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Presentacion

[ entrar en una nueva década, el debate sobre politica economica centra su aten-

cion en las consecuencias que han tenido las reformas econdmicas implementadas
en América Latina y el Caribe durante las dos décadas pasadas. La apertura comer-
cial, la liberalizacion financiera y las privatizaciones han cambiado radicalmente las
reglas del juego que rigen el trabajo y los negocios. Los cambios en la politica macroeco-
némica, que acomparniaron o precedieron las reformas, algunas veces reforzaron los ob-
Jetivos especificos de las reformas estructurales —particularmente el crecimiento de las ex-
portaciones—, pero en otras ocasiones tuvieron efectos en la direccion contraria.

La evaluacion de los efectos de las reformas sobre el crecimiento economico, el empleo y
la distribucion del ingreso trasciende los intereses de la academia. Los gobiernos, los
partidos politicos y los actores sociales estan demandando evaluaciones mds profundas
de los resultados, con el objeto de diseriar o proponer politicas que complementen las re-
formas o corryan los efectos no deseados.

Este libro es el resultado de un proyecto de varios aros llevado a cabo por la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), junto con investigadores de nue-
ve paises para estudiar el impacto de las reformas. El proyecto produjo aproximadamen-
te 14 libros y 70 documentos de trabajo. La sintesis se presenta en el volumen denomi-
nado Crecimiento, empleo y equidad: el impacto de las reformas econémicas en
América Latina y el Caribe, y se complementa con cuatro volimenes temdticos, los cua-
les analizan la inversion, el cambio tecnolégico, el empleo y la equidad. Adicionalmen-
te, nueve volimenes nacionales analizan las caracteristicas particulares de las reformas
en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México y Peri.

Una caracteristica propia de este proyecto, que lo distingue de otros estudios compara-
tivos sobre las reformas economicas, es que centra su atencion en la interaccion entre
el proceso macroeconémico y el microecondmico. Los investigadores argumentan que
para avanzar en la comprension del impacto de las reformas es necesario desagregar el
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nivel regional y estudiar las diferencias entre los paises y el comportamiento microeco-
nomico de las empresas, agrupadas por sector, por tamario y por las caracteristicas de
su propiedad. Los diferentes paises y los distintos grupos de empresas se ven dafectados
de manera desigual por las politicas gubernamentales, incluyendo las reformas estruc-
turales y por la mayor globalizacion de la economia. Algunos han tenido la capacidad
de aprovechar las nuevas oportunidades, mientras que otros han visto deleriorarse su
situacion y volverse mds precaria.

En términos sustantivos, el proyecto encontré un cuadro mezclado con respecto al im-
pacto de las reformas: ni tan bueno como prometian sus proponentes, ni tan malo co-
mo temian sus detractores. El crecimiento econdmico repunto, comparado con los atios
ochentas, pero no regreso a las tasas alcanzadas en las primeras décadas de la posgue-
rra. Al mismo tiempo, la estabilidad macroeconomica interna aumento en los nueve
paises y la inflacion alcanzo los niveles historicos mds bajos, a pesar de los desequili-
brios externos experimentados en este periodo. Se recupero la inversion agregada y los ni-
veles de productividad, y en algunos casos se superaron los niveles previos, con la ex-
cepcion de los dos paises mds grandes de la region que todavia se encuentran rezaga-
dos. A nivel sectorial, la evidencia sugiere que las reformas promovieron la reestructu-
racion del mercado, que resulto en una mayor especializacion y en un aumento de la
eficiencia, pero también en una mayor heterogeneidad y hasta una mayor polarizacion
entre los productores del sector moderno y los del sector tradicional, entre las empresas
mds grandes y las mds pequenias.

Esta heterogeneidad, a su vez, exacerbé los problemas existentes en el empleo y la desi-
gualdad. Las tasas de crecimiento modestas en la produccion conllevaron una creacion
lenta de oportunidades de empleo, especialmente entre los trabajadores asalariados, a
pesar de que los salarios reales de este grupo tendieron a crecer durante los noventas.
Sin embargo, la calidad del empleo se vio afectada ya que un alto porcentaje de los nue-
vos puestos de trabajo se dieron en los segmentos de baja productividad del sector servi-
cios. La distribucion del ingreso no mejoro y probablemente sufrio algin deterioro preci-
samente por estos problemas en el mercado laboral. De esta manera, América Latina con-
tiniia siendo la region del mundo con el grado de desigualdad mds alto. Evidentemen-
te, se requieren nuevas politicas para reforzar las ganancias de la 1iltima década y pa-
ra enfrentar los nuevos retos.

El presente libro recoge los resultados del proyecto para el caso de Costa Rica. Este pais
se diferencia en varias maneras de la mayoria de los paises estudiados. El diserio y la
implementacion de las reformas estructurales fueron objeto de intensas y prolongadas
negociaciones politicas. Este rasgo institucional genero un proceso de privatizaciones to-
talmente circunscrito a las empresas puiblicas de la Corporacion de Desarrollo S.A. (CO-
DESA). Asi, al entrar en la nueva década, el debate sobre la privatizacion de los servi-
cios publicos, como la energia, las telecomunicaciones, los seguros y la banca sigue
igualmente vigente y polémico. Precisamente Costa Rica, a diferencia de la mayoria de
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los paises latinoamericanos, no privatizé su empresa estatal de energia y telecomunica-
ciones Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), debido a la fuerte oposicion que ex-
presaron sus ciudadanos y en contra del criterio afirmativo de la mayoria de los represen-
tantes de los dos principales partidos politicos en la Asamblea Legislativa. La situacion
Sutura del mercado costarricense de energia y telecomunicaciones estd ain por resolverse.

Astmismo, la negociacion politica explica el hecho de que la politica econdmica se dise-
nara generando incentivos en dos direcciones. La estabilizacion econémica se acompa-
16 de medidas sociales, la reduccion de la planilla estatal se hizo por medio de un pa-
go compensatorio a los empleados, la desgravacion arancelaria no solo fue gradual si-
no que, ademds, se acompario de una politica de promocion de las exportaciones y el
turismo. Estos son algunos de los elementos que explican por qué, durante las reformas
economicas, no se deterioré la distribucion del ingreso en Costa Rica en contraste con
otros paises. Precisamente, la creacion de nuevos empleos, durante este periodo, estd aso-
ciada al desarrollo de las exportaciones agricolas no tradicionales, la maquila y las ac-
tividades vinculadas al turismo. Asimismo, los grupos mds beneficiados con este proce-
so son las trabajadoras femeninas, los trabajadores del drea rural, los calificados pero
sin titulo universitario, los empleados publicos y los patronos.

A pesar de los logros alcanzados en el desarrollo de las exportaciones y el turismo, Cos-
ta Rica no retomd las tasas de crecimiento observadas en los arios sesentas y setentas. El
crecimiento economico costarricense estd basado en la acumulacion de factores de pro-
duccion y no en el incremento de su productividad total. Las reforinas financieras per-
mitieron mantener tasas de interés reales positivas, lo cual permitio, a diferencia de la
década de los setentas, que el ahorro nacional se convirtiera en una fuente importante
de financiamiento de esa acumulacion de capital. La inversion extranjera directa tam-
bién ha jugado un papel muy importante en este proceso, el cual se aceleré en los noven-

tas con la instalacion, en la zona franca de exportacion, de una empresa subsidiaria
de INTEL.

Por otro lado, la inversion piblica se redujo en términos relativos durante las reformas
econdomicas y no complemento el proceso de acumulacion privada de capital descrito ante-
riormente. No es sino hasta mediados de los noventas que el Estado costarricense retoma
el tema y asume nuevos compromisos con la educacion, la salud y la infraestructura.

Tanto la CEPAL, como el Instituto de Investigaciones en Ciencias Economicas de la
Universidad de Costa Rica, quieren agradecer el financiamiento que proporcionaron el
Ministerio para la Cooperacion del Desarrollo del Gobierno de los Paises Bajos y el Cen-
tro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo de Canadd (CIID) para el desa-
rrollo de este proyecto. Estamos muy agradecidos con estos donantes, sin cuyo apoyo ha-
bria sido imposible emprender este proyecto.

Barbara Stallings Anabelle Ulate
Directora, Division Desarrollo Economico Coordinadora del Proyecto en Costa Rica
CEPAL y Directora del Proyecto IICE - Universidad de Costa Rica
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Reformas econémicas en Costa Rica:
1 un desafio para el empleo y
el crecimiento con equidad

Anabelle Ulate!

Preferencia por la negociacion

Al igual que muchos otros paises latinoamericanos, las reformas econémicas se inicia-
ron durante la década de los anos ochentas. Estos cambios pretendian transformar las
relaciones econdémicas que establecen los costarricenses en el mercado nacional, con el
Estado y con agentes economicos de otras naciones. Pero, a diferencia de algunas expe-
riencias latinoamericanas, en Costa Rica no se aplicaron reformas al estilo “borrén y
cuenta nueva” o emanaron directamente del Poder Ejecutivo, obviando el proceso po-
litico que exige su aprobacion por medio del Primer Poder de la Republica; a saber, el
Congreso. Este proceso se caracterizé por tener, como instrumento de cambio, la nego-
ciacion permanente de cada una de las reformas y la participacién muy diversa de gru-
pos politicos nacionales, multiples grupos de interés econémico, organismos multilate-
rales y gobiernos extranjeros. “La concertacion de los diversos puntos de vista y la nego-
ciacion con los diferentes protagonistas —internos y externos- fue una ardua tarea. La
mayor parte de las veces, los acuerdos fueron parciales y transitorios. Requirié mucho
afan y dedicacion constante a tres administraciones sucesivas.” (Lizano, 1999:168)

La negociacién, como rasgo cultural del costarricense, y del “estilo de desarrollo na-
cional” (Rovira, 1987), trascendi6 el campo econdmico y las fronteras nacionales, al
participar Costa Rica, directa o indirectamente, en la resolucién de los conflictos poli-
ticos en Centroamérica y Panama durante los arios ochentas. No es gratuito ni aleato-
rio que Costa Rica haya proclamado la neutralidad con respecto a los conflictos arma-
dos en Centroameérica en el ano 1983, ni que Oscar Arias haya recibido el premio No-
bel de la Paz en el afio 1987.

1 Se agradece la colaboracién de Marco Antonio Pacheco, quien contribuy6 con la tarea de identificar y
ordenar las medidas de politica econdmica del periodo 1980-1998.
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Las consecuencias de mantener, como eje central del cambio, un intenso proceso de
negociacion de las reformas economicas han sido varias. En primer lugar, la institucio-
nalidad democratica no se deterioré durante este proceso. En ninglin momento se
plante6 un trade-off entre las reformas econémicas y la institucionalidad democritica.
Prueba de ello es que, en algunos estudios comparativos sobre economia politica de
las reformas en América Latina, Costa Rica encabeza los indices de mejor calidad de
las instituciones, el cual incluye riesgo de expropiacion de propiedades, mecanismos
de resolucion pacifica de disputas, estado de derecho, grado de cumplimiento de con-
tratos, calidad de la burocracia y corrupcion del gobierno (Burki y Perry, 1998:24). En
la existencia de sistemas partidistas institucionalizados, también alcanza los primeros
lugares (Burki y Perry, 1998:34).

En segundo lugar, en Costa Rica se entremezclaron las agendas politicas con las agen-
das econémicas. Dada la dificil situacién politica por la que atravesaba Ia region cen-
troamericana, en muchas ocasiones en las negociaciones se entremezclaron los actores
y, sobre todo, las agendas. Asi veremos mas adelante que el Gobierno de los Estados
Unidos fue un actor clave en el ambito politico, pero también en las reformas econé-
micas que impulsé a través de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID).

En tercer lugar, las negociaciones son un proceso dinamico y, por consiguiente, atra-
viesa por diferentes etapas, desde el diseno de las reformas hasta su implementacién.
Es decir, hay un tiempo entre la propuesta de cambio y el tiempo de aprobacién y el
momento de implementacién. Este dinamismo dificulta el establecimiento de perio-
dos claramente distinguibles entre si. Por ejemplo, podriamos argumentar que el pro-
ceso de privatizacion, en Costa Rica, se dio durante los noventas cuando se vendieron
las empresas de la Corporacion de Desarrollo (CODESA). Sin embargo, ya desde fina-
les de los anos setentas habia un mayor consenso sobre la necesidad de vender estas
empresas estatales. Pero, es en la década del ochenta, cuando se ejerce la presion de
los organismos internacionales, se logra el financiamiento de la USAID para crear, en
1985, ]a Fiduciaria de Inversiones Transitoria (FINTRA), “con el objetivo de colaborar
financiera y técnicamente en el desarrollo de ese proceso de traslado de empresas al
sector privado.” (FINTRA, 1993: ix). A principios de los noventas, se resuelven las di-
ferencias politicas, se aprueba la ley y se procede con la venta de las empresas.

Estrategia metodoldgica

El reconocer la existencia de un proceso de negociacién en la implementacién de las
reformas econémicas, dificulta cualquier intento de evaluacion de las consecuencias
economicas de esas mismas reformas. Evaluar es “estimar el valor de una cosa”. Pero,
precisamente, en la estimacion del valor de las reformas podria utilizarse al menos tres
enfoques metodolégicos distintos:

¢ Una evaluacién contra la historia: estimar el valor de las reformas comparando el desem-
peno econémico del periodo previo a las reformas con el obtenido en el periodo poste-
rior a los cambios.
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*  Una evaluacién contra una situacion ideal: este enfoque estimaria el valor de las reformas
en el tanto se acerquen a una situacién ideal y predeterminada.

*  Una evaluacion de la capacidad explicativa de las reformas: estimar el valor de las refor-
mas en el tanto explican el desemnpefio econdmico durante su implementacién y posterior
a ellas.

La primera opcion supone que el presente y el pasado son periodos independientes
entre si, cuando precisamente las reformas lo que procuran es transformar algunos
elementos del pasado, pero otros de ellos atin influyen sobre el presente. Ademas, es-
ta metodologia ineludiblemente conduce al establecimiento de un juicio valorativo so-
bre el presente versus el pasado.

La segunda posibilidad requiere establecer las condiciones ideales de funcionamiento
de la economia y la maximizacion de una funcién de bienestar social. Pero también su-
pone la existencia de “...un dictador benevolente, omnisciente, y omnipotente...” co-
mo lo califica Dixit, que lleve a cabo las reformas econémicas (Dixit, 1996:8). Esta me-
todologia excluye el proceso de negociacién politica que exige una democracia que in-
tenta una transformacién econémica y en la cual intervienen mualtiples actores que
precisamente no son omnimodos ni omniscientes, que introducen sus propios intere-
ses en la negociacion y que manejan diferentes grados de incertidumbre sobre las con-
secuencias futuras de las reformas. Precisamente para Lora (1988), Costa Rica ha sido
un “‘reformador lento”, mientras que para Morley et al. (1999), ese mismo proceso de
cambio tuvo un desempeno “por encima del promedio” latinoamericano. En ambos
casos, el enfoque metodoldgico utilizado para valorar las reformas es el mencionado
anteriormente, como aquel que presupone la existencia de un dictador benevolente,
omnisciente y omnipotente. Es decir, en ambos casos se valora la convergencia o no ha-
cia un conjunto especifico, predeterminado de medidas econémicas, independiente-
mente de si el proceso de negociacion (o su ausencia) introdujo cambios adicionales
no previstos en ese conjunto ideal de reformas y los cuales también son importantes
para explicar el desemperio econémico del pais. Particularmente relevantes para Cos-
ta Rica, son el caso de las privatizaciones y el del sector financiero.

La tercera posibilidad privilegia el poder explicativo de las reformas mas que valorar
los cambios en si, segin se implementaron en el pais. Precisamente, hemos argumen-
tado que la introduccién de las reformas es un proceso dindmico caracterizado por la
negociacion permanente, la cual exige tiempo y cooperacién entre las diferentes par-
tes. Por lo anterior, si se quiere evaluar el conjunto de reformas implementadas seria
necesario introducir un cuarto enfoque metodolégico que reconozca las caracteristi-
cas anteriormente mencionadas y que formalmente establezca la existencia o no de
una solucién optima de este proceso de negociacion para poder determinar el valor de
las reformas.

Si bien este documento no pretende desarrollar esta cuarta posibilidad metodolégica,
si procura llamar la atencion sobre este punto. Para comprender las consecuencias de
la implementacion de las reformas econémicas en Costa Rica, es necesario tomar en
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cuenta la cultura politica de compromiso que, segiin Rovira, es la frase que utiliza Da-
béne (1986) para caracterizar ese rasgo de la politica costarricense; elemento, que se-
gun aquel autor permite la “canalizacién institucionalizada del conflicto y su legitimi-
dad en el marco del sistema sociopolitico.” (Rovira, 1987:33). Para Céspedes et al.
(1990:45), la existencia de elementos intangibles como el ejercicio’de la libertad, la
participacién politica, la tolerancia, la resolucién pacifica de conflictos, la existencia
de mecanismos judiciales relativamente objetivos y eficientes han permitido generar
una cultura del didlogo, de la negociacién, del compromiso y una politica econémica
basada en el consenso. En palabras de Lizano, quien fue uno de los principales lideres
de las reformas, “para avanzar era evidente la necesidad de contar con suficiente apo-
yo politico de diversos grupos sociales de la comunidad. De ahi entonces la tarea de
aunar criterios, de compaginar intereses, cuyo resultado serian las alianzas y las coali-
ciones que servirian de andamiaje para construir el nuevo modelo”. (Lizano, 1999:170)

El horizonte temporal: 1986 el inicio de las reformas estructurales

Si tomamos en cuenta tanto las caracteristicas del proceso de negociacioén de las refor-
mas, como la metodologia de analisis para valorar las reformas, concluimos que no es
facil establecer periodos que permitan identificar, con claridad, los diferentes momen-
tos previos a las reformas, durante y posterior a estas. A pesar de todas las considera-
ciones anteriores, hemos tomado como punto de partida de las reformas el anio 1986.
El lapso comprendido entre 1982 y 1987 ha sido calificado por algunos como el perio-
do de estabilizacion y reactivacion (Géspedes et al., 1990). Asimismo, sabemos que la li-
beralizacién comercial tuvo dos fases: la primera culminé en el afio 1984 cuando se
aprob6 una reforma para ordenar las barreras a las importaciones, y la segunda fue la
negociacién de un proceso gradual de reducciéon de aranceles que se inici6 en el ano
1986. Finalmente, consideramos que para 1985, tanto el indice de Lora (1998: 48) co-
mo el indice de Morley et al. (1999:19) ubican a Costa Rica por debajo del promedio la-
tinoamericano en el nivel de las reformas realizadas hasta ese momento. Estos son los
tres elementos que hemos tomado en cuenta para separar los periodos y explicar el pro-
ceso de transformacién de la economia costarricense durante los siguientes diez aros.

Con respecto a las condiciones iniciales, hay dos periodos que hemos tratado de iden-
tificar: el primero, se refiere a las condiciones anteriores al ano ochenta, que hemos de-
nominado los factores heredados, y el segundo, es la crisis de la deuda externa y su sub-
siguiente periodo de estabilizacion, que hemos identificado como la crisis econémica. Es
decir, hay algunas tendencias que ya se venian dando en los anos setentas y que conti-
nuaron o se reforzaron durante el periodo de las reformas. Hay nuevas tendencias que
se inician a finales de los anos setentas y principios de los ochentas. Luego estan aque-
llas que se modifican por la crisis y por las medidas implementadas durante el periodo
de estabilizacién. Y finalmente estin los nuevos cambios que generan las reformas eco-
noémicas a partir del ano 1986.
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Las condiciones iniciales: entre la herencia y la crisis

Las condiciones iniciales son una serie de elementos presentes en el periodo que em-
piezan a gestar las reformas que procuran transformar la economia. En Costa Rica, es-
tas condiciones estin compuestas por algunos factores heredados, algunos elementos
propios de la crisis econémica de principios de los anos ochentas y ciertos elementos
de la crisis politica centroamericana. Pero, a nuestro juicio, son estos dos ultimos ele-
mentos los que explican la introduccién de las reformas econémicas en Costa Rica. Es
decir, la magnitud de la crisis econémica fue lo suficientemente profunda como para
lograr un consenso politico para estabilizar y al mismo tiempo introducir algunas re-
formas de mediano plazo. Ademas, la precaria situacion politica centroamericana y las
gestiones politicas del entonces presidente en ejercicio, Luis Alberto Monge, le permi-
tieron a Costa Rica obtener el apoyo politico y financiero del Gobierno de los Estados
Unidos para desarrollar una nueva estrategia de desarrollo para el pais. Por lo tanto,
para comprender el desempefio de la economia costarricense, en los Gltimos trece
anos, es importante subrayar tanto la presencia de los factores heredados, como tam-
bién el rumbo que tomo el programa de estabilizacion y la transformacién econémica.
Este esfuerzo intenta esclarecer el rol que cada uno de estos factores ha tenido en el
desempeno econdmico reciente.

La herencia

La evolucién de la economia, durante las décadas anteriores a 1980, generé una serie
de tendencias, algunas de las cuales constituyeron un activo para el desarrollo econé-
mico, pero otras han sido consideradas un pasivo y un factor desencadenante de la cri-
sis de los arios ochentas. A partir de la interpretacion que algunos autores costarricen-
ses han hecho de la evolucion de la economia costarricense, hemos identificado las si-
guientes tendencias como los principales activos heredados del pasado:

a-  Expectativas de ingresos crecientes: “El rapido y sostenido crecimiento econémico experimen-
tado durante, por lo menos, las dos décadas anteriores [a la crisis de 1981] habia creado
la percepcién de que este ritmo de aumento en el ingreso se mantendria indefinidamen-
te”. (Céspedes et al.,1990:38).

b-  Diversificacion de la estructura productiva: una modernizacion del aparato productivo, una
industrializacién con la presencia del capital extranjero y una ampliacién de las exporta-
ciones tradicionales que incluyen el aziicar y la carne. (Rovira, 1987:28 y 34).

¢ Manejo exitoso de la politica macroeconémica de corto plazo. “...]as autoridades fueron suficien-
temente exitosas en impedir la transmisién aguda de las perturbaciones externas a la eco-
nomia nacional.” (Céspedes, ef al., 1990:40)

d-  Niveles crecientes en la calidad de vida: los indicadores sociales que cuantifican la calidad de
vida de los costarricenses mostraron “...un mejoramiento continuado, aun después de ha-
ber alcanzado niveles para los cuales ganancias marginales en los indicadores ya se vuel-
ven muy dificiles.” (Céspedes et al., 1990:41).
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e-  Mejoras en la distribucion del ingreso y reduccion de la pobreza. (Seligson, Martinez y Trejos, 1996).

£ Ampliacion de los grupos sociales medios: “...crecimiento econémico que se acompana de una
dindmica distributiva ‘mesocritica’ que mejora la estructura de la distribucién del ingre-
s0, haciendo progresar la posicién de los grupos sociales medios, al mismo tiempo que sur-
gen y se consolidan sectores empresariales de nueva laya” (Rovira, 1987:30-34), (Trejos,
1991; Trejos et al., 1994).

g- Mano de obra cada vez mds calificada: El gasto pblico en educacién fue creciente durante
los afios setentas. Pas6 de 3,7 por ciento del PIB en 1970 a 5,7 por ciento en 1979. Este -
proceso contribuy6 a generar una poblacién econémicamente activa con niveles crecien-
tes de escolaridad. (Seligson, Martinez y Trejos, 1996).

h- Mayores oportunidades en el sector priiblico: La estructura del empleo existente en 1980 es el re-
sultado del dinamismo del sector industrial, de la expansion de los servicios y el comercio,
pero también de la tendencia decreciente del empleo agricola. Asimismo, refleja la expan-
sion fuerte del sector piiblico durante los anos setentas.

i Una red de seguridad social extendida: En 1980, el 76 por ciento de la poblacién costarricen-
se estaba cubierta por la seguridad social. Ademas, el 36 por ciento de la poblacion eco-
noémicamente activa estaba protegida por un seguro de riesgo del trabajo, y el 51 por cien-
to estaba cubierta con una pension.

