico de Costa Rica se pronuncid, sobre el
Proyecto de Ley Marco de Empleo Publico, el 26 de agosto del afio 2021. El TEC (2021)
segun sus palabras, se expresé la decepcidn por el actuar de los Diputados y del presidente
de la Republica, Carlos Alvarado, en torno a este proyecto. “Asimismo porque su aprobacion
significa una amenaza para el “Estado Social de Derecho”, en general, y para el respeto a la
autonomia universitaria, en particular” (TEC, 2021).

También el Consejo Nacional de Rectores CONARE (2021) realiz6 una sintesis sobre
las inconstitucionalidades e inconsistencias del proyecto de ley y su afectacion a diferentes
ambitos del quehacer del sector publico. Para el CONARE (2021):

El Proyecto de Ley atenta contra la garantia de independencia entre poderes de la
Republica, carece de estudios técnicos que justifiquen el contenido de la propuesta,
implica un desmantelamiento del Estado Social de Derecho, y distorsiona el
fundamento ético y religioso de la objecion de conciencia.
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En el siguiente grafico se sintetizan los actores en contra de la aprobacién de la Ley.

Gréafico No.2
Actores en contra de la aprobacion la Ley de empleo publico

Actores en contra

Fuente: Elaboracion propia

Proceso de aprobacién

El Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (2020), en comunicado oficial

sefialo:
Entre los principales cambios que propone el proyecto estan pasar de un enfoque de
empleo publico donde los salarios y las reglas de contratacion los define cada
institucion, a otro donde lo relevante seran las funciones que desempefie o realice la
persona. Esto quiere decir que el trabajo de un profesional o no profesional recibira

igual remuneracion en cualquier entidad estatal siempre y cuando implique realizar las
mismas funciones.

El proyecto también propone eliminar los diversos regimenes de empleo existentes en la
actualidad, como lo indica el MIDEPLAN (2020), en su lugar, establece un tnico régimen
de empleo publico, conformado por ocho familias de puestos definidas segin la especialidad
y la naturaleza del servicio que se da.

Otro aspecto importante del proyecto de ley, indicado por el MIDEPLAN (2020), es
que ayudara a equilibrar las finanzas publicas en el mediano y largo plazo. Esto se lograra
con la implementacion del salario global, que eliminara la desigualdad salarial que existe en
la actualidad entre personas funcionarias del Estado que realizan funciones idénticas en
diferentes instituciones. “Se estima que la nueva escala salarial y el salario global (sin pluses)
generaran un ahorro promedio anual de ¢243.000 millones en todo el sector publico no
financiero” (MIDEPLAN, 2020).

La Ministra del MIDEPLAN Pilar Garrido (2020) detalla en su momento:
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El proyecto de ley permite alinear la planificacion del empleo publico con las
prioridades institucionales y del desarrollo nacional, e introduce un nuevo esquema de
reclutamiento y seleccion diferenciado por especialidades del puesto, para garantizar el
mérito y la idoneidad de las personas que sirven al Estado costarricense.

El 17 de junio del afio 2021, se aprobo en primer debate el Proyecto de Ley Marco de Empleo
Publico, con 32 votos a favor y 15 votos en contra, como lo publica el medio de comunicacion
Semanario Universidad (2021). La oposicién provino de un bloque multipartidario
conformado por siete votos negativos del Partido Unidad Social Cristiana, tres de Liberacién
Nacional, dos del Partido Accion Ciudadana, uno de Restauracion Nacional y uno del Frente
Amplio (Semanario Universidad, 2021).

Asi, después de la aprobacion en primer debate de este Proyecto de Ley, los diputados
de la Asamblea Legislativa, enviaron el borrador para ser consultado por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Segun la publicacion del medio nacional
Delfino, el 1 de agosto del afio 2021, la Sala IV declar6 35 inconstitucionalidades de fondo
en la Ley Marco de Empleo Pablico. Entre otras, se declararon inconstitucionales “articulos
que violentan la independencia del Poder Judicial y del Tribunal Supremo de Elecciones; las
autonomias de las universidades publicas, la Caja Costarricense del Seguro Social y las
municipalidades” (Delfino, 2021).

