ASAMSLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS, REFERENCIAS Y SERVICIOS TECNICOS

AL-DEST- IJU -260-2021

INFORME DE: PROYECTO DE LEY

“APROBACION DEL CONTRATO DE PRESTAMOS N°5263/0C-CR y
N°5264/0C-CR PARA FINANCIAR EL PROGRAMA DE APOYO A LA
SOSTENIBILIDAD FISCAL Il Y EL PROGRAMA DE EMERGENCIA PARA EL
FORTALECIMIENTO FISCAL Y RESTAURAR EL CRECIMIENTO, ENTRE LA
REPUBLICA DE COSTA RICA Y EL BANCO INTERAMERICANO DE
DESARROLLO (BID)”

EXPEDIENTE N° 22.639

INFORME JURIDICO

ELABORADO POR:
GUSTAVO RIVERA SIBAJA
ASESOR PARLAMENTARIO

SUPERVISADO POR:
SELENA REPETTO AYMERICH
JEFA DE AREA

REVISION FINAL Y AUTORIZACION
FERNANDO CAMPOS MARTINEZ
DIRECTOR A.l

2 DE NOVIEMBRE DE 2021



ASAM

8LEA

LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

TABLA DE CONTENIDO

l. RESUMEN DEL PROYE CT O e 3

Il. CONSIDERACIONES DE FONDO . ..., 4
2.1 COMPETENCIA ESPECIAL Y AUSENCIA DE PROBLEMAS JURIDICOS ....cccvvvene... 4
2.2 ASPECTOS DE CONVENIENCIA Y OPORTUNIDAD A CONSIDERAR ...cuvveeieeeenannnn 5

I. ANALISIS DEL ARTICULADO ...ttt 9

V. ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO ..o 11
AV /0] r= Yo (0] o FURUTE TR ORI 11
(7] =0 = Lo o o USSP 11
000 ] 1 15781 7= 1SR 11
(@] 0] [0 =0 = 1S 11
2= (60| | F= 1 1)Y= (TP 11



ASAMSLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

AL-DEST- IJU -260-2021
INFORME JURIDICO
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EXPEDIENTE N° 22.639
l. RESUMEN DEL PROYECTO:

El proyecto consiste basicamente en la aprobacion legislativa conjunta de dos
operaciones de crédito distintas con el mismo Organismo Financiero (el BID), cada
una por un monto de doscientos cincuenta millones de dolares con condiciones
financieras y plazos diferentes, para un total de quinientos millones de délares.

En ambos casos, los préstamos son de desembolso Unico para cubrir o destinar al
servicio de deuda del presupuesto nacional ya aprobado; significa que no
representan nuevo endeudamiento, sino simplemente sustitucion de fuente, y que
la condicionalidad para los desembolsos son acciones de politica econdmica ya
cumplidas o a punto de serlo.

La aprobacion conjunta de ambas operaciones constituye el articulo primero del
proyecto.

Un articulo dos reproduce el uso de los recursos destinados a sustituir la deuda
aprobada para financiar el presupuesto nacional.

En un articulo tercero como es usual, se permite la identificacion de las partidas de
cambio de deuda por decreto, o0 lo que es lo mismo, incorporar los recursos por esa
via.

El articulo cuatro dispone el principio de Caja Unica del Estado para la
administraciéon de los recursos y un articulo quinto reitera lo que ya disponen los
contratos de préstamos, en cuanto a la exencién de impuestos para la formalizacion.
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Il CONSIDERACIONES DE FONDO

2.1 Competencia Especial y Ausencia de Problemas Juridicos

El proyecto consiste en la aprobacion legislativa de empréstitos publicos, una
competencia especial de control politico establecida en el articulo 121 inciso 15) de
la Constitucion Politica.

No constituye por tanto actividad legislativa ordinaria, y la competencia especial de
la Asamblea consiste unicamente en “aprobar o improbar” el empréstito sometido a
su consideracién, sin que pueda validamente modificar las clausulas de los
contratos de préstamo negociados por el Poder Ejecutivo o las condiciones
financieras y demas aspectos regulados en ellas. Se requiere mayoria calificada
para aprobarlo segun dispone el precepto constitucional antes indicado.

Los contratos de préstamo sometidos a su consideracion son del todo normales y
estandares conforme la préactica tradicional, maxime que son negociados con un
Organismo Financiero internacional como el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) que utiliza para sus operaciones contratos tipo o formatos ya preestablecidos.