En resumen, “a finales de los aros setentas, Costa Rica contaba con una amplia red de
comunicaciones nacionales e internacionales, una infraestructura de transporte aéreo,
maritimo y terrestre que integraba al pais con los mercados internacionales. En el am-
bito social, la intervencion del Estado coloco a Costa Rica en los primeros lugares de
América Latina en materia de educacion y salud. Diversos programas para combatir la
pobreza y apoyar a los grupos mas débiles de la sociedad fueron impulsados por insti-
tuciones estatales. Estos avances se lograron en un clima de paz y de democracia.” (Vi-
llasuso, 1999:7).

Pero, a la par de esos rasgos positivos, también heredamos algunas “tendencias estruc-
turales” o pasivos que, segin Céspedes ef al. (1990), contribuyeron a precipitar la cri-
sis de principios de los anos ochentas. A continuacion, identificamos las principales, no
solo por su incidencia en la crisis de la deuda, sino también porque permiten enten-
der mejor el conjunto de reformas que se van implementando en aras de estabilizar la
economia, pero también de alcanzar un nuevo modelo de desarrollo.

a-  Desaceleracion del crecimiento: Para Céspedes ef al.(1990:55), la desaceleracion del crecimien-
to econdémico se debe a “la hiperexpansién del sector piiblico, el aumento de la burocra-
cia, la multiplicidad de las regulaciones a que esta sometida la actividad privada, las distor-
siones en el sistema de precios, el desperdicio de la capacidad empresarial y 1a politizacién
de las empresas publicas, han sido todos el resultado casi inevitable de estas fuerzas de eco-
nomia politica y de la manera como se ha llevado adelante el proceso de formulacién de
las politicas econémicas”.

b- Un sector priblico creciente. €l mayor acceso a la educacion, a los servicios basicos de electrici-
dad, agua potable, caminos y a la salud estuvo acompanado de un crecimiento del sector
publico. En 1950, este empleaba el 6 por ciento de los ocupados, mientras que en 1980 al-
canzaba el 19 por ciento. Pero es en la década de los setentas que el Estado costarricense,
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segn Rovira (1987:38-39), experimenta un cambio cualitativo al desarrollar la Corpora-
cién de Desarrollo (CODESA) como una matriz de empresas estatales. Este cambio, segin
Rovira, generé una reaccién adversa entre los grupos empresariales pues consideraron
“...el nuevo intervencionismo estatal como invasor de ambitos tradicionalmente reserva-
dos a la esfera privada...”

c-  Una deuda piblica externa alta: El saldo de la deuda publica externa habia representado un
monto similar al de un ano de nuestras exportaciones durante los primeros siete anos de
la década de los setenta. Sin embargo, a partir de 1977 este saldo empieza a crecer hasta
alcanzar, en 1980, el monto de dos anos de nuestras exportaciones. (Céspedes, 1984: cua-
dro 52)

d-  Proteccionismo: Barreras arancelarias y no arancelarias altas. El sector mas dinamico en las
dos décadas anteriores fue la industria. Esta creci6 1,5 veces el PIB, pero este proceso de
industrializacion fue criticado en los afios setentas por estar altamente protegido y por ge-
nerar un desequilibrio estructural en la balanza comercial.

e- Desaceleracion del mercado regional: Lo anterior, unido al hecho de que existia un sesgo en
contra de las exportaciones a terceros mercados, contribuyo a generar un desequilibrio
comercial permanente.

- Un tipo de cambio nominal fijo, pero fuertes controles cambiarios: En veinte anos solo se devalu6 una
vez en 1974, pero existian una serie de restricciones a las transacciones en moneda extranje-
ra, un mercado paralelo y la utilizacion frecuente y variada de sobretasas a las importaciones.

Por lo tanto, a nuestro juicio, el reto que siempre estuvo presente en el disefio y la im-
plementacion de las reformas fue el de corregir estos pasivos sin disminuir los activos
heredados por nuestra propia historia.

La crisis econOmica

A partir del afio de 1980 y hasta 1982, todos los indicadores macroeconémicos mostra-
ron un deterioro de la economia costarricense. Esta crisis redujo el nivel de la econo-
mia a la del afio 1977. Ademas, la inflacién se aceler6 hasta alcanzar niveles del 70 por
ciento anual, situacion inédita para Costa Rica, pues como senala Villasuso (2000: 8) a
partir de los anos cincuentas y durante los siguientes treinta anos, los costarricense ex-
perimentaron una inflacién muy baja y solo como consecuencia del primer shock pe-
trolero la inflacién alcanzé los dos digitos en el afio 1974. Ademis, en julio de 1981 el
pais se declaré unilateralmente en mora con respecto a su deuda externa. De esta for-
ma, entrd en una situacion de iliquidez que se reflejé en un aumento del tipo de cam-
bio, entre agosto de 1980 y junio de 1982 del 600 por ciento.

La magnitud de la crisis tuvo, a nuestro juicio, dos consecuencias importantes. Por un la-
do, generd un terreno fértil para la discusion e implementacién de reformas econémi-
cas y, por otro lado, la necesidad de apoyo financiero externo contribuyé a que se mez-
claran las agendas y por ende los actores en las negociaciones sobre la politica econémi-
ca costarricense durante el periodo de estabilizacion. En otras palabras, ante la pregun-
ta de qué factores hicieron posible las reformas econémicas en Costa Rica, dentro de las
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posibles explicaciones que plantea Williamson (1994:19-24), 1a que consideramos més
plausible es la denominada como crisis hypothesis; es decir, que las reformas surgen de
las “...cenizas de una crisis nacional”. Precisamente en otro estudio, Ulate (1993) pun-
tualiza como en la década de los setentas se habian senalado las deficiencias del desa-
rrollo industrial costarricense, pero es a partir de la crisis econoémica que el gobierno
logra negociar con los industriales la implementacion de esas y otras reformas. En es-
te mismo sentido, Villasuso (2000) da cuenta de los intentos infructuosos, a finales de
los setentas, para introducir reformas.

Hay dos acuerdos politicos, destacados por Rovira(1987), que logra establecer el pre-
sidente Luis Alberto Monge en 1982, que permiten entender el proceso de negocia-
cién de las reformas asi como, explicar la participacién de diferentes actores en este
proceso. Por un lado, el presidente Monge logré negociar un acuerdo politico con el
gobierno del presidente Reagan en los Estados Unidos “...que permitiese a Costa Rica
obtener ayuda econ6mica y respaldo politico para las negociaciones que el pais habria
de desplegar ante distintas organizaciones financieras internacionales”. (Rovira,
1987:60). Por otro lado, el presidente Monge apoy6 una reforma al Cédigo Electoral
costarricense que le permitiese a un grupo importante de las fuerzas de oposicién po-
litica consolidar su partido a cambio de que no obstaculizaran ni atrasaran la aproba-
cién de una serie de medidas tendientes a estabilizar la economia (Rovira, 1987:61-62).
En estas condiciones, la administracion Monge negocié una serie de medidas que
procuraban no solo incidir en el manejo macroeconémico de la crisis, sino también en
la implementaciéon de medidas de mediano plazo. Asi, el programa econémico disefia-
do por la administracién Monge con la participacién de multiples actores nacionales
e internacionales pretendia alcanzar, segiin Villasuso (2000), tres objetivos, a saber,
“(a) la estabilizacién en materia de precios, cambiaria y fiscal; (b) la renegociacién de
la deuda externa, ya que el pais habia suspendido el servicio de dicha deuda desde el
tercer trimestre de 1981; y (c) reformas de politica que hicieran posible recuperar el
crecimiento en el mediano y largo plazo”.

No es el objetivo de este documento analizar el programa de estabilizaci6n salvo en lo
que se refiere a la implementacion de reformas que, a nuestra manera de ver, marca-
ron la pauta del desarrollo econémico posterior. Ademas, nos interesa reiterar que la
estabilizacion exigio la participacion de gobiernos extranjeros, particularmente el de
Estados Unidos, los acreedores internacionales y los organismos internacionales, es-
pecificamente el Fondo Monetario Internacional. Precisamente Villasuso (2000) se-
nala que el programa de estabilizacion tuvo resultados positivos en gran medida por
el apoyo recibido de los organismos internacionales y particularmente de la Agencia
para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID). Efectivamente, du-
rante diez afios, en el periodo comprendido entre 1982 y 1992, la AID canalizé $980
millones de ddlares hacia Costa Rica, de los cuales 83 por ciento fueron una donacion
y el restante 17 por ciento fueron préstamos (Sojo, 1992:99). Como veremos a conti-
nuacién, esta agencia fue un actor muy importante en las negociaciones de varias de
las reformas econémicas que introdujo Costa Rica.
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Aqui sostenemos entonces que, a partir de las “cenizas de la crisis”, surgieron una se-
rie de medidas econdémicas que contribuyeron, por un lado, al establecimiento de las
condiciones necesarias para llevar a cabo las reformas econémicas, objeto de analisis
en este trabajo y, por otro, a implementar algunos cambios para enrumbar el desarro-
llo econémico hacia un proceso de apertura y reforma econémica. Precisamente, pa-
ra Céspedes ef al.(1990:180), hubo un debate en cuanto a la “oportunidad” para iniciar
las medidas que contribuyeran a retomar el crecimiento econémico. No obstante, se-
gln estos autores, se le dio prioridad a la estabilizacion. Sin embargo, el cuadro 1
muestra que ya en el ano 1983 se estaban implementando una serie de cambios para
apoyar la nueva estrategia de desarrollo.

Para sustentar el punto anterior, hemos analizado los programas2 propuestos por las
diferentes dependencias gubernamentales, a saber, el Banco Central, el recién creado
Ministerio de Inversiones y de Exportaciones, y el Ministerio de Planificacién, durante
la administracion del presidente Monge. En todos ellos identificamos cuatro objetivos
de mediano plazo que resumimos en el recuadro 1.

Al describir las reformas que introduce Costa Rica, durante el periodo de estabiliza-
cién, queda claro que la USAID fue uno de los principales actores en el disefio e im-
plementacién de la mayoria de esas reformas. En 1982, el Gobierno de Costa Rica y la
USAID firmaron el primer “Acuerdo de donacion entre Estados Unidos de América y
el Gobierno de Costa Rica para el programa de estabilizacién y recuperacién econémi-
ca”, lo que permitié al pais recibir fondos externos y le otorgé a la USAID una posi-
cién privilegiada como actor en las negociaciones de la politica econdmica.

Recuadro 1

PERIODO DE ESTABILIZACION
OBJETIVOS DE MEDIANO PLAZO

¢ Cambiar la estructura productiva y orientarla hacia las exportaciones
no tradicionales

¢ Propiciar un aumento del ahorro interno

* Racionalizar el tamafio del sector piblico

¢ Disminuir el costo del ajuste para los grupos de bajos ingresos

2 Para mayor informacién sobre los programas econémicos durante el periodo de 1982-1984, confrontar
Céspedes et al. (1984, anexo 1)
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Precisamente, la propia Oficina del Sector Privado de la USAID establecié tres grandes
programas de apoyo para nuestro pais: “...uno financiero, otro para la promocién de
exportaciones e inversiones y otro para fomentar la privatizacién de empresas estata-
les.” (Sojo, 1992:10). Programas, todos ellos, muy coincidentes con los objetivos de me-
diano plazo de la politica economica del periodo de estabilizacién ya resumidos en el
recuadro anterior.

Al repasar la lista de las reformas que se implementaron para alcanzar esos cuatro ob-
Jetivos, nos permite, primero, reforzar el argumento de que el periodo de estabiliza-
cion sento las bases de las reformas econdémicas en Costa Rica; segundo, que la parti-
cipaci6én de los multiples actores internos y externos nos alejan de la existencia de un
“dictador benevolente, omnisciente y omnipotente”, y tercero, que estas reformas mar-
caron el viraje en el desempeno de la economia costarricense.

Primer objetivo: cambiar la estructura productiva
y orientarla hacia las exportaciones no tradicionales

Para alcanzar este objetivo, se pretendia eliminar el sesgo antiexportador que habia ge-
nerado el modelo de sustitucion de importaciones seguido en las décadas anteriores.
Este cambio en los incentivos relativos fue concebido en su sentido amplio, como se
muestra en el cuadro 1. Por un lado, se procur6 desarrollar una institucionalidad
orientada al establecimiento de nuevas relaciones con los mercados extrarregionales;
es decir, se transformaron instituciones existentes y se crearon algunas nuevas. El apo-
yo financiero de USAID en este proceso fue amplio. Por otro lado, se revisaron los in-
centivos a las exportaciones, las barreras al comercio de bienes industriales, el finan-
ciamiento a las exportaciones y la politica de atraccién de inversiones.

A nuestro juicio, la generacion de divisas, a través de las exportaciones a terceros mer-
cados y del turismo fue considerado por el gobierno como un “bien publico”. En el
cuadro 1 queda claro cémo se extiende el subsidio a las exportaciones no tradiciona-
les, se crean las zonas francas, se modifica el régimen de admision temporal y se aprue-
ban incentivos a la industria del turismo.

La revisién del sistema arancelario significé para el gobierno una negociacion con los
demas paises centroamericanos, con el Banco Mundial y con los industriales. Costa Ri-
ca fue el primer pais de Centroamérica que inicié un programa de ajuste estructural.
Ademas, en 1984 vencia el Tratado de Integracion Centroamericana. Por lo tanto, no
solo debia negociar con los gobiernos centroamericanos el nuevo nivel arancelario pa-
ra la regi6n, sino también la flexibilidad para que cada pais modificara los aranceles si
las circunstancias lo requerian. Al mismo tiempo, el gobierno debia negociar con los
industriales el ritmo de la desgravacién arancelaria.

Después de intensas negociaciones, se escogio el camino de la gradualidad. Por eso, el
compromiso del gobierno en el primer Programa de Ajuste Estructural fue convertir
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las barreras no arancelarias en una tarifa ad valorem. (véase cuadro 1). En realidad, la

desgravacion arancelaria se inicia después del afio 1986, con el PAE II. Todas las trans-
formaciones comerciales anteriores se acompanaron de una politica cambiaria mas fle-
xible y compensatoria del proceso de desgravacion. Desde entonces, el Banco Central
ha utilizado un régimen de minidevaluaciones, cuyo objetivo ha sido mantener la esta-
bilidad del tipo de cambio real.

Cuadro 1

PRINCIPALES REFORMAS DURANTE LA ESTABILIZACION

Creacion de
instituciones

El Ministerio de Inversiones y Exportaciones, MINEX, se cre6 como un pro-
grama adscrito a la Presidencia de la Republica. La Coalicién Costarricen-
se de Iniciativas de Desarrollo - CINDE- se cre6 en 1983 con el apoyo fi-
nanciero de [a AID, como un organismo privado sin fines de lucro y cuyos
objetivos procuraban crear “...un clima atractivo para inversiones foraneas
y para la promocién de exportaciones.” (Sojo, 1992: 42). Ademds, se forta-
lece el Centro de Promoci6n de las Exportaciones (CENPRO), organismo es-
tatal creado en 1972 para promover las exportaciones.

Financiamiento
para las
exporfaciones

En 1983 se creé un fondo para financiar las exportaciones industriales y
agrfcolas no tradicionales conocido como FOPEX. Los recursos del fondo
fueron otorgados por el BID, BIRF y BLADEX. Este programa les permitié a
las empresas con exportaciones superiores al 10 por ciento de su produc-
cién anual, recibir financiamiento para gastos de preexportacién y exporta-
cién. Cfr. Céspedes et al. (1986, 202).

Revisién de los
incentivos a la
exportacion

En el acuerdo de contingencia con el FMI del afio 1983, el gobierno se
compromete a revisar “...el sistema de incentivos a las exportaciones, asi
como los niveles de proteccion efectiva concedidos a ciertas industrias, con
la intenci6n de trasladar los esfuerzos de promacién hacia los sectores que
tienen un alto componente de valor agregado nacional.” Acuerdo de Con-
tingencia con el FMI en Céspedes et al. (1984: 239). En 1984 |a Asamblea
Legislativa aprueba la Ley de Equilibrio Financiero, la cual reformula los in-
centivos a las exportaciones extrarregionales y crea nuevos esquemas. Esta
ley crea el Contrato de Exportacién, el cual regulaba la aplicacién de los
subsidios y exenciones fiscales concedidos a las empresas exportadoras tan-
to industriales como agricolas. Especificamente, amplia el Certificado de
Abono Tributario (CAT) de un 15 por ciento hasta un 30 por ciento, otorga
exoneracion de impuestos a las materias primas, productos semielaborados,
maquinaria y equipo de las empresas exportadoras y exencién de un cien-
to por ciento del impuesto a las rentas generadas en la exportacién. Adicio-
nalmente, la ley modifica la propiedad de las zonas francas creadas en
1982 y establece la Corporacién de la Zona Franca de exportacion, lo que

continda en pdgina siguiente
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aceler6 la instalacién de empresas acogidas a este régimen (Ulate, 1993,
177). La ley también incluye el Régimen de admisién temporal (maquila) y
mejora su administracién.

En el afio 1985, se aprobd la Ley de Incentivos para el Desarrollo Turismo.
Esta ley, junto con el reconocimiento a escala internacional de los esfuer-
zos de Costa Rica en la pacificacién del drea centroamericana, son, a jui-
cio de Trejos (1992: 506) dos de los principales elementos que “...permitie-
ron poner al pafs en el panorama turistico internacional y plantearlo como
un destino atractivo”.

Atraccion de
inversion
extranjera

Segin Sojo (1992: 53), la AID consideraba importante fortalecer y moder-
nizar las agencias del gobierno para complementar las acciones que en es-
te campo realizaba CINDE. De esta manera, durante el periodo de 1983 a
1986, la AID destiné fondos para fortalecer el Ministerio de Inversiones y
Exportaciones, el CENPRO y la COINEX. Ademds, se abrieron oficinas en
el exterior para promover la inversién extranjera.

Revision del
Tratado de
Integracién con
Centroamérica

En 1983, los paises centroamericanos negocian la revisién del arancel ex-
terno com(n y demds beneficios vigentes durante las dos décadas anterio-
res. Este hecho es importante ya que el Tratado de Integracién Centroame-
ricana vigente vincula a estas economias como una uni6én aduanera y por
ende fija para todas ellas el nivel y el tipo de barreras comerciales. En 1985
entré a regir un nuevo arancel externo que establecia un nivel menor de
proteccion, una menor dispersion, tarifas expresadas en términos ad valé-
rem y flexibilidad para modificarlas cuando las circunstancias lo requieran.
(Céspedes et al., 1986: 198)

Barreras al
comercio

En el primer Programa de Ajuste Estructural firmado con el Banco Mundial
y aprobado en 1985, el gobierno se compromete a establecer las barreras
comerciales en términos de un arancel ad valérem.

La Iniciativa
para la Cuenca
del Caribe

El Gobierno de los Estados Unidos decide apoyar a los paises de la Cuen-
ca del Caribe y establece una reduccién unilateral de las barreras arancela-
rias a las importaciones procedentes de los paises de esta region. Este trata-
miento preferencial se conoce como la Iniciativa para la Cuenca del Cari-
be; entra a regir a partir de enero de 1984 por un periodo de 12 afios y cu-
bre todos los productos salvo los textiles, prendas de vestir, atdn enlatado,
petréleo y sus derivados, zapatos y algunos articulos de cuero y relojes.

Politica
cambiaria
flexible

En el acuerdo de contingencia con el FM! del afio 1983, el gobierno se
comprometié a mantener una politica cambiaria flexible. A partir del afio
1984, se establecié un régimen cambiario de minidevaluaciones, vigente
hasta la fecha, que procura mantener la estabilidad del tipo de cambio real.
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Segundo objetivo: propiciar un aumento del ahorro interno

Precisamente el diagnostico compartido por un niimero amplio de-sectores, es que la
crisis economica habia mostrado la necesidad de generar mayor ahorro interno. Lo an-
terior implicaba mejorar tanto el manejo de los instrumentos monetarios, como pro-
fundizar el desarrollo del sistema financiero nacional. Como veremos, el desarrollo de
la banca privada en Costa Rica es otro ejemplo de c6mo algunas de las politicas imple-
mentadas en el periodo de estabilizacion iniciaron una dinamica propia de transfor-
macion del sector financiero, la cual culmina con cambios que dificilmente se hubie-
ran creido posibles en una democracia al iniciar ese proceso.

Cuadro 2
REFORMAS FINANCIERAS DURANTE LA ESTABILIZACION

A partir del aiio 1985, el Banco Central inicia un proceso
paulatino de eliminacién de limites cuantitativos del cré-
dito y de flexibilidad en la fijacién de tasas de interés por
parte de los bancos comerciales estatales.

Tasas de interés
determinadas
por el mercado

TASAS DE
INTERES

En el acuerdo de contingencia firmado con el FMI en
Tasas de interés 1983, el gobierno se comprometié a ajustar las tasas de
reales positivas interés domésticas para lograr tasas positivas en términos
reales. Desde entonces, la tasa de interés se ha manteni-
do positiva, salvo en el afio 1990.

En el convenio que suscribi6 la AID con el gobierno, ya
mencionado anteriormente, en una de sus clausulas se es-
tablecfa como una condicién previa al desembolso de los
fondos, que el Gobierno de Costa Rica presentara a la
Asamblea Legislativa una enmienda a la Ley Orgdnica del
Banco Central. (Rovira, 1987:85). Esta reforma, aprobada
en agosto de 1984, les abrié las puertas del Banco Central
a los bancos privados tanto para recibir fondos externos
canalizados a través del ente emisor, como para acceder
al redescuento. El debate politico para modificar dicha ley
fue muy encendido y dificil pues le empezaba a cambiar
las reglas del juego a los bancos estatales que hasta el mo-
mento eran los Gnicos que tenian acceso a estas facilida-
des. En 1980, habia cinco bancos privados, para el afio
1987 ya existian veinte bancos (Sojo, 1992:27). De esta
manera, se inicié un proceso de desarrollo y transforma-
cién del Sistema Bancario Nacional.

SISTEMA Impulso a la
BANCARIO | banca privada
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Tercer objetivo: Racionalizar el tamaiio del sector piblico

En 1980, el sector publico costarricense representaba un 25 por ciento del PIB, le da-
ba empleo a casi el 20 por ciento de la fuerza de trabajo y absorbia el 65 por ciento del
aumento del crédito total en 1980. Durante la crisis econémica, el déficit fiscal alcan-
26 la cifra de un 14 por ciento del PIB. El desequilibrio fiscal mas serio durante los an-
teriores treinta anos habia alcanzado el 6,5 por ciento del PIB. Por lo anterior, muchas
de las medidas implementadas durante la estabilizacién fueron marcando las reformas
en el sector publico. En el cuadro 3 identificamos las principales.

Como veremos mas adelante, el tema fiscal es el drea que mas atencién ha recibido,
tanto de los organismos internacionales, como del propio gobierno. Mas atn, las re-
formas han girado alrededor de estos mismos temas, mencionados en el cuadro 3, con
la adicién de las pensiones y la concesion de obra publica.

Cuadro 3
REFORMAS FISCALES DURANTE LA ESTABILIZACION

En la carta de intenciones que presenté el Gobierno de
Costa Rica al FMI, en 1984, reafirma su compromiso de
congelar el empleo en el gobierno. También es un com-
promiso establecido en el PAE | y en la Ley de Equilibrio

Empleo
. ptblico
REDUCCION Y
REASIGNACION Financiero del aiio 1984.