Con respecto a esta resolucion, el periddico La Nacion (2021) publico:

Los jueces declararon inconstitucional los incisos de la iniciativa que establecian la
rectoria del Ministerio de Planificacién (MIDEPLAN) sobre varias instituciones fuera
del Poder Ejecutivo. Los magistrados de la Sala IV declararon constitucional la
instauracién de un sistema de salario global para todo el sector publico, con excepcion
de las empresas publicas en competencia. Ademas, avalaron la imposicion de medidas
para la negociacion de convenciones colectivas, como el impedimento de negociar
incrementos salariales o creacion de incentivos.

En una entrevista brindada por Fernando Cruz, presidente de la Corte Suprema de Justicia al
Semanario Universidad (2021), el jerarca sefial6: “El tema no es solo fiscal, aqui me parece
que queriéndolo o no, hay un tema de concentracion de poder y debilitamiento de otras
instancias de opinion, poder y participacion ciudadana” (Semanario Universidad, 2021).

Después del fallo de la Sala Constitucional, el presidente Carlos Alvarado, en declaraciones
que brindd al periddico La Nacion (2021) sefiald que, “el proyecto de reforma al empleo

publico tenia el camino libre para convertirse en ley de la Republica, en vista de que la Sala
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Constitucional no encontrd vicios de procedimiento en su trdmite en la Asamblea
Legislativa”.

Manuel Hernandez, abogado laborista, consultado por el Semanario Universidad
(2022), sefiala que, después de la sentencia de la Sala 1V, en la cual se declararon 35
inconstitucionalidades, “los diputados optaron por remendar el proyecto, creando dos clases
de trabajadores en las instituciones con autonomia constitucional, como la Caja Costarricense
del Seguro Social o el Poder Judicial, entre otros”.

Hernandez en declaraciones al Semanario Universidad (2021) explica:

La Ley de Empleo Publico se va a aplicar a todo el Estado. En el Poder Judicial, en el
Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), en las universidades pablicas, en la CCSSy en
las municipalidades va a haber dos estamentos de empleo publico: habra un grupo de
personas dedicadas a las funciones exclusivas y excluyentes. Ese grupo de personas
quedan excluidas de la aplicacion de la Ley. El otro grupo de personas en esas entidades,
que no se dedican a las funciones exclusivas y excluyentes, les aplicara la Ley de
Empleo Publico.

Asi, la Ley Marco de Empleo Publico fue aprobada en segundo debate por la Asamblea
Legislativa, después de hacer los cambios que la Sala Constitucional habia recomendado y
tras una segunda revision de la misma, el 8 de febrero de 2022, en la cual concluyeron que
no tenia vicios sustanciales de procedimiento legislativo, ni vicios de fondo. Esta Ley fue
aprobada el 7 de marzo del afio 2022, con 39 votos a favor, como la Ley numero 10159.

Como lo indica el periédico La Nacion (2022):

Votaron a favor 15 diputados de Liberacion Nacional (PLN), ocho de Accién
Ciudadana (PAC), seis del blogue Nueva Republica (PNR), cinco de Restauracion
Nacional (PRN), tres de la Unidad Social Cristiana (PUSC), uno del Republicano
Social Cristiano (PRSC) y una independiente. En contra, votaron dos del PLN, dos
del PUSC, dos de Integracion Nacional (PIN), uno del Frente Amplio (FA) y cinco
independientes.

Después de la aprobacion por la Asamblea Legislativa, la Presidencia de la Republica (2022),
en un comunicado oficial sefiala que, para el Presidente Carlos Alvarado, la Ley Marco de

Empleo Publico representa una reforma estructural necesaria para Costa Rica. Detalla:

Nuestro pais esta dando un enorme paso para impulsar la igualdad para que las personas
en el sector publico que ejercen la misma funcién tengan igual remuneracién, se
generara mayor justicia entre quienes trabajan en los sectores publico y privado, y habra
también un mejor control del gasto pablico.