Las operaciones de crédito suscritas constituyen contratos de adhesiéon, donde lo
unico que se modifica son las condiciones financieras del caso, pero el resto de las
regulaciones corresponden a la practica bancaria comun, y son similares a otros
contratos ya suscritos por el pais con este mismo Organismo Financiero.

Las operaciones de crédito en si mismas no presentan entonces ningun problema
juridico o de inconstitucionalidad, pues reiteramos que son normales y comunes de
la practica bancaria, similares a otras ya suscritas por el pais con anterioridad, y la
normativa juridica es meramente instrumental para estructurar las operaciones de
crédito propiamente dichas.

Lo mismo puede decirse de las normas de ejecucion que acompafan la aprobacion
de los contratos (los articulos 2 a 5 del proyecto inclusive ambos) que ademas son
en muchos casos meras reiteraciones de lo ya establecido en los contratos de
préstamo y desde ese punto de vista, juridicamente superfluas o innecesarias.

Ante la ausencia de problemas juridicos, la aprobacién o no de los contratos es un
asunto meramente discrecional y politico, siendo la valoracién de los aspectos de
oportunidad y conveniencia un asunto principalmente econémico, sobre los que esta
asesoria juridica omite criterio, y remite al respectivo informe econémico que este
Departamento estara presentando oportunamente.
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2.2 Aspectos de Convenienciay Oportunidad a considerar

Con el &nimo de facilitar el conocimiento y valoracion de las operaciones de crédito
sometidas a su consideracion, esta asesoria se permite destacar los aspectos de
conveniencia y oportunidad que considera especialmente relevantes:

a- Operaciones distintas pero conjuntas

Lo primero que observamos es que este proyecto se trata de la aprobacion de dos
operaciones de crédito distintas: Contrato N° 5263/OC-CR (Apoyo a la
Sostenibilidad Fiscal II)! y el Contrato N° 5264/0OC-CR (Emergencia para el
Fortalecimiento Fiscal y Restaurar Crecimiento),? ambas con el mismo Organismo
Financiero Internacional: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), y con la
misma fecha de firma (24 de junio de 2021), lo cual es importante para fijar la
vigencia del contrato como luego se dira.

Son dos operaciones distintas pero que se presentan a aprobacion conjunta. A
diferencia de otras ocasiones en que la presentacion conjunta responde a una
decision del Poder Ejecutivo, en este caso, es una decision del Organismo acreedor
o prestamista: el BID.

Por ese motivo, la aprobacion de las operaciones viene contenida en un solo
contrato de préstamo y en un mismo articulo del proyecto, y aunque nada de las
operaciones independientes contenga una norma que las relacionen entre si
obligatoriamente, al estar incluidas en un mismo contrato de crédito por decision del
BID, no se pueden separar.

Dicho lo anterior significa, que o se aprueban ambas, o se rechazan ambas, pero
no se puede aprobar solo una y no la otra.

Las operaciones de crédito son distintas, y aunque cada una tienen el mismo monto
(doscientos millones de ddlares) las lineas de crédito son distintas, las condiciones
financieras difieren y los plazos también, vienen ambas contenidas en un solo
contrato de préstamo y por ende su aprobacion es conjunta.

b- Sustitucién de fuente

En las dos operaciones los recursos son destinados a financiar la deuda del
presupuesto nacional ya aprobado, lo cual significa dos cosas:

1Véase: BID. Operacion N° 5263/0C-CR: https://www.iadb.org/es/project/CR-L1145
2 BID. Operacion N° 5264/0C-CR: https://www.iadb.org/es/project/CR-L1148
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En primer lugar, que las operaciones son “sustitucion de fuente”, no nuevo ni mas
endeudamiento, sino simplemente cambio de fuente de recursos para suplir el
endeudamiento con que se financia el presupuesto nacional ya aprobado.

El monto conjunto de las operaciones, 500 millones de dolares, representa al tipo
de cambio actual, un monto cercano a los 316 mil millones de colones.

En el dltimo Presupuesto Ordinario aprobado para el afio 2021, para financiar los
11.289 billones de colones que lo componian, se aprobd una emision de titulos de
deuda por un monto de 6.121 billones.? Significa que las operaciones de crédito que
se someten a consideracion alcanzarian para sustituir poco mas de un 5% de ese
total de deuda aprobado.