DE’; GASTO Se aumentan las cuotas obrero-patronales a la Caja Cos-

PUBLICO tarricense del Seguro Social - CCSS- y al Instituto Nacio-
Gasto social nal de Aprendizaje - INA. Ademdas aumenta el financia-
miento al Fondo de Desarrollo Social - FODESAF - por el
incremento en el impuesto de ventas.

Ya en el acuerdo de contingencia firmado con el FMI en
1983, el gobierno manifiesta que ha decidido vender
“...algunas de las principales empresas controladas por la
Corporacién de Desarrollo, propiedad del Estado (CODE-
SA). Para lograr esto, la Asamblea Legislativa autorizé en
setiembre de 1982 la venta parcial de estas empresas.”

Privatizaciones

REFORMA

INSTITUCIONAL Una de las primeras medidas que tomé el gobierno del

presidente Monge fue aumentar los precios y tarifas co-
brados por las empresas estatales para reducir los subsi-
dios a las empresas publicas. Pero, ademds, buscé que es-
tas empresas generaran un ahorro importante para que
aumentaran sus transferencias al Gobierno Central y en la
Ley de Equilibrio Financiero del Sector Piblico (1984) es-
tablecié como obligatorias estas transferencias.

Transferencias
de las empresas
publicas al
Gobierno
Central

continua en pdgina siguiente
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viene
. . En 1982, se aprueba el marco legal que fortalece la ges-
Fortalecimiento - P 8214 . 8
. tién de la Autoridad Presupuestaria. Ademds, en el PAE |
de la Autoridad .
. el gobierno se compromete a mantener un control sobre
Presupuestaria L
los programas de inversién de las empresas del Estado.
En la carta de intenciones del Gobierno de Costa Rica al
REFORMA Control

INSTITUCIONAL de FMI y en el Programa de Ajuste de Emergencia, el gobier-
no se compromete a eliminar los subsidios en el precio de

recios -
P venta de los productos basicos.
En 1983, se aprobé una reforma tributaria, la cual amplié
Reforma 1 )
. . la base, aumentd el impuesto de ventas y ademds conso-
tributaria

lid6 el impuesto al ruedo.

Cuarto objetivo: disminuir el costo del ajuste
para los grupos de bajos ingresos

En 1982, el gobierno implemento el Plan de Emergencia Nacional, el cual, entre sus
objetivos, procuraba proteger el ingreso real de los grupos de menores ingresos y en-
frentar el desempleo generado por la crisis econémica, dando origen al Plan Nacional
de Compensacion Social (Villasuso, 1992). Este plan se financié con los recursos de las
sobretasas a las importaciones y permitié desarrollar un programa temporal de ayuda
para alimentacién y nutricion, subsidios para la generacién de empleo y construccién
de viviendas de interés social. Asimismo, el plan establecié una canasta basica que in-
cluia una lista oficial de bienes y servicios, a partir de la cual se revisd, periédicamen-
te, el salario. Esta indizacion salarial pretendia “detener el deterioro marcado en el po-
der adquisitivo de los asalariados y, en lo posible, revertir el proceso. Esta meta final-
mente se alcanzo en 1987” (Trejos, 1991:84).

Pero, ademas, en concordancia con la politica de reduccién de la planilla del sector
piblico, en el ano 1987 los salarios del sector privado habian mas que superado su ni-
vel de 1980, mientras que los del sector publico apenas alcanzaban el 69 por ciento de
su nivel en 1980, segiin datos de Céspedes et al. (1990). Complemetariamente, el go-
bierno disené un programa de salvamento de empresas privadas, que, entre otras co-
sas, evitaba el aumento del desempleo. Y, finalmente, realiz6 un esfuerzo especial pa-
ra mejorar la eficiencia de las instituciones del sector social heredadas del pasado, asi
como fortalecerlas financieramente buscando ingresos adicionales, tal y como se apun-
t6 en el cuadro 3. (Trejos, 1991: 84).

Esta preocupacion por los “costos sociales del ajuste” se basé en un concepto de com-
pensacién “que no fue el ortodoxo” pues mantuvo y mejoré las instituciones sociales
existentes y ademas logré enfrentar mejor el deterioro social que genero la crisis de
principios de los ochentas (Trejos, 1991:85).
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Reformas econdmicas

Cuando Costa Rica alcanza el afio 1986 ya no solo se habia logrado estabilizar la eco-
nomia, sino que, en promedio, el crecimiento alcanzaba el 4 por ciento anual. Sin em-
bargo, se cuestionaba la solidez de esa reactivacion si no se realizaban mayores refor-
mas (Céspedes, 1990:239). El “consenso de Washington” habia permeado la politica
econdmica costarricense a través de las relaciones con los organismos internacionales
(Saborio, 1990:279). Ademas, la necesidad de fondos externos adicionales permiti6
continuar con el proceso de cambio iniciado durante el periodo de estabilizacion eco-
némica. Pero, ¢cudn de cerca seguimos los lineamientos de Washington?

Como se desprende de la informacién de los cuadros del anexo, los cuales enumeran
las principales reformas por 4rea econdémica, en la mayoria de los casos hubo proximi-
dad con el “consenso de Washington”, pero hubo diferencias en la aplicacién de los
instrumentos; en otros casos, las reformas fueron mas alla, y en otras areas hubo diver-
gencias con el consenso de Washington.

“Consenso de Washington” pero...

Hay siete puntos del “consenso de Washington”, segun los enuncia (Williamson, 1990: 10-
15), sobre los cuales hubo coincidencia en la politica econémica costarricense, a saber,

o “..déficit fiscales largos y sostenidos son una fuente primaria de desequilibrio macroeco-
nomico en la forma de inflacion, desequilibrio de pagos y fuga de capitales”.

*  “Los subsidios, especialmente los subsidios indiscriminados (incluyendo los subsidios pa-
ra cubrir las pérdidas de empresas publicas) son considerados como los primeros candida-
tos para ser reducidos y preferiblemente eliminados”.

¢ Sies necesario aumentar los ingresos fiscales entonces, “el principio es que la base impositi-
va debe ser amplia y las tasas marginales de impuesto deben ser moderadas.”

*  Con respecto al nivel de la tasa de interés, se deben seguir dos principios: “Uno es que la
tasa de interés debe estar determinada por el mercado. El otro principio es que la tasa de
interés real debe ser positiva para desestimular la fuga de capitales y de acuerdo con algu-
nos, para aumentar el ahorro”.

* “El punto de vista dominante es que es mas importante alcanzar un tipo de cambio compe-
titivo que la forma como este se determina.Un tipo de cambio real competitivo es el primer
elemento esencial de una politica econdémica orientada hacia afuera, donde la restricciéon
de la balanza de pagos se sobrepone principalmente con el crecimiento de las exportacio-
nes mas que con la sustituciéon de importaciones.”

* Liberalizacién comercial: “acceso a los insumos intermedios importados a precios compe-
titivos es visto como importante para la promocién de exportaciones, mientras que una
politica de proteccién de industrias domésticas en contra de la competencia foranea es vis-
ta como creadora de distorsiones costosas que terminan penalizando las exportaciones y
empobreciendo la economia doméstica.”
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*  Con respecto a la inversién extranjera se considera que: “Este tipo de inversion puede
traer capital, habilidades y know-how necesarios, ya sea produciendo bienes para el merca-
do doméstico o contribuyendo con nuevas exportaciones.

Pero en dos de las areas anteriores, a saber, la reforma financiera y la liberalizacién co-
mercial, las reformas costarricenses fueron heterodoxas con respecto al “consenso de
Washington”.

Con respecto a la primera, el consenso de Washington, segtin Williamson, tenia el én-
fasis puesto en la determinacion de una tasa de interés real positiva, aunque en sus
comentarios Fischer senala que la preocupacion de Washington va mas alla e indica
que muchos de los sistemas bancarios y financieros de América Latina deben ser rees-
tructurados (Williamson, 1990:25). Pero la experiencia de las reformas financieras cos-
tarricenses parece apoyar el punto de vista de Williamson. En Costa Rica, la reestruc-
turacién del sistema bancario, financiero y del sistema de supervision no fue el foco de
atencién de los programas de ajuste estructural ni de los acuerdos firmados con el FMI
(véase anexo). No es sino hasta 1994 que el tema se incluye en el Programa Sectorial
de Inversiones con el BID. Por eso consideramos importante senalar que la experien-
cia de la reforma financiera costarricense debe ser subrayada como un ejemplo de un
proceso que genera su propia dinamica y cuyas reformas son su consecuencia. Asi, a
partir de la modificacion, en 1984, de la Ley Orgénica del Banco Central, se logré, en
un lapso de diez anios, una mayor concurrencia de los bancos privados, reformas en la
supervision, reformas en la banca estatal y la apertura del monopolio que por mas de
40 anos habian gozado los bancos comerciales estatales sobre las cuentas corrientes y
de ahorro y una mayor independencia del Banco Central.

El primer empuje lo dio la USAID, que ejercid la presion politica para introducir el
cambio, y lo mas importante, financi6 el desarrollo de los bancos privados. Sin embar-
go, estos nuevos actores, junto con los bancos estatales ya existentes, han generado una
dindmica de transformacion de sus reglas de funcionamiento, de su supervisién, de su
relacion con el Banco Central y con el gobierno. Probablemente, la existencia de ex-
ternalidades en el sistema financiero y la amenaza de privatizacion de los bancos esta-
tales, contribuyeron a crear esta dinamica de cambio, que no es tan evidente en otros
sectores de la economia. Por estas mismas razones, nos atrevemos a plantear que las re-
formas financieras dan evidencia de la presencia de hysteresis en el proceso de cambio.
USAID fue la fuerza externa financiera y politica que introdujo el cambio inicial. Pos-
teriormente, cuando se reduce esta fuerza (USAID cierra sus oficinas en San José a
principios de los noventas), el sistema financiero no vuelve a sus condiciones iniciales,
al contrario, continfia con el proceso de reformas, a tal punto que la Asamblea Legis-
lativa aprueba terminar con mas de cuarenta afios de monopolio estatal sobre las cuen-
tas corrientes y de ahorro. Estas reformas son heterodoxas, con respecto al “consenso
de Washington”, porque la alternativa habria sido fortalecer la supervision al principio
y luego privatizar los bancos estatales. Pero si entendemos como politica econémica la
intervencion del Estado en el ambito econémico, entonces en un Estado democratico
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fuerte, donde hay autonomia en la toma de decisiones politicas y respeto a las reglas
por medio de las cuales se decide esa intervencion, las posibilidades de llevar a cabo una
“transformacién 6ptima” no siempre son probables. Si bien se ha planteado la posibili-
dad de vender algunos de los bancos estatales, la probabilidad de concretar esa iniciati-
va es cada vez mas lejana. Como veremos mas adelante, el continuar con un proceso de
privatizacion, en Costa Rica es cada vez menos probable, a menos que surja nuevamen-
te una crisis que ponga en peligro el sistema y lleve a los actores a reconsiderar las pro-
babilidades de cambio y apoyar la privatizacién de otras empresas piiblicas.

La liberalizacién comercial, en Costa Rica, no solo fue heterodoxa sino también ecléc-
tica. Heterodoxa porque introdujo un esquema gradual de reduccion arancelaria; es
decir, la gradualidad del proceso de desgravacién fue el resultado de las negociaciones
de los empresarios con el gobierno y de este con el Banco Mundial. Ecléctica porque
ademas este proceso estuvo acompanado de una serie de incentivos para promover las
exportaciones y el turismo. Estos tiltimos fueron tratados como un “bien piblico”; es de-
cir, el sector privado recibi6 financiamiento estatal directo al percibir un subsidio, de-
nominado Certificado de Abono Tributario (CAT) e indirecto, via exenciones y apoyo
institucional: se mejoré el régimen de admision temporal (maquila) y se crearon zonas
francas que eximen a los productores del pago de practicamente todos los impuestos di-
rectos e indirectos. En 1988, los subsidios por los CAT representaban el 3,5 por ciento
del gasto del Gobierno Central, mientras que en ese mismo ano los fondos piblicos pa-
ra financiar la educacién superior estatal representaban el 7 por ciento. Evidentemen-
te, fue necesario revisar este esquema de incentivos; se establecieron compromisos con
el FMI en 1989 y el Banco Mundial para eliminar los CAT. El resultado de estas nego-
ciaciones fue una reduccién del monto del subsidio y una vigencia hasta el anio 1999.

El sector publico ha sido el area que mas atencién interna y externa ha recibido. Las
reformas han intentado ser ortodoxas con Washington, pero, hasta el momento, los re-
sultados han sido parciales. Por ejemplo, se ha procurado controlar el gasto publico a
través de la reducci6n de la planilla estatal, reduccién de subsidios, mayor control de
la Autoridad Presupuestaria sobre los presupuestos de las instituciones publicas, refor-
ma del régimen de pensiones y mayor participacion del sector privado en la inversién
publica a través de la figura de concesion de obra publica, tal y como lo prevé el “con-
senso de Washington.” Sobre los tres primeros puntos, los resultados han sido exitosos.
Sin embargo, ha habido propuestas para enmendar la Constitucién Politica y obligar
asi al gobierno a balancear su presupuesto (Proyecto de Ley de Garantias Economi-
cas) pero hasta el momento no ha contado con el apoyo en la Asamblea Legislativa
para su aprobacion. La Ley de Concesién de Obra Publica fue aprobada en el ano
1996 y reformada posteriormente. A mayo de 1999, solo se ha logrado echar a andar
un proyecto por concesion. Asimismo, en el ano 1995 se reformo el sistema de pen-
siones y jubilaciones del Magisterio Nacional; sin embargo, cuatro afios después se es-
ta discutiendo en la Asamblea Legislativa un proyecto para modificar y corregir nue-
vamente este sistema.
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Por otro lado, el gasto publico no fue reorientado hacia la educacién, la salud y Ia in-
version en infraestructura, como también lo propone ese mismo consenso. “En este
contexto de inestabilidad del gasto real del Gobierno Central, los sectores que mas se
afectaron fueron educacion, obras publicas y salud. El gasto real del Ministerio de Edu-
cacién disminuy6 durante la década de 1980-1990. No es sino hasta 1991, que el gasto
real en educacion inicié un periodo de recuperacion. Por otro lado, el Ministerio de
Obras Publicas fue el sector mas afectado, pues la reduccién del gasto real ha sido fuer-
te y sostenida desde 1984 y hasta la fecha, al punto de que el gasto real de 1995 fue ape-
nas un 42 por ciento del realizado en 1980.” (Montiel et al., 1997:33) La inversi6n so-
cial como porcentaje del PIB se redujo de un 20,7 por ciento en 1987 a un 18,7 por
ciento en 1992. Particularmente, en educacion el gasto real por alumno matriculado
se redujo constantemente durante quince anos consecutivos hasta descender, en 1995,
a un 65 por ciento del nivel gastado en el afilo 1980. No es sino a partir del segundo
quinquenio de los noventas que los gobiernos de ambos partidos mayoritarios retoman
el compromiso con este sector. En este periodo se aprueba una enmienda constitucio-
nal que obliga al Estado a invertir al menos el 6 por ciento del PIB en educacién y ade-
mas declara obligatoria la educacion preescolar. Asimismo, se reorient6 el gasto en
educacién hacia las escuelas unidocentes y urbano marginales mejorando su infraes-
tructura, personal docente y dotacién de material didactico y de cémputo. Finalmen-
te, mediante la Ley de Fundamentos y Garantias para el Desarrollo y Mejoramiento
Continuo del Sistema de Educacion Nacional, se pretende universalizar la informatica
en todos los niveles y la cobertura del inglés a nivel preescolar y escolar.

Las reformas, por el lado de los ingresos fiscales, han sido fieles al “consenso de Was-
hington” porque han conseguido ampliar la base del impuesto y han logrado mante-
ner una tasa marginal moderada. Se han reforzado los procedimientos de cobro y de
sanciones; ademas, se han eliminado muchas exenciones. Especificamente en 1992, se
eliminé la exoneracion del impuesto de Ia renta a las empresas amparadas bajo el ré-
gimen de admision temporal y este beneficio se eliminé para las empresas exportado-
ras amparadas al Contrato de Exportacion hasta el ano 1996, pero para las referidas a
las zonas francas atin se mantienen todos los beneficios fiscales. Asimismo, se ha procu-
rado modernizar y simplificar los procedimientos aduaneros, pues continiian siendo
una fuente muy importante de ingresos fiscales (46 por ciento).

Finalmente, en la relacién del gobierno con las instituciones publicas se han hecho va-
rias reformas. Entre las mas importantes estan el ajuste de tarifas para eliminar subsi-
dios, la creacion de la ARESEP, en 1996, como ente regulador de los servicios publicos,
el fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria como instancia fiscalizadora de los
presupuestos de las instituciones publicas y las contribuciones forzosas de las empresas
publicas al Gobierno Central que culminaron con la aprobacién, en 1997, de la Ley del
Impuesto sobre la Renta a las Empresas Publicas, que exige el pago del impuesto de la
renta a las empresas publicas.
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El “consenso de Washington” y mads...

El consenso de Washington, segiin Williamson (1990:11), pretende reorientar el gasto
publico hacia la educacion y la salud, especialmente en sus niveles primarios. En el ca-
so de Costa Rica, los factores heredados en este campo, mas la preocupacién por los
efectos de la crisis sobre la poblacién mas pobre, contribuyeron a que las reformas tras-
cendieran el consenso de Washington, especialmente en el area del medio ambiente y
en el campo social.

Lo ambiental ni siquiera estd mencionado en la lista de los diez temas del consenso de
Washington elaborados por Williamson. Fisher precisamente lo destaca como una omi-
sion de Williamson ya que, a su juicio, este es un tema sobre el cual Washington tiene
un interés creciente (Williamson, 1990:25). En Costa Rica, la preocupacién por la uti-
lizacion de los recursos naturales se inicia en 1970 con la creacién de una ley forestal
que procuraba detener el ritmo de deforestacién en el pais. Durante la década de los
setentas, el area protegida se incremento en siete veces. Ademas, en 1988 se creé el Mi-
nisterio de Recursos Naturales, Energia y Minas que luego se transformé en el Minis-
terio del Ambiente y Energia. Asimismo, se le buscé financiamiento al Sistema Nacio-
nal de Areas de Conservacién (SINAC) y a partir de la década de los noventas se am-
plia el ambito de accion de la politica ambiental para incluir el control de los desechos
y la calidad del aire. En 1996, se aprueba una nueva Ley Forestal que crea el Fondo Na-
cional de Desarrollo Forestal (FONAFIFO) para darle respaldo financiero a los incen-
tivos otorgados para proteger los bosques naturales. Ademas, se firmé una carta de in-
tenciones con el Gobierno de Estados Unidos para implementar, conjuntamente, me-
didas para evitar y reducir las emisiones de gases que provocan el efecto invernadero.
Asimismo, en 1996 se dio la primera transaccion de CTO (certified tradable offsets) entre
el Gobierno de Noruega y la Compania Nacional de Fuerza y Luz (empresa piblica),
que permitidé comercializar 200 mil toneladas métricas de carbono por la restauracion
de la cuenca que abastece una de las represas hidroeléctricas, por un monto de dos mi-
llones de délares.

En cuanto a la politica social, ya habtamos apuntado que la herencia recibida de las dé-
cadas anteriores era la de un Estado proveedor de los servicios sociales, que intentaba
alcanzar una mayor cobertura de sus programas. (Barahona et al., 1999:16). Por ejem-
plo, en salud?, el Gobierno habia iniciado en la década de los setentas un ambicioso
programa para universalizar la cobertura de sus servicios de salud, el cual le permitio al-
canzar, en 1980, una cobertura del 76 por ciento de su poblacién. Pero la crisis econé-
mica y las restricciones del gasto del Gobierno Central y por ende su morosidad como
patrono ante la CCSS, afectaron la estabilidad financiera del régimen de enfermedad y

3 Lainformaci6n proviene de Villasuso (2000)
4 Véase, Trejos (2000)
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maternidad y con ello la calidad del servicio de salud. Este, entre otros factores, con-
tribuyeron al cuestionamiento de la politica social que se habia seguido en las déca-
das anteriores. De esta manera, “la triada privatizacion, focalizacién y descentralizacion
se convierte en el eje de la receta que durante la mayor parte del decenio de los ochen-
tas prescribieron los organismos internacionales (...) Sin embargo, la caracteristica
central del periodo de estudio en el frente social ha sido la prevalencia de estrategias
heterodoxas (“ala tica”) que han filtrado las tesis mas extremas y las recomendaciones
de los organismos financieros internacionales, posibilitando preservar los rasgos fun-
damentales y distintivos del modelo costarricense de politica social centrado en una vi-
sion universalista, equitativa y solidaria” (Barahona et al., 1999:16,25).

De esta manera, no es sino a partir de 1986, cuando se inicia una etapa de recupera-
cion de la calidad de los servicios sociales. En el Sector Salud, se dirigio a mejorar las
finanzas del sistema de salud y a transformar el modelo de atencién a la poblacién. Es-
te programa estuvo apoyado financieramente por el BID y el Banco Mundial. Se refor-
z6 la funcién del Ministerio de Salud como rector, coordinador y supervisor del siste-
ma de salud, y se le asigné la responsabilidad de atencion a las personas a la Caja Cos-
tarricense del Seguro Social. Asimismo, en 1995, se cre6 un nuevo sistema de atencion
conocido por sus siglas como EBAIS - Equipos Basicos de Atencion Integral de Salud-
los cuales estin compuestos por un médico, un auxiliar de enfermeria y un técnico de
atencién y cubre un area geogréfica en la que residen aproximadamente 4.000 habi-
tantes; su funcién es la de reforzar la labor de prevencion. En 1997, los EBAIS cubrian
un 48 por ciento de la poblacién costarricense. En 1997, el 90 por ciento de la pobla-
cién estaba cubierta por los servicios de salud de la CCSS. En la educacién, a partir de
1986, se introducen pruebas de control de calidad en la primaria y en la secundaria y
se inicia un programa de informatica educativa en las escuelas. En los noventas, se ini-
cia la ejecucién de un préstamo del BID y Banco Mundial para financiar un programa
de infraestructura, textos, materiales, capacitacion (PROMECE) con el objetivo de au-
mentar la calidad en primaria. Mas recientemente, se lleva a cabo el programa PRECO-
SE, financiado por el BID, el cual procura aumentar la cobertura en preescolar y en la
secundaria rural. Asimismo, con el apoyo del Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica, se pretende universalizar la informatica educativa en los colegios. Por ul-
timo, en 1997 se aprueba una enmienda constitucional para establecer que el gasto en
educacion debera ser al menos el 6 por ciento del PIB y ademas declara obligatoria la
educacion preescolar.

Finalmente, en vivienda, la principal reforma consisti6 en la creacién del Sistema Fi-
nanciero Nacional para la Vivienda (SFNV) que administra dos fondos: el FOSUV], a
través del cual se canalizan los subsidios para la construccion de vivienda de familias
de escasos recursos, conocido como el bono de vivienda, y el FONAVI, que facilita el
financiamiento de vivienda a familias con capacidad de pago. Asi, el porcentaje de fa-
milias con casa propia pas6 de un 66 por ciento en 1984 a un 76 por ciento en 1997 y
el porcentaje de familias que viven en precarios se redujo de un 14 por ciento a un 9
por ciento.
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En sintesis, en estas areas, las reformas econémicas trascendieron los diez puntos del con-
senso de Washington. Estas le permitieron a Costa Rica retomar los niveles de calidad de
vida, heredados del pasado. La politica ambiental, junto con la promocion al turismo, se
han reforzado mutuamente, generando una actividad creciente en ambos sectores.