Por otra parte, el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica (MIDEPLAN),

en comunicado oficial del 21 de marzo de 2022, sefial6:
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Inici6 el disefio de la columna salarial global para la implementacion de la Ley Marco
de Empleo Publico. La metodologia de evaluacion del trabajo utilizara un esquema
de puntos, segln las funciones vinculadas y caracteristicas propias de cada puesto.
Para realizar esta valoracion, se debera contar con descripciones de los puestos de
trabajo y un manual de puestos detallado, para poder llevar a cabo el andlisis y la
evaluacion del trabajo.

Durante todo este proceso, como lo sefiala el MIDEPLAN (2022), el gobierno de Costa Rica
recibird el asesoramiento de un equipo de expertos provenientes del Banco Interamericano
de Desarrollo, que capacitaran a profesionales de diferentes instituciones en técnicas de
preparacion de perfiles y valoracion del trabajo de los diferentes puestos, con el objetivo
de disefiar e implementar el salario global como lo propone la Ley Marco de Empleo Publico.

En el proceso de negociacion se observa como los actores que estaban en contra de la
aprobacion de la Ley Marco de Empleo Publico, lograron que hubiera un cambio en el
documento inicial, y se obtuvo el cambio de la Ley a la hora de su aprobacion. En el Poder
Judicial, en las Universidades Estatales, en la Caja Costarricense del Seguro Social y en las
Municipalidades quedan trabajadores que desempefian labores exclusivas y excluyentes,
fuera de esta Ley. Con esto se comprueba que dentro de las asimetrias que existen a la hora
de la negociacién de Costa Rica con el Fondo Monetario Internacional, los contrapesos
involucrados en la negociacion interna de las politicas publicas se hicieron escuchar y se
hicieron sentir a la hora de la aprobacion de la Ley.

Asi, la Ley Marco de Empleo Pablico, nimero 10159, fue firmada el 8 de marzo del
afio 2022, por el presidente de la Republica Carlos Alvarado. ElI FMI habia estado esperando
esta aprobacion, como requisito para el segundo desembolso del préstamo solicitado por este
gobierno. Asi, ese mismo dia, en comunicado oficial, el FMI anuncia que, “el personal técnico del
FMI concluye la visita virtual a Costa Rica y llega a un acuerdo a nivel del personal técnico,
con las autoridades costarricenses”.

En comunicado oficial el FMI (2022) sefiala que, la misiéon del FMI dirigida por la Sra.
Manuela Goretti, celebrd reuniones virtuales con las autoridades costarricenses del 22 de
febrero al 3 de marzo de 2022. Goretti apunta:

Las autoridades han realizado avances importantes como parte de su programa
econémico. Las metas para fines de diciembre de 2021 se cumplieron holgadamente.
La Asamblea Legislativa aprob6 la Ley de Empleo Puablico, lo cual representa un
avance importante para mejorar la equidad y la eficiencia de la administracion publica.
Asimismo, se tomaron medidas importantes para fortalecer las redes de proteccién
social y mejorar el cumplimiento tributario.
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El 25 de marzo del afio 2022, el FMI anunciaba en comunicado oficial que, el Directorio
Ejecutivo del FMI concluye la primera y segunda revision del Acuerdo Ampliado de Costa
Rica en el marco del Servicio Ampliado del FMI; y aprueba una extension del acuerdo y la
reprogramacion de desembolsos.

El FMI (2022) detalla:

La conclusion de estas revisiones posibilita el desembolso de DEG 206,23 millones
(aproximadamente USD 284 millones), con lo cual los desembolsos totales, en el marco
del acuerdo, ascienden a DEG 412,57 millones (aproximadamente USD 569 millones).
El Directorio Ejecutivo ademas aprob6 una extensién del acuerdo por cinco meses, hasta
el 31 de julio de 2024, y una reprogramacion de los desembolsos.