El otro punto destacable de estos préstamos es que no tienen condicionalidad
posterior: Una vez negociados y aprobados por el BID, si llegan a aprobarse son
de un unico desembolso, lo cual significa que el Organismo Financiero considera
gue las condiciones que eventualmente pueda haber exigido ya estan cumplidas
previamente, lo que obviamente excluye cualquier “condicionalidad” posterior.

c- Cartadeintenciones

No obstante lo anteriormente dicho, de que la condicionalidad o las politicas
macroecondmicas requeridas para la aprobacion del préstamo son previas, y por
tanto ya cumplidas al momento de la aprobacion legislativa que aqui se solicita, y
pueden ser consideradas como un asunto de la “etapa de negociacion” que
corresponde al Poder Ejecutivo, lo cierto del caso es que, en el mismo articulado de
ambas operaciones de crédito, tal como han quedado plasmadas en el contrato de
crédito, se dice que la Carta de Intenciones que present6 el Gobierno de Costa Rica,
con las politicas macro econémicas o metas de desempefio que se comprometio a
realizar para obtener el financiamiento, “son parte del programa” que se financia con
los recursos del préstamo en ambos casos.

Transcribimos literalmente de las Estipulaciones Especiales, en el Apartado IV
relativo a Estipulaciones Especiales para el Programa de Apoyo a la Sostenibilidad
Fiscal, en el Capitulo Il de Ejecucion del Programa lo siguiente:

CLAUSULA 3.01. Carta de Politica Sectorial. Las partes acuerdan que el
contenido sustancial de la Carta de Politica Sectorial de fecha 7 de abril de 2021,
dirigida por el Prestatario al Banco, que describe los objetivos, las politicas y las
acciones destinadas a lograr el objeto del Programa de Apoyo a la Sostenibilidad
Fiscal y en la cual el Prestatario declara su compromiso con la ejecucién del mismo,

3 Véase el resumen de ingresos y egresos ftotales en pagina 009 del Anexo de ResUmenes en:
http://www.asamblea.go.cr/glcp/Analisis_Presupuestario/Presupuesto% 20Nacional/2021/Exp.%2022.174 -
Presupuesto% 200rdinario%202021/Plenario/Resumenes.pdf



http://www.asamblea.go.cr/glcp/Analisis_Presupuestario/Presupuesto%20Nacional/2021/Exp.%2022.174-Presupuesto%20Ordinario%202021/Plenario/Resumenes.pdf
http://www.asamblea.go.cr/glcp/Analisis_Presupuestario/Presupuesto%20Nacional/2021/Exp.%2022.174-Presupuesto%20Ordinario%202021/Plenario/Resumenes.pdf
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es parte integrante del Programa de Apoyo a la Sostenibilidad Fiscal, para los
efectos de lo establecido en la Clausula 3.04 de esta Seccion 4 de las Estipulaciones
Especiales.

Bien es cierto que aparentemente los elementos contenidos en esta Carta de
Politica de intenciones se desglosan antes en los requisitos previos para el
desembolso, y que practicamente todos se consideran cumplidos (més alla que la
Ley de Empleo Publico se interprete como el proyecto especifico que se conoce en
la Asamblea, y no tanto por como una normativa general por las regulaciones que
debe contener).

Una clausula con contenido similar se contiene en el punto V de Estipulaciones
Especiales del Programa de Emergencia, también en un Capitulo Il de ejecucién
de programa:

CLAUSULA 3.01. Carta de Politica. Las partes acuerdan que el contenido
sustancial de la Carta de Politica de fecha 7 de abril de 2021 dirigida por el
Prestatario al Banco, que describe los objetivos, las medidas, las politicas y las
acciones destinadas a lograr el objeto del Programa de Emergencia y en la cual el
Prestatario declara su compromiso con el cumplimiento de los mismos, es parte
integrante del Programa de Emergencia, para los efectos de lo establecido en la
Clausula 3.04 siguiente.

En esas condiciones, y mas alla de si su contenido esta detallado en la exposicion
de motivos, o en los requisitos previos al desembolso, considera esta Asesoria que
como parte integral de los Programas que se van a financiar, que a su vez son parte
integral de los contratos de préstamo sometidos a consideracion, dicha nota o Carta
Politica deberia hacerse constar en el expediente legislativo para conocimiento de
los sefiores diputados y diputadas, por un asunto obvio de formalidad y
transparencia.

d- Condiciones Econdmicas

Reiteramos que esta asesoria juridica omite comentario sobre las condiciones
financieras de las operaciones de crédito sujetas a aprobaciéon, simplemente
observamos dos cosas:

a) Las condiciones de una y otra operacion difieren sustancialmente, al punto
gue la tasa de interés de una practicamente duplica la de la otra.