Disenso con el “consenso de Washington”

La privatizacién de empresas piblicas ha sido uno de los elementos promovidos por
Washington especialmente a partir del Plan Baker en 1985 (Williamson, 1990:16). Co-
mo se sefial en las paginas anteriores, en Costa Rica hubo consenso para privatizar las
empresas estatales pertenecientes a la Corporacién de Desarrollo (CODESA). Desde
que se tomd la decision politica, en 1982, hasta que la Asamblea Legislativa autorizo la
venta de las dos Gltimas empresas pasaron once anos (véase anexo). Posteriormente,
el gobierno de Calderén Fournier incorporé en la propuesta del Il Programa de Ajus-
te Estructural la venta de Recope, el INS, el Banco de Costa Rica, BICSA. Pero estas
medidas y otras adicionales contenidas en este programa, fueron objeto de una gran
polémica y discusion politica que culminé con el triunfo del partido opositor al gobier-
no que negocié el PAE III con el Banco Mundial.

Sin embargo, en el ano 1996 ese gobierno, el de José Maria Figueres, plantea la pro-
puesta de vender dos bancos estatales, el 40 por ciento del Instituto Nacional de Segu-
ros y la Compania Radiografica. (Céspedes y Jiménez, 1997:80). Ademas, propone un
proyecto de ley para modernizar el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el
cual descarta su privatizacion, pero procura otorgarle mecanismos administrativos
mas flexibles, la posibilidad de generacién eléctrica privada, coinversiéon privada y la
apertura del sector de telecomunicaciones. El actual gobierno, perteneciente al par-
tido opositor, retoma estas medidas e intenta lograr un consenso politico sobre estas
nuevas reformas y ademas pretende enmendar la Constitucién Politica, sin que hasta
el momento haya tenido éxito. Pareciera que en Costa Rica se diluye cada vez mas el
apoyo politico para privatizar cualquier institucién piblica.® Es probable que el resul-
tado de estas negociaciones culminen, en el futuro cercano, con la apertura del mer-
cado, en el sentido de una mayor concurrencia de agentes privados ofreciendo servi-
cios, hasta ahora reservados para las empresas estatales. Por el momento, es claro que
la ciudadania costarricense disiente con el “consenso de Washington” en el campo de
las privatizaciones.

5  Segin los resultados de una encuesta reciente, el porcentaje de los encuestados que se opone a la ven-
ta de las empresas pablicas oscila entre un 58 por ciento si se trata del banco BICSA, hasta un 91 por
ciento si es el ICE. Cfr. Periédico, La Nacién, 16 de junio de 1999.
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Crecimiento econémico

Tanto las medidas de mediano plazo, implementadas durante el periodo de estabiliza-
cién, como los cambios introducidos durante el periodo de las reformas, procuraban
retomar y acelerar el crecimiento econémico. Sin embargo, los resultados indican que
hasta el momento, el crecimiento ha sido lento, sostenido por la acumulacién de fac-
tores y basado en el sector terciario. Sin embargo, es un crecimiento que no ha gene-
rado una mayor disparidad en la distribucion del ingreso y aunque ha habido algunos
cambios en la estructura productiva, este no ha generado un alto desempleo, pero si
un cambio en la composicion del empleo.

Crecimiento lento y basado en la acumulacién de factores

Existen varias estimaciones sobre las fuentes del crecimiento econémico costarricense
de las wltimas cuatro décadas. Robles (1998b:311) estima que en el periodo compren-
dido entre 1960-1997, el crecimiento real promedio de la economia fue de un 4,6 por
ciento anual, el cual un 3,8 por ciento lo explica la acumulacién de capital y mano de
obra (incluido el capital humano) y solo el restante 0,8 por ciento se debe al creci-
miento de la productividad total de los factores. Cordero (2000) estima que el creci-
miento promedio fue de un 4,7 por ciento, el cual es explicado, en su totalidad, por la
acumulacién de factores ya que el cambio en la productividad total de los factores fue
préacticamente nulo (-0,03 por ciento). La evidencia empirica es clara en cuanto a que
durante las Gltimas tres décadas y media, el crecimiento de la economia costarricense
ha estado basado, sobre todo, en la acumulacion de factores de produccién y no en
mejoras en la productividad total de los factores.

Por otro lado, las estimaciones de ambos autores muestran que el crecimiento de la
productividad total de los factores fue alto y sostenido durante los primeros diez arios
del periodo de sustitucion de importaciones, mientras que durante la apertura sola-
mente en el primer quinquenio de los anos noventas se logré un desempeno similar
(Robles, 1998b:309; 7 Cordero, 2000).

Mis atin, si efectivamente existe una relacion entre el nivel de la productividad total de
los factores y el crecimiento economico, entonces las estimaciones empiricas para Costa
Rica hechas por Robles (1998a: 30) y con una metodologia diferente por Cordero (2000)
indican que el lento crecimiento durante el periodo de las reformas (1985-1995) esta
asociado con un bajo y oscilante crecimiento de la productividad total de los factores.

7 Hay un cuestionamiento sobre la serie de cuentas nacionales que elabora el Banco Central pues la base
es el afio 1966 y se considera que el PIB estd actualmente subestimado en un 20%, lo cual, segin Ro-
bles, podria explicar el bajo desempefio de la PTF en la dltima década.
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Ademas, Cordero (2000) muestra que las fuentes del crecimiento durante las refor-
mas son desiguales para cada uno de los sectores productivos. Asi, la agriculturay la in-
dustria fueron los sectores menos dindmicos, pero su crecimiento se explica por un au-
mento de la productividad de los factores de produccion. Por otro lado, el comercio y
la construccion fueron actividades dinamicas, pero su crecimiento se basa en la acumu-
lacién de los factores de produccién y la eficiencia mas bien disminuye. De los resulta-
dos de Cordero, también se desprende que en el largo plazo el nivel de la productivi-
dad total de los factores es mucho mayor en el sector industrial que en el resto de los
sectores productivos. Este resultado podria explicar el desempeno diferenciado duran-
te la sustitucién de importaciones y la apertura comercial. En el primer caso hubo un
impulso inequivoco al desarrollo industrial, mientras que en el segundo el objetivo ha
sido la promocién de las exportaciones, incluido el turismo, independientemente de
su origen sectorial; es decir, en el primer caso, el supuesto implicito es que la industria-
lizacion era el motor del crecimiento, mientras que en el segundo, €l supuesto impli-
cito es que el comercio internacional (incluido servicios) es el motor del crecimiento.

Pero estos resultados empiricos parecen mostrar que, en ambos periodos, el nivel de
la productividad total de los factores en el sector industrial marca el nivel general de
la productividad total de los factores de toda la economia. Precisamente, tanto Corde-
ro como Robles coinciden en que la evolucion de la productividad total de los factores
en el sector industrial ha sido desigual durante los diez anos de las reformas econémi-
cas. Este punto lo analizaremos mas adelante.

Trabajo y capital humano

Si bien la fuente del crecimiento econdémico costarricense ha sido la acumulacién de
factores de la produccion, en el caso del factor trabajo, las estimaciones de Robles in-
dican que “tanto la cantidad como el capital humano contribuyeron positivamente al
crecimiento econémico de Costa Rica durante los anos para los cuales se tiene infor-
macion [1975-1997]. Ademas, el aporte de los incrementos en el capital humano ha si-
do mucho mas importante que los aumentos en la cantidad de trabajadores” (Robles,
1998b:321).

Pero, durante los primeros diez anos de las reformas, segiin Robles, la contribucién de
la calidad del capital humano al crecimiento econémico fue negativa. El autor senala,
como explicacion de este fenomeno, la inmigracion y el aumento de la desercién es-
colar especialmente en secundaria, pues ambos grupos ingresan en la fuerza laboral
con un bajo nivel de capital humano (Robles, 1998b:322). Asimismo, Hausmann coin-
cide con la explicacion anterior y muestra como, en Costa Rica, disminuy6 el porcentaje
de personas de la cohorte de 1970 que concluyé la secundaria, mientras que en el resto
de América Latina este porcentaje aument6 (Hausmann, 1998:9-10). Precisamente ya se
argumentd, con anterioridad, que Costa Rica descuidé la educacién, pero especialmente
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su nivel secundario. Asi, cuando la cohorte de 1970 tenia quince afnos el gasto real por
alumno en secundaria habia disminuido a un nivel correspondiente al 65 por ciento
del gasto real de 1980 (Montiel ¢t al., 1997:42).

Capital fisico e inversion

Por otro lado, el ritmo de crecimiento econémico en Costa Rica, segiin las estimacio-
nes citadas, es explicado en mayor medida por la acumulacién de capital, pero aqui
nuevamente destaca la negligencia de la politica econdmica, durante las reformas eco-
noémicas, al haber descuidado la inversion en infraestructura publica.

La evidencia empirica, que muestra Cordero (2000), indica que a partir de 1983 se dan
dos tendencias importantes en el proceso de inversion costarricense. Por un lado, “la
inversién en maquinaria y equipo crece mas rapidamente que la inversion en infraes-
tructura”. Por otro lado, “se aprecia una significativa caida en la participacion de la in-
version publica”; es decir, durante la apertura, los esfuerzos del sector productivo para
ampliar y mejorar su capacidad productiva han sido débilmente complementados por
la gestién estatal en infraestructura publica. Asi, por ejemplo, el crecimiento acelera-
do del ingreso de turistas, 18 por ciento anual entre 1987 y 1997, se ha visto acompa-
fiado de un proceso de deterioro de la red vial. En 1995, solo el 17 por ciento de la red
vial nacional asfaltada y el 10 de la red cantonal estaban en buenas condiciones
(Echandi, 1998:364). La mayor apertura de la economia ha sido acompanada practica-
mente de ]a misma infraestructura en puertos y aeropuertos, heredada de la gestién
publica de las décadas anteriores. Se estima que para modernizar el aeropuerto se re-
quieren alrededor de $148 millones para el periodo de 1997-2010 Echandi(1998:386).
Actualmente se estan haciendo las gestiones correspondientes para conceder la admi-
nistraciéon y ampliacion del aeropuerto internacional “Juan Santamaria” a concesiona-
rios externos.

Ademas, Cordero senala que, durante el periodo de sustitucion de importaciones, la
proporcion del PIB que se destiné a la formacion de capital crecié considerablemen-
te, mientras que durante las reformas econémicas, a partir de 1987 la acumulacién de
capital mostré un comportamiento inestable, lo que lleva al autor a plantear la soste-
nibilidad del esquema de apertura implantado en el pais (Cordero, 2000).

Asimismo, Cordero estima que los dos factores mas importantes que explican la varia-
bilidad de la formacion bruta de capital privado son el nivel del crecimiento econémi-
co y el nivel de la productividad total de los factores. Mas atin, segun el autor, la inver-
sién privada es elastica (1,9 por ciento) con respecto al crecimiento econémico e ine-
lastica (0,3 por ciento) con respecto a la productividad total de los factores.

De estos resultados, podemos concluir que el crecimiento de la economia costarricense
esta basado en un circulo virtuoso entre la inversion y el crecimiento; a saber, un mayor
crecimiento genera una mayor inversion privada y a su vez esta acumulacion de capital
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genera un mayor crecimiento. El problema es identificar cuéles son los factores que
sostienen este circulo virtuoso. La teoria indica que es el crecimiento de la productivi-
dad de los factores de la produccion. Pero nosotros argumentaremos aqui, que en el
caso de Costa Rica, ha sido mas bien la propia politica econémica la que, histéricamen-
te, ha procurado sostener este proceso, al favorecer sectores productivos especificos
con subsidios directos: antario el café y el banano, ayer la industria y la ganaderia, hoy
las exportaciones no tradicionales, nuevamente el banano y luego el turismo.

Productividad

Como se menciono en los apartados anteriores, el crecimiento economico costarricen-
se ha estado basado, sobre todo, en la acumulacién de capital y de mano de obra espe-
cialmente calificada. Pero, tanto para Robles como para Cordero, la evolucién de la ta-
sa de crecimiento del PIB ha estado estrechamente vinculada con la evolucion de la
productividad total de los factores. Asi, para Cordero, un 78 por ciento del crecimien-
to de la produccion nacional costarricense durante 1962-1998 se explica por el cambio
en la productividad total de los factores. Ademas, por cada 1 por ciento de incremen-
to en la productividad total de los factores, la produccion nacional aumenta un 0,98
por ciento (Cordero, 2000). Pero el problema es que la evolucién de la productividad
ha sido erratica, a tal punto que, segin Cordero, los aumentos de eficiencia han ocu-
rrido en periodos de duracién limitada, tanto bajo el esquema de la sustitucién de im-
portaciones como en el de las reformas econémicas (Cordero, 2000).

Los resultados anteriores invitan a reflexionar sobre los factores que contribuyen a ex-
plicar la evolucién de la productividad total de los factores. Robles argumenta que la
apertura es un factor que contribuye a que las empresas mejoren su productividad in-
ducidas por la mayor competencia del mercado, asi como una politica fiscal sana y
una baja tasa de inflacién (Robles, 1998b:325-26). Sin embargo, las estimaciones de
Cordero muestran que hay otros factores asociados con las caracteristicas de las acti-
vidades productivas que parecen también influir sobre la evolucion de la eficiencia,
ya que, a pesar de estar sujetos a la misma politica macroeconémica, su evolucién ha
sido diferente.
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Recuadro 2

COMPORTAMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES
POR ACTIVIDAD ECONOMICA

Agricultura

El cambio en |a productividad total de los factores en la agricultura se ha man-
tenido positivo tanto en los afios anteriores a 1980, como posteriormente du-
rante el periodo de las reformas econémicas.*

Electricidad e intermediarios financieros
En el sector de electricidad e intermediarios financieros se han dado aumentos
en la productividad total de los factores en ambos periodos.*

Comercio y construccién
Durante el periodo de reformas (1986-1997), la productividad total de los fac-
tores de estos sectores se reduce.*

Industria

El nivel de la productividad total de los factores en la industria no es el mas al-
to de todos los sectores productivos.* Ademds su comportamiento ha sido va-
riable. Seglin Robles, de 1986 a 1991, la eficiencia en el sector industrial cre-
cié un 0,89 por ciento mientras que de 1991-1996 disminuy6 un -0,74 por
ciento.** Seglin Robles, la evolucién de la productividad total de los factores
en la industria estd concentrada en unas cuantas empresas. Asf, este autor es-
tima que para el primer quinquenio de los noventa, nueve empresas del sector
industrial costarricense explican totalmente el crecimiento de la productividad
total de los factores de un conjunto de 31 empresas industriales. ***

FUENTE: *Cordero (2000) y ** Robles (1998a:62, 63), ***Robles (1998b:316)

Por otro lado, Stiglitz, en sus comentarios al trabajo de Robles, senala que ademas de
la estabilidad macroeconémica y la liberalizacién comercial, es necesario analizar la
politica de promocion de exportaciones que ha seguido el pais, mejorar el intercam-
bio de conocimiento entre las empresas y aprender de las experiencias del este de Asia,
que redujeron la brecha en la educacién y aumentaron las inversiones con altos indi-
ces de ahorro: “Lo que interesa no son las exportaciones por si mismas, sino como ve-
hiculos para la adopcién de tecnologias avanzadas. Hay aqui una cuestién importante,
los beneficios de las exportaciones en cuanto a la transferencia tecnolégica son menos
probables a partir de exportaciones agricolas (...) no solo debe interesar transferir tec-
nologia desde el exterior, sino también incrementar el flujo de conocimientos dentro
del pais y mejorar la productividad de las empresas con menores productividades”.
(Stiglitz, 1998:344-345).
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Siguiendo esta misma linea de argumentacion, cabe ir més alla de las reformas econé-
micas para intentar analizar las condiciones, las normas y los organismos existentes en
el pais, por medio de las cuales las empresas intercambian ese nuevo conocimiento
aplicado a la produccién. (Buitelaar ef al., 2000) se refieren a esta institucionalidad co-
mo el Sistema Nacional de Innovacién (SNI) y lo definen como “ el conjunto de insti-
tuciones cuyas interacciones determinan c6mo las empresas llegan a dominar y poner
en practica disenos y procesos de produccion que les son nuevos.” Su evaluacion del
caso costarricense les permite concluir que el aumento de las exportaciones no tradi-
cionales provocé cambios en la gestién de calidad y técnicas de mercadeo, lo cual a su
vez gener6 una mayor demanda de informacion y conocimientos tecnologicos (Buite-
laar et al., 2000). Esta conclusién parece apoyar las estimaciones de Robles y Cordero,
sobre la evolucion de la productividad total de los factores de la produccion industrial,
la cual, como senalamos anteriormente, crecio positivamente durante los primeros cin-
co anos del proceso de liberalizacion comercial.

Asimismo, los autores concluyen que “simultaneo con la apertura comercial, y en ge-
neral la orientacién de la estrategia de desarrollo, se produjo un cambio cuantitativo y
cualitativo en las instituciones de apoyo al desarrollo tecnolégico”. (Buitelaar ef al.,
2000). En este sentido, queremos calificar la conclusion anterior, sefialando que, si
bien es cierto que a finales de los ochentas se introducen las bases del cambio con la
creacion del Ministerio de Ciencia y Tecnologia, en realidad, en los anos noventas es
cuando se dan los cambios cualitativos y cuantitativos en el Sistema Nacional de Inno-
vaciéon como se muestra en el recuadro 3. No obstante lo anterior, la caida en la pro-
ductividad total de los factores en el sector industrial durante 1991-1996, no concuer-
da con este dinamismo del SNI. Nuestra hip6tesis es que la desaceleracion de la activi-
dad econémica que suftio el pais en los anos 1995 y 1996 es el factor que incide en es-
te resultado. Es probable que, a partir de 1997, con la reactivacion de la actividad eco-
noémica, el aumento de la productividad total de los factores en el sector industrial
vuelva a ser positivo.
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Recuadro 3

NUEVAS DISPOSICIONES Y ORGANISMOS
EN EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION

Gestion piblica

1980-1985 Préstamo USAID-CONICIT

1986- Creaci6n del Instituto de Normas Técnicas de Costa Rica.

1990 La Ley No. 7179 crea el Ministerio de Ciencia y Tecnologia -MICYT-.
Aunque desde 1986 operaba como Programa Nacional de Ciencia y
Tecnologia.

1988-1996 Programa BID-CONICIT-CONARE, el cual amplia y fortalece las
instituciones del sistema de ciencia y tecnologia, particularmente los
centros de investigacién universitarios.

1990 Ley No. 7169 Promocion del Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico esta-
blece mecanismos para promover la investigacién, la formacién de re-
cursos humanos y el desarrollo tecnolégico de las empresas. Ademds,
crea el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia -SNCT-y delimita las
funciones del CONICIT y el MICYT.

1990 CEGEST! creado bajo el marco de un proyecto entre el PNUD, el Go-
bierno de Costa Rica y [a ONUDI. Hoy es una consultora privada finan-
ciada por la venta de servicios.

1992 Creacién del Centro de Formacién de Formadores -CEFOF-, mediante
un convenio entre el Gobierno de Costa Rica y el de Japén.

1994 Creacion del centro de incubacién de empresas en el Instituto Tecnold-
gico de Costa Rica en Cartago (ITCR), con la colaboracién del MICYT, el
Parque Industrial de Cartago y la Fundacién para la Economia Popular.

1995 Decreto que establece el Sistema Nacional de la Calidad. Reconoce ofi-
cialmente al INTECO como el ente nacional de la normalizacién ~-ENN-.

Gestion privada

1994 UATI Unidad de Asistencia Técnica a la Industria, ubicada en la Cdma-
ra de Industrias, auspiciada por el Centro Internacional de Investigacio-
nes para el Desarrollo de Canada CIID y la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional ~CIDA-.

1995 Programa PROGRESE y creacion del Sistema Integrado de Servicios Em-
presariales. Surge de la iniciativa conjunta entre el BID/FOMIN y la Cdma-
ra de Industrias, el CEGESTI, la Cdmara de Exportadores, la Unién Costa-
rricense de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa Privada UCCAEP,
CINDE.

FUENTE: A partir de (Buitelaar et al., 2000)

En conclusién, consideramos que si bien no es facil identificar los factores que contri-
buyen a incrementar la productividad, es necesario retomar el tema de las reformas
econdmicas, particularmente la atraccion de inversiones extranjeras y la promocién de
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las exportaciones en funcion de su contribucién a la productividad de los factores de
produccién. Precisamente, del recuadro 3 no se desprende que el SNI esté estrecha-
mente relacionado con la atraccién de inversiones extranjeras ni con la promocion de
exportaciones. Mas atin, Buitelaar ef al. estudian tres sectores productivos, a saber, la
maquila de confeccion, el sector metalmecanico y la agroindustria, particularmente
alimentos. Su conclusién general es que “en el desempeno de los tres sectores estudia-
dos, el funcionamiento del Sistema Nacional de Innovacién tiene un papel explicativo
relativo.” (Buitelaar et al., 2000). Del analisis de estos autores se desprende que, parti-
cularmente en el sector metalmecanico, si existe una dinamica con el SNI. En la ela-
boracién de alimentos, los autores identifican la existencia de una oferta tecnologica
importante, pero también observan dificultades financieras, especialmente para la pe-
quena empresa, para aprovechar esas oportunidades. En la maquila de confeccion, es-
ta relacién ha sido practicamente inexistente, solo con la incorporacién de la maquila
en microelectronica, y en particular INTEL, ha habido un mayor esfuerzo por desarro-
llar una estrategia conjunta con el sistema educativo (Buitelaar e al., 2000).

Crecimiento basado en el sector terciario

El desempeno econémico, durante los primeros diez anos de reformas, refleja muy
bien las consecuencias del cambio en los incentivos econémicos. Podemos resumir los
efectos sobre el sector real de la economia afirmando que las politicas de apoyo al sec-
tor financiero, al turismo y a la promocion de las exportaciones generaron un gran di-
namismo en el sector de bienes no transables, mientras que la combinacién de la libe-
ralizacién comercial y la promocion de las exportaciones generd un crecimiento mo-
derado en la agricultura y en la industria. Asimismo, la ausencia de privatizaciones de
las instituciones piiblicas junto con las restricciones al crecimiento del empleo publi-
co, redujeron el dinamismo del Gobierno Central y aparentemente lograron un sector
publico mas productivo.

En los cuadros 4 y 5 presentamos algunos de los resultados mencionados anteriormen-
te, se distingue que entre las actividades que crecieron con mayor rapidez que el PIB,
denominadas sectores dinamicos, y aquellas que experimentaron una tasa de crecimien-
to menor a la del PIB, denominadas, sectores de lento crecimiento. (Montiel, 2000).

Asi, en el cuadro 4 podemos observar que este conjunto de actividades dinamicas esta
relacionado con el sector terciario, los cuales como grupo crecieron 4,9 por ciento y
generaron el 64 por ciento del total de empleos del periodo. Sin embargo, este creci-
miento acelerado estuvo acompanado de una caida en la productividad media del tra-
bajo, pero también de una disminucién en la vulnerabilidad de su produccién. No obs-
tante lo anterior, hay algunas diferencias importantes dentro de este grupo de activi-
dades que senalaremos a continuacion.
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Cuadro 4
SECTORES DINAMICOS DURANTE LAS REFORMAS
1987-1997
TASA
ANUAL VULN?E‘E/"”DAD VARIACION DF LA
DE . TASA ANUAL
CREC. PRODUCCION* PRODUCTIVIDAD DE CREC.
SECTOR DELA DEL EMPLEO
PRO- 1957-1980
DU | 1 | .|| i
1980 1997
empleo factores

Electricidad, gas, 4,6 0,69 0,37 27 1,70 1,8 %
agua
Transporte, 7,2 0,55 0,45 2,4 n.d. 4,7 %
almacenamiento,
comunicaciones
Comercio, 4,2 1,14 0,77 -1,1 -0,91 54%
restaurantes
y hoteles
Establecimientos 4,1 0,41 0,67 -5 0,91 7,6 %
financieros
Otros servicios 4,0 0,63 0,36 -3,2 n.d. 4,9%
personales
Total sectores 4,9 0,60 0,41 -04 n.d. 50%
dindmicos
Total nacional 4,0 0,45 0,55 1,0 0,29 2,8 %

*Coeficiente de variacién de las tasas de crecimiento del PIB real, segtin sectores.