En el siguiente gréafico, se sintetiza el proceso de aprobacion de la Ley en la Asamblea

Legislativa.
Gréafico No.3

Proceso de aprobacién de la Ley Marco de Empleo Publico nimero 10159

17 de junio 2021, Asamblea Legislativa aprobo la Ley en primer debate, 32 diputados

votaron a favor y 15 votaron en cotra

Despueés de la aprobacion se envia a 1 de agosto de 2021, Sala Constitucional
consulta de la Sala Constitucional declaré 35 mconstitucionalidades de fondo

Diputados enmiendan el Proyecto de Ley, crean dos clases de trabajadores, funcionarios con
laborcs exclusivas y excluyentes quedan fuera de la Ley, los demas quadan incluidos en la Ley

Sala Const:ltucmal conluyc quc Ley no t:l:nc aprucba la Ley con 39 e favor y 12 en
vicios de fondo contra

A 4

8 de marzo de 2022 el presidente Carlos Alvarado firma la aprobacion la Ley Marco

de Empleo Publico, mimero 10159

2 de marzo de 2022 el FMI aprueba el segundo desembolso del préstamo pactado con el
gobienro de Carlos Alvarado

Fuente: Elaboracion propia

A partir de la aprobacion de la Ley Marco de Empleo Publico, el FMI acepta el segundo
desembolso del préstamo al pais, el primer desembolso se habia aprobado el 19 de julio de
2021, después de que la Asamblea Legislativa aprobara el préstamo con el FMI. La hoja de
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ruta del gobierno fue tortuosa, como todo camino en busca de la toma de decisiones que
afecta a grupos de mucho poder en Costa Rica, donde diferentes grupos hacen presion,
incluyendo los partidos politicos y el poder juridico del Estado en el proceso de toma de
decisiones, involucrados todos ante un nuevo planteamiento de politicas publicas.

Ademas, la OCDE, como otro grupo externo, involucrado también en la definicién de
las politicas publicas, lo que confirma, segun los teoricos, cuanto han perdido los Estados su
autonomia en la definicion de toma de decisiones y la aplicacion de politicas publicas, en
detrimento de su poder desde la gobernabilidad.

Hoy, las jefaturas de estado requieren en una primera instancia ser habiles en
negociaciones, para tratar de proteger los intereses propios de su pais, ante los inevitables
requisitos y compromisos que debe adquirir para mantener las finanzas, los negocios y al

mismo pais en una ruta de equilibrio interno y externo.
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Conclusiones

Después del analisis realizado al Plan de Gobierno de Carlos Alvarado (2017) y al Plan
Nacional de Desarrollo y de Inversion Publica del Bicentenario, 2019-2022, se determina y
se concluye que el concepto detallado y las caracteristicas de lo que seria después la Ley
Marco de Empleo Pablico no aparece reflejado en ninguno de los dos Planes. En el Plan de
Gobierno (2017), Carlos Alvarado menciona que, lo que se busca es modernizar el empleo
publico basado en el didlogo sectorial para incentivar la eficiencia y los resultados. Ademas,
habla de la creacién del Consejo Economico Social, para garantizar el didlogo entre
organizaciones de trabajadores, empleadores, academia y sociedad civil. Elementos que no
se vieron reflejados en la Ley Marco de Empleo Publico aprobada.

También, el mandatario Alvarado en su Plan de Gobierno (2017), usa el concepto de
incentivos vinculados al buen desempefio, incentivos que fueron eliminados en la Ley Marco
de Empleo publico. El mayor cambio que se introdujo con la Ley Marco de Empleo publico,
el salario global, tampoco es mencionado en ninguno de los dos documentos. Se concluye,
con el analisis de estos dos documentos base, que la reforma al empleo publico, era un
requisito para negociar con organismos internacionales.

Alvarado tenia una nocién del cambio que queria introducir al empleo puablico, esto
antes de la llegada de la pandemia por Covid-19 y previo a la solicitud del préstamo al Fondo
Monetario Internacional. Parece que su idea de empleo publico era muy distinta y no
implicaban un cambio tan profundo y estructural como el que se aprob6 en la Ley Marco de
Empleo Publico.