En efecto, el hecho de que el Préstamo de Emergencia (Operacién N° 6264) haya
sido otorgado por la linea de crédito especial de desarrollo (SDL por sus siglas en
inglés) hace que sobre la tasa de referencia de los préstamos del Banco normal
(1,06% que corresponden un 0.9% al margen BID y 0,16% margen de fondeo) se
cobre un adicional por el uso de esa linea que duplica la tasa (1,15% adicional).
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El préstamo de Sostenibilidad Fiscal Il tiene un plazo mucho mayor, y el de
Emergencia uno mucho mas corto, lo que justificaria una diferencia de tasas, pero
en todo caso se deja hecha la observacion aqui de que mientras la tasa de
referencia en conjunto del préstamo de Sostenibilidad es de 1,19%, la del préstamo
de Emergencia practicamente es el doble (2,34%), lo cual llama la atencién
tratdndose de operaciones con el mismo organismo financiero.

b) Elementos de juicio para valorar las condiciones financieras

Reiteramos que la valoracion de conveniencia y oportunidad es sobre todo
econdmica, y sobrepasa lo que son estrictamente las condiciones financieras de los
préstamos, porque como se indica en la exposicion de motivos, hay que considerar
otros elementos relacionados, como es disminuir la presion sobre la tasa de interés
al no captar recursos en el mercado local, con el efecto que eso pueda tener con
respecto a la recuperacion econémica.

Sin embargo, queda claro que tratandose de “sustitucion de fuente” la primera y mas
inmediata relacion que cabe hacerse es comparar las tasas de referencia de las
operaciones financieras a aprobar con las que actualmente mantiene en proporcion
el servicio de la deuda, y todavia mas importante, considerar en que condiciones
alternativas podria obtenerse un financiamiento similar en el mercado nacional,
mediante la colocacion de titulos de deuda interna.

Ambos elementos no estan indicados en la informacion que se acompafa con la
exposicion de motivos, y pertenecen realmente al analisis economico especializado.
Simplemente los sefialamos aqui, como los criterios importantes a la hora de
analizar los aspectos de conveniencia y oportunidad.

e- Plazo de vigencia

Por ultimo, pero no menos importante consideramos importante llamar la atencién
sobre el plazo de vigencia, pues siendo este improrrogable, puede producir la
cancelacion de las operaciones de crédito sino son aprobadas dentro de su plazo
de vigencia que es relativamente corto para estos casos.

Existe precisamente el antecedente de que la segunda de las operaciones cuya
aprobacion se propone aqui (La operacion N° 5264, “Emergencia para el
Fortalecimiento Fiscal”’) realmente esta siendo presentada por segunda vez, pues
la ocasién anterior que se presento a la corriente legislativa, no fue aprobada dentro
del plazo de vigencia, y por ello fue declarada como cancelada por parte del Banco.

Nos referimos al expediente legislativo N° 22.131, “AE’ROBACIC)N DEL
CONTRATO DE PRESTAMO N° 5054/0C-CR ENTRE LA REPUBLICA DE COSTA
RICA Y EL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO (BID) PARA
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FINANCIAR EL PROGRAMA DE EMERGENCIA PARA LA SOSTENIBILIDAD” el
cual permanece en la corriente legislativa sin dictaminar, pero cuya operaciéon ya
fue declarada como cancelada por el Banco por haber transcurrido su plazo de
vigencia.*

En este caso, tanto la Operacion 5263/OC-CR (Sostenibilidad Fiscal 1) como la
Operacion 5264/0C-CR (Emergencia para el Fortalecimiento Fiscal), fueron ambas
aprobadas por el Banco el 05 de mayo 2021, y la fecha de firma del contrato se
realizo el 24 de junio 2021.

Significa lo anterior, que de conformidad con la clausula 6 a) de las Estipulaciones
del Contrato, el plazo de vigencia de 180 dias (6 meses) a partir de la firma del
contrato se estaria venciendo el 24 de diciembre 2021.

De no estar aprobado el contrato de préstamo con ambas operaciones, las mismas
guedaran sin efecto.