FUENTE: (Montiel, 2000) y (Cordero, 2000)

El sector de “Establecimientos financieros” es particularmente interesante, porque su
dinamismo le ha permitido aumentar su participacion de un 6 por ciento del PIB en
1986 hasta un 9 por ciento en 1996. Durante ese periodo generé el 10 por ciento del
total de todos los empleos creados en ese lapso. Es mas, ninguna otra actividad mostré
un dinamismo similar en la generacién de empleo. Como ya se senald, este resultado es
consecuencia del apoyo financiero y politico que recibié este sector. Al mismo tiempo,
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los datos del cuadro 4 ponen en evidencia la mayor vulnerabilidad que este sector ha
experimentado en los dltimos diez anos, en comparacién con las dos décadas previas a
los anos ochentas. Una de las razones de este comportamiento es la mayor participacién
de los entes financieros privados en el sector, junto con la existencia de un sistema de
supervision débil y anticuado. Este resultado refuerza el argumento que esbozamos en
un apartado anterior, sobre como el riesgo de una eventual crisis genera una capaci-
dad end6gena en el sector para introducir sus propias reformas, precisamente para evi-
tar nuevas crisis en su actividad.

Por otro lado, el sector de energia, gas y agua mostr6 un dinamismo similar al del sec-
tor financiero, pero su crecimiento no generé mucho empleo adicional, de alli que la
productividad laboral de este sector creciera con rapidez durante estos diez anos. Ca-
be mencionar que, a diferencia de otros paises latinoamericanos, la generacion de
electricidad y agua estd en manos de instituciones piblicas, y aun cuando ha habido
iniciativas para privatizar, especialmente la empresa de energia y telecomunicaciones
(ICE), hasta el momento ninguna de ellas ha prosperado. Hoy en dia, la propuesta que
discute la Asamblea Legislativa promueve la apertura del sector de energia y telecomu-
nicaciones para abrir la participacion de eventuales proveedores privados. En todo ca-
50, lo interesante es que ante la amenaza de una eventual privatizacién y la mayor re-
gulacion del gobierno, a través de la Autoridad Presupuestaria, de sus planes de gas-
tos, inversion y empleo, estas instituciones parecen haber respondido elevando su efi-
ciencia. Asimismo, llama la atencién que el sector enfrenta una reduccién en la varia-
bilidad de su produccion. Lo anterior podria ser consecuencia de la mayor diversifica-
cion del sector productivo, tanto en la variedad de productos y servicios como en su di-
ferente vinculacién con la demanda externa e interna.

El sector de transporte, almacenamiento y comunicaciones es la tinica actividad que lo-
gro alcanzar, simultaineamente, un alto dinamismo en su actividad productiva, un au-
mento en la productividad laboral y una alta generacion de empleo. La paradoja de es-
te resultado es que la infraestructura piblica se deterioré durante este lapso y no es si-
no hasta los dltimos dos anos que se retoma el tema de la inversién en bienes ptiblicos.
Este singular desempeno se debe, a nuestro juicio, al crecimiento de las exportaciones
e importaciones, a la creciente actividad turistica y al desarrollo de las telecomunica-
ciones. Sobre este ltimo sector, Costa Rica ha tenido un desempeno distinto al de la
mayoria de los paises latinoamericanos. El grupo ICE maneja la generacion eléctrica y
el servicio de telecomunicaciones. Actualmente, la Asamblea Legislativa discute tres
proyectos de ley que pretenden reformar el sector, autorizando la participacion de pro-
veedores privados y otorgandole mayor flexibilidad a la gestion del grupo de empresas
del ICE. Mientras tanto, el ICE ha procurado ampliar los servicios en telecomunicacio-
nes, asi como mejorar su productividad. Barboza (2000) analiza este desempeno y lle-
ga a la conclusion de que “el cambio y la explosion en la prestacion de servicios ha si-
do numerosa y ha puesto a disposicion del consumidor servicios considerados de alta
tecnologia”. En la década de los noventas, el ICE aumenta considerablemente la can-
tidad y variedad de los servicios de valor agregado, a saber, digitalizacion del sistema
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de comunicacion, transmisién de datos por Internet, automatizacién de sistemas y te-
lefonia celular. (Barboza, 2000).

Asimismo, la productividad del servicio creci6 considerablemente en la década de los
noventas: de casi 11 empleados por 1 000 lineas telefonicas en 1988, se redujo a casi 6
empleados/1 000 lineas en 1997. (Barboza, 2000). Estos resultados concuerdan con los
encontrados en el cuadro 4.

Recuadro 4
UN INTENTO FALLIDO DE APERTURA

En un principio, algunos grupos contemplaron la posibilidad de privatizar el ICE, pero
la iniciativa no prosperé, dada la escasa conviccion de la ciudadania costarricense y
la oposicién sindical. Sin embargo, en 1989 el gobierno de Oscar Arias autoriz6, a la
empresa estadounidense Millicom, operar en Costa Rica el servicio de telefonia celu-
lar. A partir de 1989 y hasta 1994, el nimero de servicios celulares por cada 100 ha-
bitantes pas6 de 0,02 a 0,21. Durante ese periodo, el sindicato del ICE planteé un re-
curso de inconstitucionalidad contra la operacién de Millicom en Costa Rica, el cual
fue resuelto favorablemente, dado que solo la Asamblea Legislativa tiene la facultad de
asignar ese servicio a un ente diferente al ICE. En 1994, se le cancelé el permiso de
operacioén a dicha empresa. A partir de ese momento, el ICE asumi6 el servicio y tres
anos después, en 1997, esta empresa ptblica operaba 1,86 servicios celulares por 100
habitantes.

Fuente: A partir de Barboza (2000).

No obstante lo anterior, Barboza también senala la importancia de evaluar la calidad
de los servicios que ofrece dicha empresa publica. En este sentido, los indicadores
muestran que, en este campo, todavia hay mucho espacio para mejorar. Solo el 52 por
ciento de las llamadas locales son exitosas, pero el 76 por ciento de las averias se atien-
de en 24 horas o menos. Asimismo, la demanda pendiente de teléfonos alcanzé, en
1993, los 84 mil teléfonos, la cual se redujo a casi la mitad en 1997. (Barboza, 2000).
Por estas razones, asi como por el interés del sector privado de participar en el desa-
rrollo de los servicios de valor agregado, existen fuertes presiones politicas sobre los
diputados. Sin embargo, ain no esta claro cual sera el resultado final de las negocia-
ciones que actualmente se llevan a cabo en el seno de la Asamblea Legislativa.

Por otro lado, la agricultura y la industria han crecido con lentitud, aunque son los
sectores que mas aumentaron su productividad laboral. En el caso del sector agrope-
cuario, este comportamiento se acompana de dos hechos adicionales importantes.
Por un lado, el crecimiento del empleo es casi nulo, lo cual parece mostrar un cam-
bio en la tendencia observada con anterioridad a los ochentas, donde mas bien exis-
tia una reduccion del empleo agricola; por otro lado, disminuye la vulnerabilidad de
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la produccion agricola, mientras que la produccién industrial incrementa su variabi-
lidad durante las reformas y su crecimiento genera un aumento relativamente bajo
del empleo.

Precisamente, estas actividades han sido objeto de una reduccién gradual de las barre-
ras de proteccion al comercio, lo cual podria llevarnos a concluir que la sumision a la
competencia internacional generd este incremento de la eficiencia y la poca generacion
de empleo. Sin embargo, las exportaciones no tradicionales, tanto agricolas como in-
dustriales, también fueron objeto de los subsidios directos de la promocion de exporta-
ciones. Por consiguiente, es necesario analizar con mas detalle, en el interior de cada
uno de estos sectores productivos, los efectos que tuvieron ambas medidas econémicas.

Montiel (2000) argumenta que en la explicacién del desemperio agricola se combinan
factores como la liberalizacion comercial, los movimientos del mercado internacional
y los incentivos a las exportaciones. Asi, segiin Montiel, la produccién de bienes agri-
colas destinada al consumo interno, a saber, la produccién de granos basicos, redujo
su produccion y el empleo durante los anos noventas como resultado de la liberaliza-
cién de precios al productor, la ausencia de participacién del Estado en la comerciali-
zacién de estos productos y la reduccion del crédito, particularmente a la actividad
arrocera. Por otro lado, el desemperio de la actividad cafetalera y la ganadera son con-
secuencia de la evolucién de los mercados internacionales. Finalmente, la explicacién
del dinamismo en la produccién de banano y en la de “otros productos agropecuarios”
obedece a las medidas especificas de fomento bananero y al otorgamiento de los sub-
sidios conocidos como Certificados de Abono Tributario ~-CAT- a las exportaciones no
tradicionales. Ambas actividades fueron muy dinamicas, tanto en su producciéon como
en las exportaciones; ademas, aumentaron su productividad laboral y, aunque hubo ge-
neracion de empleo, este crecié por debajo del promedio nacional, pero muy por en-
cima del promedio del sector agricola.

En la explicacién del desempeno de la actividad industrial, también se combinan fac-
tores como la desgravacion arancelaria, con los incentivos a las exportaciones y a la in-
version extranjera, a través de los CAT, el régimen de maquila y las zonas francas. De
esta manera, en el periodo comprendido entre 1987 y 1990, las actividades mas din3-
micas fueron la produccién de textiles, prendas de vestir e industria del cuero, la fabri-
cacion de papel, productos de papel, imprentas y editoriales y la fabricacion de pro-
ductos minerales no metalicos. (Montiel, 2000). En la primera de ellas, el régimen de
maquila explica el desempeno de este sector, mientras que en los otros dos se combi-
nan los incentivos a las exportaciones junto con el dinamismo de la demanda interna.
Sin embargo, en el periodo siguiente, 1991-1996, el dinamismo de la actividad indus-
trial proviene de otros sectores diferentes. En este caso, se destaca la fabricacion de pro-
ductos metalicos, maquinaria y equipo, industrias metalicas basicas, la produccion de
sustancias y productos quimicos y la produccion de alimentos, bebidas y tabaco. En el
primer caso, el dinamismo de esta actividad estuvo acompanado de un auge en las in-
versiones extranjeras en la zona franca, pero también de una profunda reestructuracién
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Cuadro 5
SECTORES DE LENTO CRECIMIENTO DURANTE LAS REFORMAS
1987-1997
TASA VULNERABILIDAD 4
DE PRODUCCION* DE
SECTOR CREC. DE CREC. DEL
LA PRO- EMPLEO
D U,C' 1957- 1986 Productividad | Productividad 1957-1980
CION ) media del total de los
1980 1997
empleo factores

Agropecuario 3,3 0,83 0,67 2,7 0,53 0,6
Industria, minas 34 0,67 0,89 1,7 -0,20 1,7
y canteras
Construccion 2,2 1,24 3,55 -04 -3,26 2,6
Gobierno general 1,5 0,61 0,50 1,1 1,1 n.d.
Total sectores de 3,2 0,41 0,67 1,7 % nd. nd.
lento crecimiento
Total nacional 4,0 0,45 0,55 1,0 % 0,29 2,9

*Coeficiente de variacién de las tasas de crecimiento del PIB real, segin sectores

Fuente: Montiel (2000) y Cordero (2000)

del sector, el cual, “en conjunto, se ha modernizado tecnolégicamente y se ha tornado
mas competitivo” (Buitelaar et al., 2000). Esta conclusién es corroborada también por
las estimaciones de Robles sobre la productividad total de los factores, la cual se ha
mantenido con un crecimiento positivo, especialmente en el iltimo quinquenio de los
anos noventas, para las agrupaciones de la metalmecanica (Robles, 1998a:63). Por otro
lado, en la produccién de alimentos, bebidas y tabaco, los resultados muestran las con-
secuencias combinadas de la apertura comercial, la reactivacion del Mercado Centroa-
mericano y de la incursién en mercados extrarregionales. Con respecto a la produc-
cién de sustancias quimicas y productos quimicos, vale la pena destacar que la empre-
sa mas grande que fabrica abonos para la agricultura fue privatizada en este periodo y
precisamente esta agrupacion mostro6 en los noventas un gran dinamismo y crecimien-

to de la productividad total de los factores, desempeno que superd el del sector indus-
trial (Robles, 1998a:63).
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La tnica actividad, cuyo lento crecimiento cumple con los objetivos buscados por las
reformas economicas asi como por las medidas de estabilizacion, es el sector gobierno.
Los resultados del cuadro 5 muestran que, durante el periodo analizado, se dio un in-
cremento promedio de la productividad laboral acompanado de un crecimiento del
empleo por debajo del promedio nacional. Asi, “el sector ptblico ha dejado de ser un
generador importante de empleo, perdiendo dos puntos porcentuales de participa-
cién en los wiltimos once anos. En 1997, representa el 14 por ciento del empleo total
seglin datos de la encuesta de hogares” (Montiel, 2000)

Crecimiento con empleo

Antes de las reformas econdmicas, la relacion entre el crecimiento econémico y el em-
pleo asalariado era muy débil, pero después del afio 1986 esta relacién se fortalece,
(Montiel, 2000). De acuerdo con estos resultados, antes de 1986, la tasa de crecimien-
to del PIB explicaba un 30 por ciento del crecimiento porcentual del empleo asalaria-
do, pero posteriormente lo hace en un 86 por ciento. ¢Cuales podrian ser algunas ra-
zones que podrian explicar, tentativamente, este cambio? A nuestro juicio, el compor-
tamiento del empleo piblico podria ser una de las razones que explica el comporta-
miento prociclico del empleo. Precisamente, previo a los anos ochentas el empleo pi-
blico mostraba una tendencia creciente, lo cual probablemente constituia un factor
compensatorio de los ciclos. Pero, con las reformas se desacelera su crecimiento, a tal
punto que su participacion relativa disminuye de un 19 por ciento en 1980, a un 14 por
ciento en 1997. Otra razén podria ser el cambio en la vulnerabilidad de los sectores
productivos. Segiin analizamos anteriormente, varias actividades aumentaron su varia-
bilidad durante las reformas, concretamente, el sector industrial, el financiero y el de
la construccién. Especialmente en el sector industrial, la mayor exposicién al comer-
cio internacional podria ser el factor explicativo de este comportamiento. Para mante-
ner su posicién en el mercado interno, en el cual participan productos importados, las
empresas industriales deben lograr mantener su eficiencia, a costa del empleo, supo-
niendo que el tipo de cambio real no se ajusta. Asimismo, en el sector financiero, las
crisis han generado el cierre de instituciones financieras, lo cual se traduce en una va-
riacién prociclica del empleo.

Por otro lado, la reduccién de las barreras arancelarias ha sido paulatina y compensa-
da por la devaluacién y por los subsidios a las exportaciones; ademas, las privatizacio-
nes se circunscribieron a algunas empresas productivas que atin siguen operando, y las
condiciones y la normativa del mercado laboral no han sufrido grandes reformas
(Montiel, 2000). Por consiguiente, estos no podrian ser factores que expliquen la evo-
lucién ciclica del empleo durante las reformas econémicas.

Otro resultado interesante es que los sectores dindmicos en la produccién también lo
fueron en la generacién de empleo (Montiel, 2000). Los datos se muestran en el cua-
dro 6. Alli se observa que el crecimiento del empleo en estos sectores es 1,7 veces el
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promedio nacional. Ademas, ya habiamos sefialado que la productividad media del tra-
bajo disminuyb en el conjunto de estas actividades. Precisamente, el desempeno de es-
tos sectores se debe a la promocién que recibieron la actividad turistica, la actividad de
exportacion y la actividad financiera. Ninguna de estas medidas se relaciona directa-
mente con el “consenso de Washington” en el tanto que recibieron subsidios para pro-
mover su desarrollo. Ello explica por qué, en el caso costarricense, a diferencia de
otros paises latinoamericanos, las reformas econémicas no generaron altas tasas de de-
sempleo. Asimismo, estas actividades generaron empleos tanto calificados como no ca-
lificados; es decir, no se observa un fuerte sesgo hacia la generacioén de empleo califi-
cado, salvo en el sector financiero y el de servicios personales.

Cuadro 6

EVOLUCION DEL EMPLEO EN LOS SECTORES MAS DINAMICOS
1987-1997

TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO  1987-1997

CALIFICACION DE LOS | SEGUN LAS CONDICIONES LABORALES

EMPLEOS DE LOS NUEVOS EMPLEOS
SECTORES | TASA PROMEDIO ANUAL CALIDAD CALIDAD NO
DE CRECIMIENTO SALARIAL SALARIAL

Calificado | No calificado|  Total

% " % Buena | Regular | Mala | Buena | Regular | Mala

Electricidad, gas, 2,0 2,9 1,8 03] 32 59| 16 59| 302
agua
Transporte, 5.0 4,9 4,7 36| 62 49| 6,0 | 11,8 9,3

almacenamiento,
comunicaciones

Comercio, 5,8 53 54 68| 33 85| 62 80| 7.2
restaurantes y
hoteles

Establecimientos 7.8 53 76| 57| 83| 85| 651192 173
financieros

Otros servicios 52 34 4,9 63| 21 35| 80 591 33
personales
Total sectores 5,9 42 50| 57| 37| 55| 60 86| 53
dindmicos
Total nacional 4,3 2,1 29| 41 02| 54| 36 38| 30

Fuente: Elaborado a partir de Montiel, (2000).
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Estas actividades dinamicas generaron empleos con calidades salariales muy diversas,
pues superaron el promedio nacional en todas las categorias, aunque especialmente
en aquellas con una retribucién regular al trabajo. En otras palabras, a escala nacional,
la retribucién al capital humano fue o muy buena o muy mala, pero en estos sectores
dinamicos el comportamiento es un poco diferente, ya que también se generaron em-
pleos con una retribucién al capital humano, més bien regular. De la misma manera,
las condiciones laborales de estos empleos fueron también diversas, aunque los datos
reflejan un mayor dinamismo en los empleos con condiciones regulares y buenas; es
decir, son empleos que pagan por encima del salario minimo, el trabajador cuenta con
los seguros y su empleo tiende a ser permanente.

Por un lado, los sectores que crecieron con lentitud no generaron mucho empleo adi-
cional.(cuadro 7). Sin embargo, en este caso si se observa un sesgo a favor de la gene-
racion de empleo calificado. Este creci6 a un ritmo similar al total del promedio nacio-
nal. Este fenémeno se observa con mayor fuerza en el sector agropecuario y en el go-
bierno. También habijamos senalado que la productividad laboral aument6 para el
conjunto de estas actividades.

Cuadro 7

EVOLUCION DEL EMPLEO EN LOS SECTORES DE LENTO CRECIMIENTO
1987-1997

TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO  1987-1997

CALIFICACION DE LOS CONDICIONES LABORALES DE LOS
EMPLEOS NUEVOS EMPLEOS
SECTORES | 7454 PROMEDIO ANUAL CALIDAD CALIDAD NO
DE CRECIMIENTO SALARIAL SALARIAL
Calificado | No calificado| Total | Buena | Regular | Mala | Buena | Regular | Mala
% % % % % % % % %
Agropecuario 4,6 0,6 06 | 28| 41 81| 23 01| -02
Industria 2,0 1,9 1,7 34| -21 81| 32| -1,1| 26
y minas
Gobierno 3,1 -0,7 1,1 36| 25| 06| 1.8 68| 58
General
Construccion 1,4 2,4 26 29| 01 6,0 | -04 2,7 | 68
Total sectores 2,9 1,2 1,7 33| -17 53| 22 0,8 13
rezagados
Total Nacional 43 2,1 29| 41| 02| 54| 36 38| 30

Fuente: Elaborado a partir de Montiel , (2000).
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También en estos sectores, la evolucion de la calidad del empleo tuvo un desempeno di-
ferente al del promedio nacional. En estas actividades, el crecimiento del empleo se di-
vidi6 en las dos categorias extremas: bueno o malo. Lo anterior es cierto tanto para la
retribucion al capital humano, como para las condiciones laborales. Dentro de este gru-
po cada uno de los cuatro sectores tiene un comportamiento peculiar. El crecimiento
del empleo en el sector agropecuario tuvo un sesgo hacia el empleo de profesionales,
técnicos, apoyo administrativo y supervisores (calificado). Al mismo tiempo, la retribu-
cion al capital humano fue mala, aunque sus condiciones no salariales fueron buenas.

Por otra parte, en el sector industrial si parece existir una brecha entre el empleo con
buena calidad y el de mala calidad. Lo anterior es cierto tanto para la retribucién al ca-
pital humano como para las condiciones no salariales, a saber, seguro directo, estabili-
dad del empleo, salario mayor al minimo legalmente establecido.

Asimismo, el crecimiento del empleo en el Gobierno General tuvo un sesgo hacia los
puestos de técnicos, profesionales, directivos, apoyo administrativo y supervisores de
procesos (calificado). Pero, en la calidad de estos puestos, parece existir una buena re-
tribucién al capital humano; no obstante, en condiciones laborales, estas son regulares
y malas. Alli podria incidir la menor estabilidad del empleo publico. Finalmente, en
construccion los resultados son los esperados: el empleo que alli se genera tiene un ses-
go hacia malas condiciones laborales, tanto salariales como no salariales.

Crecimiento financiado con mayor ahorro doméstico

A diferencia de lo que caracterizé la sustituciéon de importaciones, las reformas econé-
micas han permitido financiar el crecimiento con una mayor proporcién de ahorro
doméstico. Cordero (2000) muestra que, a partir de 1982, el ahorro nacional neto cre-
cid, tanto en términos absolutos como relativos. Mientras en 1980 el ahorro nacional
neto representaba el 6,8 por ciento del PIB, en 1989 esta relacion alcanzaba el 17,7 por
ciento. Este desempeno coincide con dos reformas importantes en el sector financie-
ro, que fueron ya comentadas anteriormente, a saber, el mantener una tasa de interés
positiva en términos reales y la mayor concurrencia de los bancos privados en el Siste-
ma Bancario Nacional.

No obstante lo anterior, el ahorro externo sigue siendo muy importante para el finan-
ciamiento de nuestra inversion. Cordero muestra que la variabilidad de la formacién
bruta de capital es explicada en gran medida por la variabilidad del ahorro externo.
Las politicas de atraccién de inversiones extranjeras promovidas desde el periodo de
la estabilizacién, tanto por el Gobierno como por CINDE, han mantenido un crecien-
te flujo de capital directo externo. Los incentivos relativos, a favor de estas inversiones,
son tan fuertes que hasta el Presidente de la Republica participa de lleno en las activi-
dades de atraccion e instalacion de algunas de estas empresas, como se hizo evidente
en el caso de INTEL.
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Equidad

Los resultados de Trejos (2000 (9)) indican que, aun utilizando diferentes definicio-
nes de la distribucion del ingreso, la conclusién es que las reformas econémicas en
Costa Rica no deterioraron la equidad. Sin embargo, es importante analizar las razo-
nes que explican este comportamiento pues, efectivamente, hay diferencias en el com-
portamiento de algunas categorias, que vale la pena destacar. Precisamente Trejos
(2000 (9)) plantea la necesidad de distinguir la medicién de la distribucién del ingre-
so en tres etapas diferentes: la primera de ellas cubre la generacion a nivel de todo el
sector productivo; la segunda fase toma en cuenta la apropiacion del ingreso por par-
te de los individuos, sean estos asalariados, ocupados, activos o perceptores y finalmen-
te la tercera etapa considera a las familias como la unidad que retine a los individuos
como un solo grupo (Trejos, 2000 (9)).

;Mejoré la participacion del capital
en el ingreso nacional durante las reformas?