Por otro lado, en la identificacion que se hizo de los requerimientos solicitados por el
Fondo Monetario Internacional para la aprobacion y los desembolsos del préstamo solicitado
por el gobierno de Carlos Alvarado, el mismo FMI (2020) sefiala que éstos sirven para
garantizar que el pais sera capaz de reembolsar los recursos al FMI, lo que evidencia, el
interés del Fondo es asegurarse que le devuelvan el dinero prestado, méas que la estabilidad
social, econdémica y financiera de los paises deudores, tal cual lo hace una institucion
financiera.

Las negociaciones que tuvo la administracion Alvarado Quesada con el Fondo

Monetario Internacional para la aprobacion de este préstamo, fueron, por motivos de la
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pandemia, virtuales y ademas privadas, por lo que la informacion y los detalles de las mismas
no son de acceso publico. Por el trascurso de los hechos, se demuestra como la reforma al
empleo publico, era requisito indispensable y fundamental, solicitado por parte del Fondo
Monetario Internacional tanto para la aprobacion, y como se vio reflejado en la investigacion,
como para el segundo desembolso del préstamo soliicitado por el gobierno de Carlos
Alvarado.

Desde la aprobacion del préstamo, por parte del Fondo Monetario Internacional, el 1
de marzo del afio 2021, en las palabras del Director Gerente Adjunto, Presidente Interino
Mitsuhiro Furusawa, expresaba que, “el continuo esfuerzo de los programas de asistencia
social y aplicacion de las reformas previstas en el marco de la ambiciosa ley de Empleo
Publico, también seran fundamentales para mejorar la equidad y la eficiencia del gasto
publico” (FMI, 2021). Se inferia que la reforma al empleo publico era el siguiente paso a
sequir.

Asi mismo, los exdmenes de los programas, como lo indica el FMI (2020), ofrecen un
marco para determinar periodicamente si el programa respaldado por la institucion esta bien
encaminado. La segunda evaluacion del préstamo solicitado por el gobierno de Carlos
Alvarado, empez6 en el mes de diciembre del afio 2021, de este examen dependia el segundo
desembolso del préstamo. Se demuestra como este segundo desembolso dependia
exclusivamente de la aprobacion por parte de la Asamblea Legislativa de la Ley Marco de
Empleo Publico, ya que el organismo internacional anuncié la aprobacién del segundo
desembolso, hasta el mismo dia en que el presidente Carlos Alvarado firmo la Ley, el 8 de
marzo del afio 2022.

En el andlisis del proceso de aprobacion del Proyecto de Ley, Marco de Empleo
Publico, en la Asamblea Legislativa, se observan los diferentes actores a favor y en contra,
involucrados en la negociacion y aprobacién de la Ley. Tanto la OCDE, como el FMI, y la
Contraloria General de la Republica, habian recomendado, instado y presionado al gobierno
de Carlos Alvarado para la aprobacion de la esperada reforma al empleo publico.

En la negociacién para la aprobacion de Ley Marco de Empleo Publico, participaron
actores internacionales, organismos internacionales; actores nacionales, diputados,
sindicatos, universidades, facultades, ministerios, ministros, el Presidente de la Republica, el

Banco Central, candidatos a la presidencia, partidos politicos, instituciones nacionales,
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jueces, abogados, magistrados, la Sala Constitucional, entre otros. Todos los actores con
intereses propios y todos los actores con injerencia en las negociaciones internas de las
politicas publicas.

Con esto se demuestra uno de los postulados de los Teoricos Robert Keohane y Joseph
Nye (1988), y es que la interdependencia compleja se caracteriza por la participacion de
muchos actores en la politica doméstica, no sélo los Estados. También se demuestra coémo
la interdependencia compleja se da en distintos planos como el econémico, el financiero, el
social y el politico.