Es importante llamar la atencién con la brevedad del plazo, pues aun cuando se
firmo en junio de 2021, el expediente recién ingresa al Orden del Dia de la Comision
respectiva, casi tres meses después, cuando el plazo de vigencia ha sido agotado
practicamente en la mitad, por lo que, de no tomarse decisiones especiales respecto
a su tramite, dificilmente se podran aprobar dentro del plazo propuesto, mediante
los plazos comunes y ordinarios de tramitacion de los proyectos legislativos.

[I. ANALISIS DEL ARTICULADO

Articulo 1 — Aprobacion de los Contratos de Préstamo N°5263/OC-CR vy
N°5264/0C-CR.

Como se mencioné en el apartado anterior, la aprobacion legislativa de dos
operaciones de crédito se propone conjunta, por decision del BID que incluyé ambas
en un solo contrato de préstamo.

Este articulo 1 contiene la competencia especial de control politico del articulo 121
inciso 15) de “aprobar o improbar” los contratos sometidos a consideracion sin que
sea validamente posible introducir cambios o modificar el texto de lo negociado, y
debe ser aprobado por mayoria calificada.

4 Véase: Operacion BID 5054/0OC-CR https://www.iadb.org/es/project/CR-L1143 CANCELADA.



https://www.iadb.org/es/project/CR-L1143

ASAMSLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

No tiene problemas juridicos, y son contratos comunes de la practica bancaria del
Organismo Financiera prestamista.

Articulo 2 — Uso de los recursos

Dispone que los recursos seran destinados a financiar los rubros del servicio de
deuda.

Esta precisiobn como norma de ejecucion es innecesaria pues ya el propio contrato
de préstamo establece un uso de los recursos que no podria venir a ser cambiado
por ley. No tiene problemas juridicos, precisamente porque se limita a reproducir lo
ya contenido en el contrato de préstamo.

Articulo 3 — Incorporacion de recursos al presupuesto Ordinario vy
Extraordinario de la Republica

La aprobacion de una nueva fuente de recursos de capital, como constituye en si
misma la aprobacion de este contrato de préstamo es ya una modificacion
presupuestaria (de nivel legal) que sin embargo, debe ser incorporada a los
Presupuestos Nacionales mediante la efectiva identificacion y sustitucion de fuente
en las partidas respectivas, algo que se esta autorizando en este articulo por via
decreto, de modo totalmente natural, a fin de no tener que esperar la aprobacién de
un Presupuesto Extraordinario y mantener recursos 0cCiosos.

La norma ya es comun en la practica nacional, y no presenta problema juridico
alguno.

Articulo 4 — Administracion de los recursos

Impone la administracion de los recursos del préstamo bajo el principio de Caja
Unica del Estado, lo cual aplicaria de todas formas sin indicacion expresa, por
derivar de mandato constitucional (articulo 185 de la Constitucidn Politica).

En la medida que reproduce el principio constitucional, no tiene problema juridico
de ningun tipo.

Articulo 5 — Exencion de pago de impuestos para la formalizacion del
financiamiento.

Norma también innecesaria que se limita a lo preceptuado en ese sentido por el
propio contrato de préstamo (articulo 6 a) de las Disposiciones Varias de las
Estipulaciones Especiales, razon por la cual tampoco tiene problema juridico de
ningun tipo.
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V. ASPECTOS DE PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Votacion

El proyecto requiere para ser aprobado de una votacion de la mayoria calificada de
(dos terceras partes) de los miembros de la Asamblea, de acuerdo con lo que
dispone el articulo 121 inciso 15) de la Constitucion Politica.

Delegacion

Por disposicion expresa del parrafo tercero del articulo 124 de la Constitucion
Politica la aprobacién de empréstitos NO puede ser delegada a conocimiento de
una Comision con Potestad Legislativa Plena, en consecuencia, este proyecto
deberé ser conocido y votado necesariamente en el Plenario Legislativo

Consultas

Obligatorias
e Banco Central de Costa Rica BCCR, en su condicion de ente rector del
crédito publico.

e Las consultas legales exigidas para inicio de tramites de contratacion de
crédito publico (MIDEPLAN, Autoridad Presupuestaria y el propio Banco
Central ya constan en el expediente).

Facultativas

e Ministerio de Hacienda
e Contraloria General de la Republica

Elaborado por: grs
[*Isch//2-11-2021
c. archivo//22639
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