Seguin hemos discutido hasta aqui, las reformas econémicas afectaron la produccién,
el empleo y la inversion. Pero falta por analizar las consecuencias de estos cambios so-
bre el rendimiento relativo de los factores y por ende la distribucién funcional del in-
greso. Esto constituye lo que Trejos (2000 (9)) denomina la fase de generacion del in-
greso. La presuncion inicial es que la liberalizacion comercial genera una mayor parti-
cipacion del rendimiento del capital en el ingreso nacional, porque se encarece relati-
vamente el capital con respecto al salario. Sin embargo, los resultados de Trejos (2000
(9)) y Cordero (2000) muestran que, en el periodo anterior a las reformas, la partici-
pacion relativa del rendimiento del capital fue estable, pero durante las reformas eco-
noémicas, esta mas bien disminuyé. Una posible explicacion es que si bien hubo un in-
cremento del capital fisico, este se vio acompanado de un incremento muy pequeno
de la productividad total de los factores, segin las estimaciones de Cordero (2000) y
Robles (1998 b), afectando asi su rendimiento relativo. Otra explicacion posible es que
las reformas economicas, segun lo analizamos al principio del documento, no fueron
ortodoxas, ya que no hubo grandes privatizaciones, la disminucién de las barreras co-
merciales fue paulatina y se acompané de incentivos a las exportaciones y al turismo,
evitando asi tasas altas de desempleo. Una tercera explicacion es que el ritmo de aumen-
to de la oferta laboral en Costa Rica, segin Hausmann (1998: 9), ha disminuido de un
4 por ciento en la década de los ochentas a un 2 por ciento en la década de los noven-
tas, tendencia que presionaria hacia una mayor retribucion del trabajo. Ademas, las ac-
tividades dinamicas, aparentemente, han sido intensivas en mano de obra, lo cual re-
forzaria la tendencia anterior.

El segundo resultado interesante, es que aumento la participacion de la retribucion al
salario del trabajo calificado, mientras que se redujo la del trabajo no calificado. De
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acuerdo con Trejos (2000 (9)), esta disminucion se debe a la reduccién de su acervo
y no a la disminucion relativa de su rendimiento, pues su precio relativo se mantuvo o
mejoré durante las reformas. Més atin, segin Trejos, el rendimiento del trabajo no cali-
ficado se estancé y se mantuvo bastante estable durante las reformas. Lo interesante es
que, a pesar de que los trabajadores no calificados son relativamente menos, estos reci-
bieron, como grupo, relativamente el mismo rendimiento que antes de las reformas.
Ademas, su utilizacion durante las reformas fue comparativamente menor al existente
antes de las reformas. Este resultado enigmatico podria deberse a la presencia de inmi-
grantes de los demas paises del area centroamericana. Precisamente, la ausencia de un
censo de poblacion no facilita cuantificar con mayor precision la magnitud de este feno-
meno. Es de esperar que el efecto de los inmigrantes sea el de presionar los salarios de
los menos calificados hacia abajo, asi como aumentar su desempleo. No obstante lo an-
terior, el autor destaca que la disminucion de la participacion relativa en el ingreso na-
cional es una tendencia que ya se venia dando antes de las reformas, pues precisamente
en 1976 esta era de un 15 por ciento mientras que diez afios mas tarde tan solo alcanza-
ba un 9 por ciento y al final de los subsiguientes diez afios disminuy6 a un 6 por ciento;
es decir, este comportamiento no es atribuible directamente a las reformas econémicas.

Pero lo que si afecté el rendimiento del trabajo calificado, fue el descuido de la edu-
caci6n piblica, especialmente a nivel secundario, que si se dio durante las reformas.
Trejos (2000 (9)) argumenta que durante los Gltimos veinte anos, el acervo de traba-
jo no calificado se mantuvo constante, mientras que durante este tiempo, el capital
humano crecié con fuerza, seguido del capital fisico. Sin embargo, durante el perio-
do de las reformas economicas, el capital humano desacelero su ritmo de crecimien-
to, mientras que el capital fisico claramente lo increment6. Ademas, segtin los resul-
tados de Montiel, resumidos en los cuadro 6y 7, el crecimiento del empleo tuvo un
sesgo a favor del empleo calificado. Asimismo, el crecimiento en el capital fisico fue,
sobre todo, de maquinaria y equipo, segtin las estimaciones de Cordero. Estos tres he-
chos explican el incremento en el rendimiento del capital humano, pero también
plantean la interrogante sobre el bajo nivel del cambio de la productividad total de
los factores, ya senalado. '

;Desmejord la distribucién personal del ingreso?

Si aumenté la participacion relativa del trabajo calificado y disminuy6 la del no califica-
do en el ingreso nacional, entonces, ;desmejoroé la distribucion personal del ingreso?
Segiin Trejos (2000 (9)) en la fase de apropiacion del ingreso entra en juego no solo el
rendimiento y la utilizacion de los factores, sino también las transferencias y la dotacién
especifica de capital humano vy fisico de las personas. Por lo tanto, esta categoria esta
constituida por los ingresos de participacion (sueldos, salarios y utilidades netas), ingre-
sos de la propiedad o renta (dividendos, intereses y alquileres) y transferencias publicas



56 Anabelle Ulate

y privadas. Su distribucion entre los perceptores de ingreso se conoce como distribu-
cién personal del ingreso. Esta precision metodolégica le permite al autor hacer un des-
glose de la evolucion del ingreso, segiin categoria de perceptor y segin las fuentes de sus
ingresos. A partir de este andlisis detallado, Trejos concluye que, si bien se detiene la ten-
dencia de reduccion de la desigualdad de la década previa a las reformas economicas, la
distribucién personal del ingreso no se deteriora en el periodo de 1988-1995 (Trejos,
2000 (9)). Las razones de este comportamiento son las siguientes:

*  En primer lugar, Trejos estima que hubo un proceso de reduccion de la desigualdad en-
tre las diferentes categorias de trabdjadores.

*  En segundo lugar, este autor considera que la ganancia de los ingresos reales, durante las
reformas, beneficiaron a los sectores de bajos ingresos, particularmente a los trabajadores
agricolas y a los de las zonas rurales, asi como a los de ingresos intermedios, especifica-
mente los trabajadores con secundaria y educacion superior incompleta.

*  En tercer lugar, los estratos altos de ingreso mas bien mostraron una contraccion durante
este periodo.

*  En cuarto lugar, no hubo despidos masivos de empleados piblicos.

* Y finalmente, la reestructuracién del sector productivo tampoco generé un alto desem-
pleo, pues no solo fue gradual la liberalizacion comercial, sino que estuvo acompanada de
un fuerte impulso a las exportaciones no tradicionales y al turismo ecoldgico y recreativo.

A continuacién, se analiza el comportamiento de las diferentes categorias utilizadas
por Trejos en sus estimaciones sobre el comportamiento de la distribucion del ingreso
en el periodo de 1988 a 1995.

Los asalariados

Mas atin, entre los asalariados la distribucion del ingreso salarial mejoré (Trejos, 2000
(9)). Precisamente, este autor afirma que “la reduccion de la desigualdad descansa en
los grupos menos calificados o con menos capital humano, en tanto que los que po-
seen mayor capital humano actuaron en direccién opuesta, pero sin revertir la tenden-
cia.” (Trejos, 2000 (9)). En el recuadro 5 se identifican cada uno de los grupos segin
su contribucion a la desigualdad del ingreso laboral.

Los ocupados

Al anadirles a los asalariados los trabajadores con ingresos independientes, ello contri-
buye a que el nivel de desigualdad entre los ocupados sea mayor a la de los asalariados.
Para Trejos, esto se debe a que, por un lado, entran en el grupo los productores forma-
les, y por otro, los trabajadores por cuenta propia. Pero las estimaciones de Trejos su-
gieren que, al igual que el grupo anterior, la desigualdad mejora durante las reformas
econdmicas, pero su mejoria es menor a la de los asalariados porque precisamente la
distribucién del ingreso de los productores formales se distribuye menos equitativa-
mente. Es mas, el ingreso real de los productores creci6 un 1,1 por ciento, lo cual esta
por debajo del promedio general de los ocupados. Si este crecimiento hubiera sido mas
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alto, probablemente se habria deteriorado la desigualdad. En este sentido, cabe pre-
guntarse por qué este crecimiento no fue mas dinamico. Una razén puede ser que los
datos de las encuestas estén subestimando este valor. Si este no es el caso, entonces
una de las razones podria ser la mayor vulnerabilidad que experimentaron, durante
las reformas, algunos sectores productivos como el sector industrial, la construccién y
el sector financiero (cuadro 5). En este sentido, Trejos (2000 (9)) estima que los pro-
ductores se beneficiaron de forma desigual de las reformas pues aumenta la disper-
sién interna de sus ingresos.

Recuadro 5

LA CONTRIBUCION A LA DESIGUALDAD

o  Los que aumentaron la desigualdad
Por un lado, la educacién y el grado de calificacidn del puesto desempefiado son
las categorias que mds aportaron a la desigualdad durante el periodo de las re-
formas econémicas. Pero también lo hicieron las asalariadas femeninas que, co-
mo grupo, no solo incrementaron su importancia relativa, sino que también au-
mentaron las diferencias salariales entre ellas. Asimismo, aument6 la desigual-
dad salarial dentro del grupo de trabajadores de las zonas rurales y dentro de los
trabajadores formales calificados pero sin titulo universitario.

¢ Los que disminuyeron la desigualdad
La desigualdad se redujo dentro de los asalariados menos calificados. Precisa-
mente se reduce su peso poblacional y su ingreso relativo. También se reduce la
desigualdad salarial entre los hombres, entre los trabajadores de la zona urbana
y entre los trabajadores con titulo universitario. Este dltimo grupo se hizo més
homogéneo entre si, pero, como grupo, se distancié de las otras categorias, aun-
que no lo suficiente como para incrementar la desigualdad de los asalariados.

Elaborado a partir de Trejos (2000)

Los activos

Esta categoria estd compuesta por los grupos anteriores mas los trabajadores sin in-
greso; es decir, los familiares no remunerados y los desocupados. Pero también Trejos
incluye una fuente adicional de ingreso, a saber, las rentas en efectivo de capital. Lo
anterior contribuye a que la desigualdad de los activos sea mds alta que la de las dos
categorias anteriores. (Trejos, 2000 (9)). Sin embargo, las estimaciones de este autor
indican que, durante las reformas econémicas, la desigualdad entre los activos no va-
ria, lo cual, probablemente, se debe a la “ausencia de despidos masivos de empleados
publicos y la gradualidad en la apertura” (Trejos, 2000 (9)) y, ademas, al estimulo
que recibieron nuevos sectores productivos como los exportadores no tradicionales,
el turismo y el sector financiero privado.
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Los perceptores

Esta categoria incluye, ademds de los grupos ya mencionados anteriormente, a las per-
sonas inactivas, pero que reciben algin ingreso de la produccion. Para Trejos, la incor-
poracién de mas fuentes de ingresos, asociados con la produccién, permite capturar la
importancia de otras variables como la acumulacién de capital, la herencia, la suerte y
el éxito en actividades productivas. (Trejos, 2000 (9)). Los resultados de sus estimacio-
nes indican que, a pesar de los problemas de subestimacién de las transferencias en la
encuesta de 1995, la desigualdad entre los perceptores totales se incrementé durante
las reformas. Mas atin, esos resultados muestran que si bien el nivel educativo del per-
ceptor y el grado de calificaciéon del puesto desempenado explican el incremento de
la desigualdad, en este caso se reduce de un 47 por ciento para la categoria de los asa-
lariados a un 35 por ciento entre los perceptores totales. Lo anterior, segin Trejos
(2000 (9)), sugiere que, durante el periodo de anélisis, hay otras variables como la
edad, los ingresos ocasionales por herencias, suerte o transferencias privadas que tam-
bién explican el aumento de la desigualdad y no solo aquellas asociadas al capital hu-
mano Yy al capital fisico. (Trejos, 2000 (9)).

;Empeord la distribucion del ingreso familiar
durante las reformas econémicas?

La fase de redistribucion consiste en la distribucion del ingreso en el interior de la fa-
milia. El ingreso familiar esta constituido, segtin Trejos, por la suma de los ingresos
personales de los miembros del nicleo familiar. Por lo tanto, estos dependen de la can-
tidad y rendimiento de los factores en manos de los miembros de la familia, como tam-
bién del total de miembros con acceso a los factores de produccién. En el caso de Cos-
ta Rica, las estimaciones de Trejos permiten afirmar que “las encuestas periddicas de
hogares senalan una gran estabilidad de la desigualdad durante las reformas...” (Tre-
jos, 2000 (9)). Las comparaciones puntuales entre 1988 y 1995 més bien indican que
la desigualdad se redujo cuando se considera el ingreso per capita de las familias. (Tre-
jos, 2000 (9)). Asimismo, “la incidencia e intensidad de la pobreza se reduce durante
las reformas, aunque apoyada principalmente por el crecimiento de los ingresos rea-
les” (Trejos, 2000 (9)). Solamente cuando se considera el ingreso familiar total bruto
es que se detecta un deterioro en la equidad (Trejos, 2000 (9)).
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Recuadro 6

LOS GRUPOS BENEFICIADOS CON LAS REFORMAS

Las mujeres

El salario real promedio de los asalariados en general crecié un 2,9 por ciento, durante las reformas, pero el
de las asalariadas femeninas aumentd un 3,3 por ciento (Trejos, 2000). Mds adn, esta variacién generd una
mayor desigualdad entre las asalariadas femeninas, lo cual a su vez contribuy6 con el incremento en la de-
sigualdad del ingreso en todas las categorias. Asimismo, durante este periodo, la tasa de participacién labo-
ral de las mujeres aumentd un 1 por ciento anual, mientras que la masculina disminuyé anualmente un 0,4
por ciento (Montiel, 2000). En este comportamiento destaca el grupo femenino con algin nivel de educa-
cién superior (0-4 afios), ya que en los primeros afos de las reformas (1987-1990) su tasa de participacién
neta era muy similar a la de aquellas con secundaria completa. Pero a partir de 1992, se acelera la partici-
paci6n femenina con educacién superior y ahora este grupo supera al grupo femenino con secundaria com-
pleta por 11 puntos porcentuales. Asimismo, a partir de 1992, las mujeres con primaria incompleta han in-
crementado paulatinamente su participacién laboral de un 20 por ciento a un 25 por ciento.

Los trabajadores rurales

El ingreso de los trabajadores rurales aumenté a un ritmo superior al de la poblacién en su conjunto. Si so-
Jo se toma en cuenta a los asalariados, los de la zona rural aumentaron sus ingresos laborales en un 3,9 por
ciento anual, mientras que todos los asalariados lo hicieron en un 2,9 por ciento. Si se consideran los acti-
vos; es decir, a los asalariados, los trabajadores independientes, los desocupados y los familiares no remu-
nerados, el ingreso real de los activos totales crecié anualmente un 1,8 por ciento, mientras que el de los
activos en las zonas rurales aumenté un 2,3 por ciento

Los trabajadores calificados

Durante las reformas, los ocupados con educacién secundaria completa, pero sin titulo universitario, logra-
ron un incremento del ingreso real del 3 por ciento anual, mientras que el ingreso real de todos los ocupa-
dos aumenté un 2,2 por ciento anual. Por otro lado, los individuos con educacién superior se beneficiaron
del proceso de las reformas, pero, como grupo, el incremento de sus ingresos promedios reales es practica-
mente nulo (0,1 por ciento) ya que, segin Trejos (2000), durante las reformas aumentd el acervo de profe-
sionales. Precisamente, la tasa de escolaridad bruta en la educacién superior aumenté de un 15 por ciento
en 1986 a casi un 20 por ciento en 1996, (Montiel et al., 1997: 48). Este proceso estuvo acompafiado de un
incremento acelerado de la oferta de universidades privadas, a tal grado que la matricula total de estudian-
tes de los centros privados pasé de un 14 por ciento en 1986 a un 28 por ciento en 1996 (Montiel et al.,
1997:59). Por otro lado, aunque hubo un sesgo en el crecimiento del empleo hacia el empleo calificado, en
sectores como el comercio, el transporte, los establecimientos financieros y los servicios personales, quizds
este no fue lo suficientemente fuerte como para contribuir al aumento relativo de los ingresos reales del gru-
po de profesionales.

Los empleados publicos y los patronos

Segun Trejos, el 5 por ciento de los individuos de més altos ingresos estd constituido por un 39 por ciento
de empleados publicos, un 22 por ciento empleados del sector privado y un 18 por ciento son patronos.
Estas caracteristicas son muy diferentes a las de la poblacion en su conjunto ya que estos mismos grupos
representan el 15 por ciento, el 56 por ciento y el 6 por ciento respectivamente (cuadro 19). El proceso de
las reformas parece haber beneficiado a los empleados publicos y a los patronos, pues ambos grupos au-
mentaron su participacién en el estrato mds alto de ingresos, mientras que la suerte de los empleados me-
jor pagados del sector privado y por cuenta propia no fue la misma ya que estos disminuyeron su partici-
pacién entre los mds ricos. Asimismo, un 35 por ciento de estos individuos que reciben el 5 por ciento de
los ingresos mds altos provienen de actividades relacionadas con los servicios sociales, un 11 por ciento de
las actividades financieras, 18 por ciento del comercio y un 12 por ciento de la industria. De todos ellos,
solo el dltimo grupo perdié importancia relativa dentro del estrato mas rico.

Fuente: A partir de Trejos {2000) y Montiel (2000)
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:Por qué no empeora la distribucion familiar del ingreso?

Para Trejos, una posible explicacién es que la mejoria en el precio relativo del trabajo
no calificado se tradujo en un incremento de los ingresos promedios reales, sobre to-
do para los estratos de ingresos intermedios y bajos. Es decir, para aquellos percepto-
res que solo cuentan con secundaria completa y para los trabajadores agricolas (Tre-
jos, 2000). Precisamente, habiamos indicado que la generacién de empleo de los sec-
tores dinamicos no mostré un sesgo fuerte a favor del empleo calificado. Pero el sec-
tor agricola no solo dejo de ser expulsor de mano de obra sino que la poca genera-
cién de empleo, si tuvo un claro sesgo a favor del empleo calificado. Ademas, el im-
pulso al turismo, en complemento con la politica ambiental, tuvieron repercusiones
sobre el empleo y el ingreso rural ya que esta asociado a los parques nacionales y las
areas de conservacion, la playa y las actividades recreativas que se llevan a cabo en las
zonas rurales.

Conclusiones

*  La primera leccion aprendida es que dificilmente se vuelven a presentar estas condiciones fa-
vorables para llevar a cabo un proceso de reforma como la experimentada en la década de los
ochentas y principios de los noventas.

La hipétesis de Williamson que “de las cenizas de la crisis surgen las reformas” es la
que, probablemente, mejor explica el proceso de cambio en Costa Rica. Precisa-
mente, la crisis de principios de los anos ochentas y 1a crisis politica centroamerica-
na fueron percibidas como una amenaza para el sistema econoémico y democratico
costarricense. “Los peligros para el pais, debido a ambas crisis, eran muy claros y,
ademas, inminentes: Primero, la posibilidad de la convulsién social y la violencia
ciudadana como consecuencia de la situacion econémica calamitosa, y segundo, la
amenaza de verse involucrado directamente en los conflictos civico-militares de la
region centroamericana,...” (Lizano, 1999:155). Sin duda, la gravedad de la amena-
za era suficiente como para movilizar a los diferentes actores a negociar agendas.
Este comportamiento permitio generar un proceso de reformas y cambios impor-
tantes, pero siempre respetando la autonomia del proceso de toma de decisiones
politicas y de las reglas por medio de las cuales se deciden las reformas.

*  Algunas de las tendencias heredadas del periodo anterior se modificaron como consecuencia
de la crisis economica y de las propias reformas.

Los principales activos heredados se deterioraron con la crisisy fueron retomados
hasta la segunda fase de la apertura en los anos noventas. Tal es el caso de las ex-
pectativas de salarios crecientes, aumento en el nivel de la calidad de vida, mano de
obra cada vez mas calificada, una red de seguridad social extendida. Por otro lado,
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las reformas lograron diversificar la estructura productiva, sin deteriorar la distribu-
cién del ingreso. Asimismo, las reformas han logrado revertir algunas de las tenden-
cias negativas o pasivos heredados del pasado. Por ejemplo, el sector publico revir-
ti6 la tendencia creciente que tenia en los anos setentas y es ahora mas productivo
Las barreras comeciales, tanto para la industria como para los bienes agricolas, se
redujeron considerablemente, se flexibiliz6 el régimen cambiario y se eliminaron
las restricciones al mercado cambiario. No obstante lo anterior, hay dos tendencias
que, al ano 1997, no se habian logrado modificar, a saber, no se ha podido acele-
rar el crecimiento econémico, y aunque la deuda publica externa se redujo, hubo
un fuerte crecimiento de la deuda publica interna.

*  La presencia del pragmatismo y la ausencia de un “dictador omnisciente, omnipotente y be-
nevolente’, en el diserio y la implementacion de las reformas, nos aleja de la ortodoxia y nos
acerca a la heterodoxia.

Las negociaciones, como instrumento de cambio, exigen pragmatismo y flexibili-
dad. En Costa Rica no se aceptaron, segun Lizano, recomendaciones rigidas en
cuanto a la secuencia de las reformas: “la secuencia de las medidas dependia basi-
camente de las circunstancias: Se actu6 cuando se pudo y se avanzé tan rapido co-
mo fue posible, lo cual no significaba ir de prisa.” (Lizano, 1999:184).

*  En ausencia del “dictador omnisciente”y desde el punto de vista metodolgico, no se tiene cla-
10 cudl pudo haber sido el sendero dptimo de las reformas y de alli que resulte dificil evaluar
los resultados.

Este es el caso del sector financiero, el cual “endogeniza” el proceso de reformas,
pero plantea la interrogante de si este pudo haber sido mas eficiente. Por otro la-
do, Hausmann (1998:17) sugiere que en Costa Rica es necesario avanzar en las pri-
vatizaciones, pero el rechazo de la ciudadania a vender cualquiera de las actuales
instituciones es cada vez mayor. Por consiguiente, el sendero de las reformas en es-
te campo debe ser diferente al propuesto por el “consenso de Washington”. Debe-
ran plantearse alternativas que tomen en cuenta esas preferencias y no por ello las
reformas seran “incompletas”.

*  La posibilidad de generar “hysteresis” en algunos sectores facilita la implementacion de las
reformas.

Este es el caso del sector financiero costarricense que, con financiamiento exter-
no, se logra la entrada y el desarrollo de la banca privada y, a pesar de que aquel
se retira, el sector continila creciendo con mas fuerza.

*  Las reformas heterodoxas son el resultado de considerar no solo las reformas en si mismas, si-
no también su viabilidad y sus consecuencias sobre la poblacion.

Eso significa que los actores presentes directamente en la negociacion estaran dis-
puestos a ceder si al mismo tiempo se establecen alternativas que los compensen.
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Tal es el caso de la liberalizacién comercial, acompanada de subsidios a las expor-
taciones a terceros mercados, politica cambiaria compensatoria, subsidios al turis-
mo y a la produccion bananera. También implica evitar el desempleo masivo y
mantener una politica social activa para compensar las consecuencias del mercado
sobre la calidad de vida del ciudadano.

Un proceso de reformas, como el costarricense, requiere financiamiento, ya sea del Estado o de
organismos internacionales o de gobiernos extranjeros.

Es necesario contar con financiamiento para subsidiar al sector exportador, para
crear una nueva institucionalidad sesgada hacia las exportaciones o para crear y
desarrollar ]a banca privada manteniendo al mismo tiempo el sistema de bancos
estatales y una desgravacion arancelaria paulatina.

Durante el proceso de las reformas se descuidaron algunos de los factores heredados, lo cual
contribuyé a desacelerar el crecimiento.