Los actores involucrados en la interdependencia compleja, en este caso Costa Ricay el
Fondo Monetario Internacional, tienen una dependencia mutua, Costa Rica necesita del FMI
para enfrentar la crisis economica y financiera ocasionada por la pandemia por Covid-19, y
el FMI necesita a Costa Rica y todos los paises deudores, para seguir con su labor de acreedor
internacional.

Otro de los postulados de la interdependencia compleja, que se demuestra en esta
investigacion, es que los actores involucrados en ella, tienen intereses propios, y estos
intereses se ven reflejados en las politicas publicas. Esta interdependencia siempre implicara
costos en ambas partes, dado que otro postulado que se cumple, es que la interdependencia
reduce la autonomia, el alcance de la politica doméstica de los Estados, se ve limitado por
organizaciones, corporaciones y bancos, como lo sefialan Keohane y Nye (1988).

Asi mismo, la relacion asimétrica se evidencia en que las reglas del juego no siempre
son justas para el pais deudor, se le obliga a “aplicar medidas politicas demostrables”
(FMI1,2021) para reducir los riesgos de los recursos del Fondo, ademas de “los criterios de
ejecucion estructurales, no cuantificables” (FMI,2021) para el cumplimiento de las metas,
que conforman los indicadores que evaltan la implementacién del programa.

Con la carta de intenciones, el FMI se asegura que el pais se someta a sus reglas a
través de la exigencia de las reformas estructurales y la aplicacion de politicas, como la Ley
Marco del Empleo Publico, para que el pais logre resolver y mantenga la estabilidad
macroeconomica, sin observar los costos sociales que ello demande. Su principal interés es
que su inversion sea devuelta con pagos eficientes y puntuales.

El poder estructural del FMI, queda evidenciado en el peso que tienen las finanzas

internacionales en la economia mundial y en la economia local de los paises, en palabras de
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Susan Strange (1991), este poder estructural otorga a quien controle el crédito, poder para
determinar toda clase de resultados. En el caso de Costa Rica, el FMI como acreedor, tiene
poder para convencer, incidir y repercutir en la toma de decisiones de politicas publicas,
reflejado en la reforma de empleo publico en Costa Rica.

Se concluye que la reforma estructural al empleo publico era necesaria para sanear
las finanzas de Costa Rica, a partir de los datos publicados por la OCDE, se consideraba que
no era sano para la economia del pais, ni para las finanzas estatales, ser el pais con mayor
cantidad de remuneraciones a los empleados publicos en comparacion con todos los paises
de la OCDE. Las razones por las cuales se introduce la reforma al empleo pablico, no son
las ideales para Costa Rica, ya que este cambio en las finanzas del Estado, no se traduce en
inversion en desarrollo para el pais, ni aumento de inversion en educacion, salud, seguridad,
tecnologia ni cultura; este cambio se hace para pagar las deudas que el Estado contrajo con
el FMI.

En el altimo informe del Estado de la Nacion (2021) se sefiala que, las debilidades
estructurales en materia social y economica que el pais registraba desde antes de la pandemia
se profundizaron ain mas, una evidencia mas de que el proceso es asimétrico. Con este
panorama, como lo indica el Estado de la Nacion (2021), en la actualidad Costa Rica transita
hacia una sociedad mas pobre y mas desigual y ese transito condiciona también la naturaleza
y alcance de una salida diferenciada para los diversos sectores, a menos que se logren
implementar acciones de politica publica que corrijan este sendero (Estado de la Nacion,
2021).

Dicho lo anterior, este caso aporta al entendimiento de las dindmicas que establecen
diversos actores internacionales con disimiles cuotas de poder y cdmo estas interacciones
inciden a nivel de la politica interna del actor por antonomasia: el Estado. Debido a las
limitaciones temporales y de informacion, seria valioso para futuras investigaciones ampliar
los sectores de analisis para determinar el alcance de influencia de organismos

internacionales con grandes margenes de poder como lo es el Fondo Monetario Internacional.
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