El gasto en educacion, salud e infraestructura publica fueron “estrujados” durante
la estabilizacién, particularmente por las restricciones al gasto piblico y el finan-
ciamiento al sector exportador. A partir de 1983 se dan dos tendencias importan-
tes en el proceso de inversion costarricense. Por un lado, el crecimiento de la in-
versiéon en maquinaria y equipo supera a la inversién en infraestructura. Por otro,
se evidencia una caida en la participacion de la inversion publica No es sino has-
ta los anos noventas, cuando se retoman estos temas y se refuerza la politica en ca-
da una de estas areas.

El crecimiento econdmico ha sido lento, sostenido por la acumulacion de factores y basado en
el sector terciario.

Precisamente, el lento crecimiento durante este periodo esta asociado con un bajo
y oscilante crecimiento de la productividad total de los factores de produccion. Ade-
mas, la agricultura y la industria fueron los sectores menos dinamicos, pero su cre-
cimiento se explica por un aumento en la productividad de los factores. También,
el comercio y la construccion fueron actividades muy dinamicas, pero su desempe-
no esta basado en la acumulacion de factores y su eficiencia mas bien se redujo.

El crecimiento economico durante las reformas no ha generado una mayor disparidad en la
distribucion del ingreso, a pesar de los cambios en la estructura productiva, este no ha gene-
rado un alto desempleo.

Durante las reformas mejoro la participacién de los salarios en el ingreso nacional
y, sobre todo, la del trabajo calificado. Ademas, no se deteriord la disitribucion del
ingreso porque la ganancia de los ingresos reales beneficiaron a los trabajadores
agricolas, a los de las zonas rurales y aquellos con educacion secundaria, pero con
la universitaria incompleta. Mientras que los grupos beneficiados con las reformas
econémicas fueron las mujeres, los trabajadores rurales, los calificados, los emplea-
dos publicos y los patronos.
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Anexo 1 - Cuadro A-1
Reforma Fiscal

Compromiso con

Area Medida L . Ley
organismo internacional
Reducir déficit Sector Pd- FMI (1982) Carta Intenciones
blico No Financiero y Go- FMI (1989) “
bierno Central FMI (1991) “
Limites al financiamiento Ley de Equilibrio Financiero para el Sector Piblico (LEFSP) (1984): El Gobierno Central solo podré finan-
Déficit fiscal . ciarse por medio de letras del tesoro, por un 5% de los gastos del afio inmediato anterior de los pre-
del Gobierno Central L L
supuestos ordinario y extraordinario
Qtros ) Instrumentos para BID (1994) Programa de Ajuste del
financiar la deuda a largo o
Sector Pdblico
plazo
Ingresos

Impuesto de

Se procua ampliar la base
tributaria

1982 Reforma Creacién de una nueva ley general del impuesto de ventas. Ampliando la base y aumen-
tando las tarifas

1987 FMI (Cl) Reforma tributaria

1988 Ley de Ajuste Tributario, se amplié la base pero no se incluyeron servicios profesionales

ventas 1991 FMI (C). Ley de Ajuste Tributario. 1991 Ley de Ajuste tributario: se incrementa de 10 a 13%, para reducirlo a 10% en 1994
PAE Il BID (,] 9.9 4)_ Programa de Ajuste 1995 Ley Ajuste Tributario: Se incrementa el impuesto de ventas a 15% y se amplia la base
del Sector Publico:
Recargo temporal 1982 FMI (C1) " .
impuesto de la renta EMI (1984) CI LEFSP (1984). Modifica la escala del impuesto sobre la renta
Abril 1988 Ley de Impuesto sobre la Renta: a) Distingue entre personas fisicas y juridicas. b) Ampliar la
base. ) Reducir la carga y reducir la evasién
1991 FMI (CI). Plantea Ley de Justicia 1991 Ley de Justicia Tributaria: Reforma al impuesto sobre fa renta en cuanto a tratamiento de gastos y
Impuesto Tributaria y Ajuste Tributario rentas presuntivas
de la renta Ley de Ajuste Tributario: Modifica la escala del impuesto sobre la renta, se elimina el trato diferenciado

PAE 111 BID (1994) Programa de Ajuste
del Sector Pablico

a la pequefia y mediana empresa

1995 Ley de Ajuste Tributario: Modificaciones a la escala sobre la cual se cobra el impuesto sobre la renta
Ley de Justicia Tributaria: Aumento en la recaudacién a través del incremento en las tasas impositivas
para los profesionales liberales
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Cuadro A-2
Reforma Fiscal

1991 FMI (C1) Reforma a! Cédigo de Normas
y Procedimientos Tributarios

1989 Modificacién de procedimientos de administracion tributaria: mayores controles, sanciones a mo-
10505, timbraje de facturas y puestos de control fijos. Se tipifican los delitos tributarios, se eleva nivel

Administracion i iza ci i
S PAE 11l BID (1994) Programa de Ajuste del | 3¢ $21€iones, se autoriza cierre de negocios - .
tributaria g s 1991 Ley de Justicia Tributaria: Reforma Cédigo de Normas y Procedimientos Tributarios
Sector Pablico. Plan de administracion : i7ar. simolif dimi
wibutaria 1995 Ley General de Aduanas: Modernizar, simplificar procedimientos aduaneros
1995 Ley de Justicia Tributaria
Impuesto selectivo de Reforma 1982: Modificacin del impuesto selectivo de consumo
consumo LEFSP 1984. Se incrementa Ja tasa ad-valérem del impuesto selectivo de consumo
Modificacién del im- .
puesto territorial y trasla- BI,D 0994) Programa de Ajuste del Sector 1995 Ley de Justicia y Ajuste Tributario
B Piblico
do a las municipalidades
Impuestos especiales 1992 Ley de regulacién exoneraciones: Deroga todas las exenciones tributarias
P P Ley de Bienes Inmuebles (1995): A favor de las municipalidades
FMI (1984) C.I: Congelar empleo publico, retra-
. . . s0 en ajustes salariales, introducir escala salarial
Reducir planilla estatal.. sector pablico 1984 LEFSP: Eliminar plazas vacantes y obliga a pensionarse a las personas en edad. Establece no au-
Congelar empleo. Retiro £l leo pibli de ol d fiios. iornal - il | ibli
leados de edad. Politi- BM (1985) PAE 1: Congelar empleo pblico. mentan de plazas ocupadas por cargos tijos, jornales y servicios especiales en el sector piblico entre
Gastos emp : FMI (1989): Cl: Congelar el empleo piiblico 1985-86

ca salarial segin la infla-
cién. Incentivos para mo-
vilizar al sector privado.

FML (1991) CI: Aplicar la movilidad laboral.

PAE 111 BID (1994) Programa Ajuste del Sector Pd-
blico: Cumplir metas de movilidad laboral 1993
FMI (1995) C.1: Se eliminan los puestos vacantes

1994-1995 Programa de movilidad laboral del gobierno: Reduce la planilla de algunas instituciones pé-
blicas sobredimensionadas

Reforma en pensiones

FMI (1991) CI: Recortes en pensiones de privi-
legio para controlar el gasto

PAE 11l (1994) Programa de Ajuste del Sector
Piblico: Implementar la Ley Marco de Pensio-
nes y la Ley de Pensiones Complementarias
1995 FMI Cl: Se incrementa la tasa contributiva,
se amplia la edad de retiro de 50 a 55 afios y se
aumentd el periodo de contribuciones a 30 afios.
Ademds, se le puso un techo a las pensiones

1991 Reforma al Régimen de Pensiones del Magisterio Nacional: incrementa cotizacignes, reduce be-
neficios y crea un régimen de capitalizacién

1991 Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte: aumenta la edad de pension de 55 a 60 afios para muje-
res y de 57 a 62 para hombres. Se establecen una serie de cuotas minimas

1992 Creacion del Régimen de Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional. Pretende reunir a todos
los regimenes del gobierno, uniformar, simplificar y mejorar su administracion. Se cierra el régimen a
nuevos afiliados.

1995 Se reforma de nuevo el Régimen de Pensiones del Magisterio Nacional, cuyos principales cam-
bios fueron: establecimiento de un minimo de cotizaciones, incremento en las tasas de cotizacién, eli-
minacién de privilegios y reduccion del porcentaje de reemplazo

1995 Se crea el Régimen Privado de Pensiones Complementarias con el fin de autorizar y regular la
creacion de sistemas privados de pensiones y ahorro.
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Cuadro A-3
Reforma Fiscal

Eliminacién de subsidios a las expor-
taciones (CAT)

FMI (1989) Modificar los Certificados de Abono Tributario
FMI (1991)
1995 No se emiten CAT / empresas nuevas

Concesién de obra piblica

PAE Il BID (1994) Programa de Ajuste del Sector Piblico

1996 Ley de Concesién de Obra Piblica

Privatizacion de empresas de
CODESA

FMI (1982) Cl Venta parcial empresas CODESA

Banco Mundial (1985) PAE I: Plan para liquidar empresas de CODESA
FMI (1991) Cl: Reduccién del empleo pdblico a través de la ven-
ta de empresas piblicas

PAE 1l BID (1994) Programa Ajuste del Sector Pdblico: gobiemo se compro-
mete a buscar aprobacicn legislativa para vender CEMPASA y FERTICA

PAE [ll: Llevar a Asamblea Legislativa Ley de Democratizacion Economica

1993 Ley de democratizacién de las subsidiarias de CODESA

Ajuste periédico de tarifas de empre-
sas pdblicas. Pretende equilibrio fi-
nanciero empresas ptblicas

FMI (1987) C.1. Ajuste periédico de tarifas de las empresas pd-
blicas para que la posicién financiera de las empresas quede en
equilibrio

FMI (1995) C.1.

EHliminacién subsidios a los precios de
los granos basicos

FMI (1982) C.I: Eliminar subsidios en precios de los productos
basicos vendidos por el CNP

FMI (1987) C.I: Reducir el déficit del CNP, a través de la dismi-
nucién de los subsidios para la produccidn a los granos basicos
BM (1989) PAE I1: Eliminar subsidios al precio de frijoles, maiz y
arroz del CNP. Aplicacién de medidas para reducir diferencia
entre los precios nacionales e internacionales

Contribuciones forzosas de empresas
publicas y Gobierno Central

1984 LEFSP: Las empresas pdblicas deberan realizar contribuciones
obligatorias al Gobierno Central

Control estricto de los programas de
inversion de las empresas del Estado.

PAE I: Programa de Plan de Invérsiones del Sector Piblico

1984

Mayor control sobre el gasto del
Sector Pablico

Banco Mundial (1985) PAE I:
Fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria

Decreto (1980) Creacion de la Autoridad Presupuestaria (AP)

Ley (1982) Aprobacién de un marco legal que fortalezca la gestion de la AP
LEFSP (1984) Fortalece las reglas de preparacién presupuestaria y
control de finanzas piblicas (presupuesto balanceado con ingresos
y gastos previsibles). Fortalece papel de contralorfa., discrecionali-
dad para modificar presupuestos

Empresas estatales

Cobro del impuesto de a renta a las
empresas piblicas

1997 Ley del Impuesto sobre la Renta a las Empresas Publicas: Establece

que todas las empresas piblicas deben pagar el impuesto de la renta
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Cuadro A-4

Reforma financiera

Compromiso con

Area Medida organismo internacional Ley
D llo de la b ivad 1986 Reforma Ley de la Moneda y del Banco Central: Acceso de la banca privada al financiamiento del Ban-
csarro IO Z a banca grlya 2 co Central con base en fondos de origen externo, principalmente provenientes de la AID
Desregulacién Aceze.so.a re.es‘cjuento e inter- LOBCCR (1995): Se.autoriza al BCCR otorgar redescuento a todos los intermediarios financieros supervisa-
financiera mediarios privacos dos. Permite a los bancos privados captar en cuenta corriente y ahorro. Se rompe el monopolio de las cuen-

Se rompe monopolio estatal so-
bre cuentas corrientes y ahorro

tas corrientes de los bancos estatales

Crédito

Liberalizacion de tasas de interés

1985 £l Banco Central empieza a eliminar limites cuantitativos y topes de cartera. En 1991 quedan en liber-
tad para asignar crédito de acuerdo con sus propios criterios

1989 £l Banco Central culmina el proceso de liberalizacién de tasas de interés iniciado en 1984. Bancos comer-
ciales tienen libertad de establecerlas. El objetivo final es que se ofrezcan tasas reales de interés positivas.

Medidas para aumentar
eficiencia de bancos estatales.

PAE Ill. Préstamo sectorial de in-
versiones. BID Somete a los ban-
cos estatales a procesos de rees-
tructuracion

1995 Acuerdo entre el Gobierno, el Banco Central y los bancos estatales, el cual establece lo siguiente:
¢ Reducir costos administrativos y de operacién

»  Reducir gradualmente los niveles de morosidad

¢ Reducir el margen de intermediaci6n financiera

Efectuar las previsiones maximas que indiquen las normas de la SUGEF

Estandarizacion

Ley Reguladora del Mercado de Valores (LRMV) 1998: Establece la obligatoriedad de emitir valores de ca-
racteristicas homogéneas y es obligatoria para emisores privados y piiblicos

Derechos sobre Fondos de
Inversion

LRMYV (1998). Establece que los fondos de inversién son patrimonios separados pertenecientes a la plurali-
dad de los inversionistas

Titulos valores extranjeros

LRMYV (1998). Autoriza la negociaci6n y oferta piblica de valores extranjeros en la bolsa

Reglamento de
Grupos Financieros

Ley Orgdnica del BCCR (1995): Establece las reglas de operacion, traspaso y registro de los grupos financie-
ros. Es obligatorio conformar una sociedad controladora y empresas financieras organizadas como socieda-
des anénimas. Se autoriza a empresas extranjeras a integrarse a un grupo siempre y cuando sean financieras
y estén acreditadas por Grgano supervisor extranjero. A los bancos o empresas financieras domiciliadas en el
exterior miembros de un grupo financiero, la ley exige ciertos requisitos: capital minimo de $3 millones, es-
tar domiciliadas en una plaza bancaria aceptada por CONASSIF, no realizar operaciones en moneda nacio-
nal. La controladora debe ser propietaria de al menos 25% del capital de cada una de las empresas del gru-
po. Aprobado en 1998 por el CONASSIF. Hace énfasis en la informacién contable, especialmente de empre-
sas financieras extranjeras. Uniformar formatos y normas de presentacién de los estados financieros de con-
formidad con los requerimientos del CONASSIF

Capital minimo

1988 LMSF. Establecié un minimo de $100 millones como capital para los bancos privados
1998. Bancos deben incrementar su capital a $5 millones
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Anexo 2

BANCA CENTRAL
. Compromiso
Area Medida 4 Ley o0 acuerdo
con Org. Intern,
LEFSP (1984) Se limita el déficit del Banco Central
Capitalizacion LOBCCR (1995) Gobierno Central debe reconocer deuda con Bco. Ctral. por pérdidas cuasifiscales

Banco Central

Operaciones cuasifiscales

Ley Reguladora del Mercado de Valores (1998) flexibiliza las disposiciones previas o otorga un plazo de dos meses a partir de la
vigencia para negociar condiciones de esta documentacién

Endeudamiento externo

LOBCCR (1995): Para endeudarse, el BCCR requerird de aprobacién de la Asamblea Legislativa, excepto que sea con organismos
financieros internacionales

Instrumentos de
politica monetaria

Instrumentos de
politica monetaria

LOBCCR (1995): Los instrumentos de politica monetaria serdn las operaciones de mercado abierto y el encaje minimo legal.): Se es-
tablece un méximo de 15% al EML sin posibilidades de discriminar por plazo. Debe ser uniforme para todo tipo de depdsitos e ins-
tituciones. Solo se pueden hacer diferencias entre depésitos en moneda local y extranjera. Se inicia en 1996

1997 Se someten a encaje las operaciones de manejo de carteras a la vista en los puesto de bolsa, las comisiones de confianza y otras
figuras similares. Se restringe el uso de instrumentos directos. Permite al BCCR usar, en forma transitoria, limites globales al crecimiento
de las carteras, sobretasas a las importaciones y niveles m&ximos al margen de intermediacion financiera

Independencia del
Banco Central

Composicién
Junta Directiva

Excluye ciertos ministros
de Junta Directiva

1988 Ley de Modernizacion del Sistema Financiero (LMSF)

Escogencia de
Junta Directiva

Mayor autonomia
del BCCR.

LOBCCR (1995): La Junta Directiva se compone: un presidente nombrado por Consejo de Gobierno por periodo constitucional, Minis-
tro de Hacienda, cinco directores nombrados por periodos de siete afios y medio (propone Gobierno y ratifica la Asamblea Legislativa)

SUPERVISION

Delimita funciones de super-
vision de Banco Central y Au-
ditoria General de Bancos.

LMSF 1988 Delimita y establece responsabilidades de supervisién entre el Banco Central y la recién creada Auditoria General de
Bancos (AGEF), la cual sustiuye la Auditorfa General de Bancos AGB, que era un departamento del Bco. Central. Promueve la au-
ditoria y el estudio Ginicamente de datos histéricos

Creacion de la SUGEVAL

1990 Ley Reguladora del Mercado de Valores. Crea la Comisién Nacional de Valores. Ademds, crea el Fondo de Inversiones

Se sustituye la AGEF por la
SUGEF

1995 Ley Orgdnica del Banco Central Se sustituye la AGEF por la Superintendencia General de Entidades Financieras SUGEF con
nuevas potestades para regular y supervisar el sistema financiero y se amplia la cobertura de la supervision. Introduce sistemas
mds modernos de supervisién prudencial, para evitar corridas y velar por la transparencia

Creacion de la SUPEN

1995 Ley del Régimen Privado de Pensiones Complementarias. Crea Superintendencia de Pensiones SUPEN

1995 LOBCCR. Normas de suficiencia patrimonial, que establece que el patrimonio debe representar al menos 10 por ciento de
los activos ponderados por riesgo

Crea Consejo Nacional de
Supervision del Sistema
Financiero y la SUGEVAL

1998 Nueva Ley Reguladora del Mercado de Valores. Se crea el Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero
(CONASSIF), el cual debe dirigir: a la SUGEF, la SUPEN y la Superintendencia General de Valores (SUGEVAL) que sustituye a la Co-
misién Nacional de Valores. Sus funciones son aprobar los reglamentos de supervision, presupuestos y nombra a los intendentes y su-
perintendentes. Debe coordinar las labores de las diferentes superintendencias
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Anexo 3

Politica Cambiaria

Area

Medida

Organismo internacional

Ley

Politica cambiaria

Se unifica el tipo de cambio

FMI (1983)

1983 Se unificé el tipo de cambio interbancario y libre.

Aplicacién del mecanismo
de minidevaluaciones (de
acuerdo con criterios co-
mo inflacién internacional
y demanda de fondos)

1984 Se modifica la politica cambiaria: mecanismo de minidevaluaciones.

Se autoriza a los bancos
pblicos y privados a cap-
tar bajo su propio riesgo y
a prestar en moneda ex-
tranjera.

1992 Junta Directiva Banco Central

Apertura de la cuenta de
capitales al permitir las
transacciones en divisas
para cualquier propdsito.

1992 Junta Directiva Banco Central

Mayor control de!
endeudamiento externo.

1984 Se crea la Comision de Renegociacion de la Deuda Externa del Sector Privado, y se dicta un Re-
glamento para el Registro y Control de las Obligaciones Financieras con el Exterior de las Instituciones
que integran al Sector Pablico Costarricense

Liberalizacion del
mercado cambiario.

1995 LOBCCR: Autoriza a participar en el mercado cambiario a todas las entidades reguladas por la
SUGEF

LOBCCR (1995): Los exportadores dispondran libremente de sus divisas

LOBCCR (1995): Permite el funcionamiento de las casas de cambio

LOBCCR (1995): Se prohiben las restricciones a la compra y venta de divisas

LOBCCR (1995): Reconoce la validez de los contratos en moneda extranjera y la opcion de pagarlos en
moneda nacional al tipo de cambio de mercado
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Anexo 4
Politica comercial

Area

Medida

Organismo
internacional

Ley

Incentivos a las

Eliminacién de im-
puestos a exporta-
ciones de productos
no tradicionales

1982 Ley Zonas Procesadoras de Exportaciones y Parques Industriales: Crea ef régimen de zona franca: otorga incenti-
vos fiscales con el propdsito de fomentar las exportaciones
1983-1986: Eliminan impuestos a la exportacién de productos no tradicionales
1984 LEFSP: a. Elimina impuestos a la exportacién de productos no tradicionales
b. Generaliz6 la exoneracién de impuestos a la importacién de insumos y bienes de capital incorpora-

exportaciones i - . . .
po lnc:nt{vos alas ex dos en los procesos productivos de este tipo de exportaciones
fotaoones c.on§|s- Incentivos a las exportaciones: a) Exoneracion impuesto renta por exportaciones no tradicionales a terceros merca-
en e; c’og:‘lr_lrn c- dos.b) Exoneracién de insumos importados para productos no tradicionales. ¢) Los dos instrumentos creados fueron:
pios de a. Contrato de Exportacién: Régimen de Admision Temporal:
1985 Ley de Incentivos para el Desarrollo Turistico. Mediante el cual se establece un contrato turistico, cuyo principal
beneficio es la exoneracién de todo tributo o sobretasa que se apliquen a la importacién o compra local de articulos in-
dispensables para el funcionamiento o instalacion de empresas nuevas
Incentivos a las exportaciones con-
sistentes con principios del GATT 1988 Se pone en vigencia la ventanilla dnica: Sistema simplificado para los procedimientos de los exportadores
Banco Mundial (1988)
1998 Se implementan dos esquemas de exoneracién de impuestos a la importacién, con el propésito de garantizar las
neutralidad a las empresas exportadoras:
a.  Régimen devolutivo: Empresas exportadoras de envases y empaques.
b.  Régimen de perfeccionamiento activo: A las demds empresas industriales exportadoras
Eliminacién Principios de los 90: Eliminaci6n paulatina de contratos de exportacién:
paulatina de os a.  Se extienden hasta 1999 a las empresas que aceptaron una reduccion en el CAT y la exoneracién del impuesto so-
contratos de ex- bre la renta rigi6 hasta 1996
. b.  Alternativamente, el beneficio sigui6 hasta 1996 pero el CAT se gravé con un impuesto del 25%
portacion Elimina la exoneracién del impuesto sobre la renta a las empresas amparadas bajo el Régimen de Admisién Temporal. 1992
Desgravacién Desgravacion. Banco Mundial (1985) PAE I: (1985) PAE |: Se establece programa de desgravacién con plazo de ajuste de tres afios. Reduccién de aranceles a las im-
arancelaria arancelaria Establece programa desgravacion portaciones de bienes, materias primas y bienes de capital. Decreto 1987 (10 puntos para 233 incisos)

Banco Mundial (1989) PAE II: Se es-
tablece programa de desgravacién
arancelaria gradual. Pretende unifi-
car las tasas de proteccion efectiva.

(1989) PAE II: Se establecié una meta arancelaria mdxima de 40% para los bienes finales de consumo en un plazo no
mayor de tres afios. Dirigido a unificar las tasas de proteccién efectiva

1992 Se asume el compromiso regional de establecer una tarifa méxima de 20% y minima de 10%

1992 El BCCR elimind totalmente las sobretasas a las importaciones

1994 Se aplican 10 modificaciones arancelarias, la més importante fue la reduccion del piso arancelario del 10 al 5%

L



continuacion Anexo 4
Politica Comercial

Area

Medida

Organismo
internacional

Ley

1988 Eliminacién de dep6sitos previos a las importaciones.
1989 Eliminacién en la medida de lo posible de restricciones cuantitativas a las importaciones.

Desgravacion
arancelaria

Modificacién del
Tratado de Integracion
Centroamericano

Modificacién del Tratado General de Integracién Centroamericana (1986).
Adopcién de un sistema ad valérem de aranceles

Fijacién de niveles impositivos entre 1y 100% de acuerdo con lo siguiente:

¢ Insumos no producidos en CA, entre 5y 10%

¢ Insumos producidos en CA, entre 10 y 30%

Bienes finales producidos en CA, banda de proteccion efectiva entre 50 y 150%.
Reduccién de las sobretasas a la importacion:

Entre 0 y 2% para insumos

Entre 12,5 y 100% para bienes finales

Se eliminé el Protocolo de San José, el cual establecia recargos a las importaciones

Marco institucional

Creacién del Ministerio
de Comercio Exterior

1986. Ley de Presupuesto Extraordinario - 7040

Creacién de la Promo-
tora de Comercio Exte-
rior PROCOMER

1996. Ley se unen la Corporacién de Zonas Francas, el Centro de Promocion de las Exportaciones y el Consejo Nacio-
nal de Inversiones

Convenios
internacionales

Extensién de beneficios
de la Iniciativa para
la Cuenca del Caribe

1994 EE. UU. renueva los beneficios de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe

Incorporacién de
Costa Rica al GATT

1990 Incorporacion de Costa Rica al GATT:

a.  Sustitucién de las barreras no arancelarias por aranceles

b. Eliminar sobretasas y sobrecargos a las importaciones que con las tarifas excedan las tarifas de proteccién permitidas
1990 En el marco de la OMC, el pais asumi6 todos los compromisos de los Acuerdos Comerciales Multilaterales

Tratado de Libre
Comercio entre
Costa Rica y México

1994 Ley. Se firma el Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y México

Actualizacién Tratado Ge-
neral de Integracién Eco-
némica Centroamericano

1993 “Protocolo sobre el Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano” de Guatemala: Se adopta una nueva no-
menclatura el Sistema Arancelario Centroamericano basado en el Sistema Armonizado.
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Reformas estructurales y
2 politica econémica en Costa Rica

Juan Manuel Villasuso’

Algunos antecedentes relevantes

Hasta finales de la década de 1950, la economia costarricense se caracterizo
por la existencia de un importante sector agropecuario que constituia el mo-
tor del desarrollo econémico y social. El sector agrario absorbia la mayor par-
te de la mano de obra, llegando al 55 por ciento de la poblacién econémica-
mente activa. La produccion de los principales productos, café y banano, apor-
taba mas del 40 por ciento del PIB y conformaba casi el 90 por ciento de las
exportaciones. Ademas, el sector agropecuario era el principal generador de
ingresos fiscales. Sin embargo, la dependencia casi exclusiva de estos dos pro-
ductos primarios hacian a la economia nacional muy vulnerable a los vaivenes
externos.

Con 51 mil kildbmetros cuadrados de extension, con mas del 30 por ciento de
la tierra apta para la produccién agricola y con apenas un millén de habitan-
tes a mediados de los anos cincuentas, las posibilidades del desarrollo agrope-
cuario eran promisorias. No obstante, como resultado de la evolucion demo-
grafica, la casi totalidad de las actividades productivas y de la poblacién se con-
centraban en la regién central del pais, alrededor de la ciudad capital. Una in-
fraestructura fisica muy rudimentaria reforzaba ese patrén concentrador.

Las actividades industriales eran, en aquellos anos, de incipiente desarrollo,
con predominio de establecimientos pequenos y artesanales, limitados a la pro-
duccién de pocos articulos de consumo, sobre todo alimentos y textiles.

1 Eneste estudio participaron como asistentes de investigacién Paola Zafiga y Marco V. Pacheco, a quie-
nes agradezco su gran colaboracién y dedicaci6n.
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El sector publico en esos afios cumplia pocas funciones en lo que a la activi-
dad econémica se refiere. Sus principales acciones se concentraban en la
prestacién de servicios: seguros y banca 2 y en la creacién de la infraestructu-
ra. Poco a poco, sin embargo, el Estado comenzo, cada vez con mayor inten-
sidad, a ejecutar acciones de apoyo a las actividades productivas y a disenar
mecanismos que sirvieran de amortiguadores para enfrentar los problemas
sociales, tanto de naturaleza estructural como los generados por el propio
proceso de crecimiento.

Las limitaciones que imponia el modelo agroexportador, en particular su
acentuada vulnerabilidad externa, indujo a que se planteara un cambio sustan-
cial en el esquema de desarrollo del pais. Esto comenzoé a vislumbrarse desde
finales de los anos cincuentas, y desemboco, a principios de la década de los
sesentas, en la promocién de un amplio proceso de industrializacion y de in-
tegracién econémica. Fue en esos anos cuando se inicié en Costa Rica la im-
plementacién del llamado Modelo de Sustitucién de Importaciones (MSI) que
ya se habia aplicado con anterioridad en otros paises de América Latina.

A partir de 1962, fecha de creacién del Mercado Comin Centroamericano
(MCCA), concebido en su primera etapa como una unién aduanera, el desa-
rrollo no fue el resultado fortuito de la accién de los mercados o del cambio
en la asignacién de recursos provocado por modificaciones en los precios re-
lativos de bienes o factores de produccién; fue el resultado de politicas deli-
beradas y de la accién consciente del Estado costarricense.

Las medidas para la promocién de la actividad industrial se inscribieron den-
tro de los acuerdos de integracion, lo cual implicaba la creacion de un mer-
cado protegido por un arancel externo comun para los cinco paises de la sub-
region y un mercado ampliado para la produccion de cada uno de ellos.

Este nuevo esquema de desarrollo procuraba, en primer lugar, lograr altas ta-
sas de crecimiento, en particular para las actividades industriales y alcanzar, al
mismo tiempo, mayor eficiencia en la produccién por medio de la instalacién
de empresas con mayores escalas de planta y tecnologia mas avanzada. Esto, a
su vez, haria posible incrementar las tasas de empleo, elevar la productividad y,
consecuentemente, los niveles salariales y el ingreso de la poblacién. Como re-
sultado de los mayores ingresos se lograria un mejoramiento sostenido del ni-
vel de vida, la reduccion de la pobreza y una mejor distribucién de los ingresos.

2 la actividad de los seguros fue asumida por el Estado costarricense en el afio 1924, credndose el Banco
de Seguros, que posteriormente se convirtié en el Instituto Nacional de Seguros, el cual, hasta la fecha,
es una institucién publica auténoma que tiene el monopolio de todos los seguros a escala nacional. Por
su parte, la Banca fue nacionalizada en 1949, confiriéndoles a los cuatro bancos comerciales del Estado
el monopolio de las cuentas corrientes. Esta situacién se ha ido modificando en los Gltimos afos, aun-
que aiin el Estado es propietario de tres bancos comerciales.
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A su vez, la produccion de bienes de capital y la generaciéon de tecnologias
enddgenas permitiria un mayor desarrollo de las actividades primarias, ade-
mas de que estas se verian dinamizadas por la demanda de materias primas
para las actividades industriales. Se preveia, asi, un uso mas racional e inten-
sivo de los recursos naturales del pais. Por otra parte, el proceso de inversién
se aceleraria al amparo de las medidas de promocion industrial y se atraerian

capitales extranjeros, particularmente por la inversion de las empresas trans-
nacionales.

Finalmente, y muy importante, se suponia que en tanto no fuera necesario
importar bienes de consumo final, que el dinamismo interno no recayera ma-
yormente en la exportacién de café y banano y que se pudieran exportar al-

gunos bienes industriales, la vulnerabilidad externa de Costa Rica se veria sig-
nificativamente reducida.

Las medidas tomadas para promover la actividad industrial, en especial el
conjunto de instrumentos incluidos en la Ley de Proteccion Industrial de
1959 y en el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales, tuvieron im-
pacto casi inmediato. En efecto, a partir de 1965 y hasta 1973, la industria cre-
ci6 a una tasa anual promedio del 9,4 por ciento, con lo que su participacion
en el PIB aument6 del 16 por ciento a casi el 20 por ciento en esos anos. Du-
rante el siguiente decenio, el sector industrial experimenté un menor dina-
mismo, pero siempre tuvo alentadoras tasas de crecimiento y su participaciéon
en el valor agregado nacional continu6é aumentando hasta llegar a casi el 22
por ciento en 1983. Esa mayor produccion se reflejé en un incremento en la
ocupacioén de la mano de obra. Asi, se observa que la industria, que en 1963

absorbia el 12 por ciento del total del empleo formal, rebasé el 15 por cien-
to en 1978.

La expansién del aparato estatal constituye otra caracteristica muy importan-
te del desarrollo socioeconomico costarricense en las tres décadas que van de
los anos cincuentas a los setentas. Esa expansion permiti6é absorber el creci-
miento de la mano de obra e impidi6 que el desempleo abierto se convirtie-
ra en un problema serio para la economia nacional. Las altas tasas de creci-
miento en el empleo publico lo llevaron a que su participacion pasara del 6
por ciento en 1950 al 19 por ciento en 1983.

En general, se puede afirmar que el modelo de desarrollo basado en la susti-
tucién de importaciones tuvo efectos significativos sobre la vida nacional. En
particular, contribuyd a propiciar la transicion de una economia eminente-
mente rural a otra mas moderna, en donde se privilegi6é a las actividades
secundarias y terciarias. Como consecuencia del dinamismo del sector indus-
trial o a causa de la intervencién del Estado, surgieron nuevas actividades cu-
yas repercusiones se extendieron a toda la economia. A finales de los anos
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setentas, Costa Rica contaba con una amplia red de comunicaciones naciona-
les e internacionales, una infraestructura de transporte aéreo, maritimo y te-
rrestre que integraba al pais con los mercados internacionales y una extensa
gama de otros servicios financieros y comerciales.

En el ambito social, la intervencién del Estado coloc6 a Costa Rica en los pri-
meros lugares de América Latina en materia de educacién y salud. Diversos
programas para combatir la pobreza y apoyar a los grupos mas débiles de la so-
ciedad fueron impulsados por instituciones estatales. Estos avances se lograron
en un clima de paz y de democracia. La eliminacién del ejército por mandato
constitucional, en 1949, la creacién del Tribunal Supremo de Elecciones y el
establecimiento del Servicio Civil, en 1953, son ejemplos de una instituciona-
lizacién politica que sirvié de marco a las medidas socioeconémicas aplicadas
en los anos que comprenden las tres décadas que van desde principios de los
anos cincuentas a finales de los setentas.

La crisis de la deuda

Sin embargo, y a pesar de los resultados positivos comentados, algunos aspec-
tos del desarrollo costarricense no resultaron sostenibles, e incluso contribu-
yeron a profundizar los desajustes estructurales, en particular la dependencia
y la vulnerabilidad externa °. Es asi como al finalizar la década de 1970, una
combinacién de fenémenos, unos estructurales y otros coyunturales, unos in-
ternos y otros externos, se amalgamaron para producir la peor crisis que la
economia costarricense haya sufrido en el presente siglo.

Tres factores externos tuvieron gran importancia en precipitar la crisis eco-
némica costarricense: los shocks del petréleo, el primero en 1973 y el segun-
do en 1979, la recesién mundial de inicios de los ochentas y el deterioro de
los términos de intercambio ocurrido en ese mismo tiempo. Tampoco debe

3 Por un lado, los patrones de consumo generados tuvieron un alto componente importado, ademds de que
no se crearon las condiciones necesarias para incrementar el ahorro nacional. En promedio, el ahorro fue
apenas del 7 por ciento del ingreso nacional disponible, cifra muy inferior a la de otros paises e insufi-
ciente para gestar una dindmica de inversi6n basada internamente, razén por la cual fue necesario recu-
rrir de manera excesiva al ahorro externo para financiar la acumulacién de capital. Por otro lado, no se
promovieron las exportaciones de productos primarios y el sector industrial, altamente protegido, no tu-
vo incentivos ni capacidad para colocar su produccién en terceros mercados. Ademds, muchas de las po-
liticas aplicadas, por ejemplo, las cambiarias, crediticias vy fiscales, particularmente las exoneraciones a
las importaciones de bienes de capital e insumos, indujeron a la adopcién de patrones tecnolégicos al-
tamente dependientes de productos importados.
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restarse importancia a los efectos que tuvo sobre la economia nacional la

turbulencia politica que afecté a Centroamérica desde finales de la década
de los setentas .

Durante muchos anos, el déficit cronico de la balanza comercial de Costa Ri-
ca no fue obstaculo para el crecimiento de la produccién nacional, ya que el
ahorro externo, en forma de endeudamiento piblico o inversién extranjera
siempre estuvo disponible en los montos requeridos. Cuando sobrevino el se-
gundo shock petrolero, y poco después la recesién en los paises industriales y
la caida en los precios de los principales productos de exportacion naciona-
les, estos fendmenos se adicionaron a los problemas estructurales que pade-
cia la economia costarricense, provocando cambios de gran magnitud en la
dimensién comercial y financiera del pais. Se recurrio entonces al endeuda-
miento externo para atender la ampliacion del déficit comercial y para finan-
ciar el desequilibrio de las finanzas publicas, que habia ido acumulandose co-
mo resultado del crecimiento del Estado sin la correspondiente contraparti-
da por el lado de los ingresos.

Posteriormente, cuando empezaron a crecer las tasas de interés en los merca-
dos internacionales a principios de los ochentas, el servicio de la deuda se ele-
v6 a niveles que ya para 1981 se hicieron insostenibles y obligaron al gobier-
no a declararse en moratoria, suspendiendo el pago del servicio de la deuda.
Puede afirmarse, por lo tanto, que Costa Rica fue el primer pais que vivi6 las
consecuencias de la llamada crisis de la deuda que poco tiempo después se ex-
tendié a muchos otros paises latinoamericanos.

En un periodo menor a dos anos, entre agosto de 1980 y mayo de 1982, 1a mo-
neda nacional se devalué en cerca del 600 por ciento. Adicionalmente, la es-
tructura de la deuda externa se transformé, aumentando la participaciéon de
préstamos de muy corto plazo, dada la urgencia de financiar importaciones
esenciales.

La crisis que sigui a estos acontecimientos tomé por sorpresa a los costarri-
censes. La mayor parte de sus manifestaciones no habian sido comunes en el
pasado, sobre todo si se considera que la inflacion era un fenémeno casi

4 Tanto la inestabilidad politica como la insurgencia y la confrontacién bélica, particularmente en Nicara-
gua y El Salvador, hicieron de Costa Rica un campo propicio para la salida de capitales centroamerica-
nos, incrementando las presiones sobre el tipo de cambio; y para la migracién, aumentando la oferta de
trabajo en un periodo recesivo.
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desconocido 5, el desempleo abierto nunca habia sido mayor al 5 por ciento
de la fuerza de trabajo, el subempleo era uno de los menores en Ameérica La-
tina, y el salario real habia crecido de manera sostenida desde la década del
sesenta al igual que el PIB y el ingreso per capita.

La crisis se manifest6 de manera violenta. La produccién sufrié una severa
contraccién. Esta reduccion, si bien de caracter general, fue mas pronuncia-
da en ciertos sectores como la agricultura, la industria y la construccion. En-
tre 1980 y 1982, el PIB disminuyé en casi un 10 por ciento y el nivel de la
produccién real se redujo a cifras similares a las que se tenian antes de 1977.
En consecuencia, el ingreso nacional bajé en un 22 por ciento, con lo que
el ingreso per capita se contrajo en mas de una cuarta parte durante ese bre-
ve periodo. Desde luego, no toda esta pérdida se debié a una menor pro-
duccién real, ya que solo durante el ario 1982 las salidas de recursos hacia
el exterior por concepto de ganancias de inversionistas extranjeros, por el
pago de intereses sobre la deuda y por el deterioro de los términos de inter-
cambio, alcanzaron un monto equivalente al 24 por ciento del ingreso
nacional .

El proceso de inversi6én sufri6é una seria paralizacién. La inversion publica en
infraestructura se redujo drasticamente, la construccién de vivienda fue casi
nula durante esos afios y la inversién extranjera lleg a niveles negativos.

Como producto de la devaluacion, se originé un crecimiento general y acele-
rado de los precios, al punto que el indice de precios al por mayor aumenté
en un ciento por ciento durante 1981. Este proceso inflacionario dej6 impor-
tantes secuelas: las estructuras de costos para la produccién de bienes fueron
profundamente modificadas y los ingresos reales de los trabajadores se redu-
jeron en cerca de un 45 por ciento.

La reduccién en la actividad econémica provocé un abrupto aumento en la
tasa de desempleo abierto, la cual casi se duplicé durante esos anos, llegando
al 9,5 por ciento. Tal situacién impact6 sobre todo a los asalariados del sector
moderno y de las dreas rurales. Los mas afectados fueron las mujeres, los mi-
grantes y la poblacion joven. Entre los jovenes con edades entre los 15 y los
19 anos la desocupacion llegé al 18 por ciento en 1982 7

5  Desde la década de los cincuentas y hasta 1973 (primer shock del petréleo) la variacion en el indice de
precios al consumidor nunca superé el 2 por ciento. Entre 1973 y 1976 la inflacién se incrementd, pero
solo en un afo llegé a los dos digitos.

6 Villasuso, Juan Manuel. “La Estrategia de Desarrollo en el contexto histérico”. Ponencia presentada en el
XIIl Seminario Iberoamericano de Presupuesto Piblico, 3 de junio de 1985, Costa Rica, pag. 56.

7 ldem, pag. 58.
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Lo anterior, unido a la contraccién en el salario real promedio entre 1979-82,
significo que muchos costarricenses vieran reducidas sus posibilidades de ac-
ceso a bienes y servicios para atender sus necesidades basicas. En particular,
se debid dedicar un porcentaje creciente del ingreso para satisfacer la necesi-
dad de alimentacion, por lo que el remanente dedicado a atender las otras
necesidades se redujo drasticamente. En 1980, el costo de la “canasta basica
alimentaria” requeria aproximadamente el 60 por ciento del salario prome-
dio. Para 1982, dicha proporcién subié al 86 por ciento, quedando apenas un
14 por ciento para cubrir otros gastos.

La etapa de estabilizacion

A mediados de 1982, al llegar una nueva administracion al gobierno (Luis Al-
berto Monge) se disend y se ejecuté una politica econémica para lograr, en el
menor tiempo posible, tres objetivos principales: (a) la estabilizacién en ma-
teria de precios, cambiaria y fiscal; (b) la renegociacion de la deuda externa,
ya que el pais habia suspendido el servicio de dicha deuda desde el tercer tri-
mestre de 1981; y (c) reformas de politica que hicieran posible recuperar el
crecimiento en el mediano y largo plazo.

Las medidas adoptadas para cumplir con el primer objetivo se pueden resu-
mir de la siguiente manera:

®  Retomar el control del mercado cambiario. El Banco Central intervino las negociacio-
nes con divisas y orden6 el mercado cambiario. Ademas, en la determinacion del
tipo de cambio suprimi6 el sistema de flotacion y adopté una politica de fijacién
sin rigideces. El éxito en esta area fue sumamente importante, ya que devolvié la
confianza a los actores econémicos y eliminé la que se consideraba como la ma-
yor fuente de inestabilidad.

®  Reduccion del déficit fiscal. Esto se hizo por medio de una combinacién de aumentos
de los ingresos fiscales y disminuciones del gasto real del gobierno. En 1981, el dé-
ficit habia llegado a representar alrededor del 14 por ciento del PIB, mientras que
en 1984 se contrajo al 2,5 por ciento del PIB. Los aumentos en las tarifas de los ser-
vicios publicos, asi como el congelamiento del nimero de empleados publicos,
también tuvieron un papel importante en la reduccién del desequilibrio fiscal.

*  Incremento de los salarios reales. El propésito de esta medida era estimular la de-
manda interna. Se defini6é un sistema de ajuste en los salarios, ligado al incremen-
to de los precios, que no solo mantuviera el poder adquisitivo, sino que gradual-
mente fueran recuperando los niveles anteriores. Esta politica permitié que el sa-
lario real se incrementara en un 20 por ciento durante 1983 y casi un 10 por cien-
to en 1984.



82 Juan Manuel Villasuso

*  Politica monetaria restrictiva. Congruente con las medidas anteriores, la politica
monetaria y crediticia durante 1982 y 1983 fue bastante restrictiva con el fin de
reducir las presiones inflacionarias. Las tasas de interés, después de haber sido
negativas en términos reales, se fueron alineando hasta alcanzar valores positivos.

Es importante senialar que el programa de estabilizacién aplicado a partir de
mayo de 1982, y cuyos resultados positivos se hicieron palpables en menos de
tres anos 8, debid parte de su éxito al apoyo que el Gobierno de Costa Rica
obtuvo de los organismos internacionales, en particular de la Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID) que por medio de
varios empréstitos y donaciones (apoyo de balanza de pagos) contribuy6 con
las divisas requeridas para que el pais pudiera cumplir sus compromisos ex-
ternos. Este soporte internacional, desde luego, tuvo implicaciones importan-
tes en la definicién de las reformas y politicas que se aplicaron, tal y como se
analizara en capitulos posteriores.

En cuanto al restablecimiento de la relaciones financieras externas, esta era
una de las tareas mas urgentes 9. En efecto, estas relaciones sufrieron un fuer-
te deterioro después del incumplimiento, durante casi un ano, del servicio de
la mayor parte de la deuda ptblica externa (aproximadamente el 95 por cien-
to del endeudamiento externo total). Ademas, el pais necesitaba recuperar el
flujo de capitales oficiales y privados hacia Costa Rica para apuntalar la balan-
za de pagos. Las autoridades trabajaron en cuatro frentes simultineamente:
el Fondo Monetario Internacional, los gobiernos acreedores, los bancos co-
merciales y otros organismos tales como la USAID, el Banco Mundial y el BID.

Las negociaciones de la Administracién Monge con el FMI culminaron en di-
ciembre de 1982 con la firma de un acuerdo de contingencia por un ano. El
FMI concedié un apoyo financiero equivalente a 100 millones de ddlares y
por su parte el Gobierno de Costa Rica puso en ejecucion diversas medidas
de politica econémica, las mas importantes de las cuales fueron las siguientes:

e El déficit del sector publico no financiero se reduciria del 9,5 por ciento
del PIB en 1982 a un 4,5 por ciento en 1983 y consecuentemente se limi-
taba el acceso del gobierno al crédito del Sistema Bancario Nacional.

8  Véase el “Informe sobre la Situacién Econémica y su Evolucién en 1985”, presentado por el Ministro de
Planificacién al Presidente de la Republica el 5 de noviembre de 1985. En dicho informe se sefiala lo si-
guiente: “La economia costarricense registré en 1984 el crecimiento mds significativo de la Gltima déca-
da, al tiempo que se logré un comportamiento favorable en casi todas las variables relacionadas con la
estabilidad socioeconémica. Este desempeiio ha sido reconocido por los organismos financieros interna-
cionales y ha servido de base para las negociaciones y convenios que han ordenado el sector externo.”

9  Este apartado se basa en el trabajo de la Academia de Centroamérica Costa Rica frente a la crisis, Costa
Rica, 1990, pp. 119-123.
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* Elgobierno se comprometia a la unificacién cambiaria a finales de 1983 y la eje-
cucién de una politica cambiaria flexible.

* Las tasas de interés se ajustarian a fin de mantener un equilibrio entre la nece-
sidad de estimular el ahorro interno y la de promover la produccién.

® Se estableci6 una politica salarial basada en la evolucién del costo de la canasta
basica salarial.

® Se planted la revision de la politica de incentivos a las exportaciones y de la pro-
teccion a la produccién nacional.

Las negociaciones con los bancos acreedores se reiniciaron en junio de 1982,
con el anuncio por parte del gobierno de un plan de pago parcial de intereses
por un monto de entre 6 y 10 millones de délares mensuales. Este plan fue el
inicio de un largo y complejo proceso donde estuvieron involucrados alrededor
de 160 bancos comerciales 1%y no solo se requeria llegar a acuerdos en cuanto
a las condiciones del servicio de la deuda prevaleciente, sino también en cuan-
to a la necesidad de recursos frescos para que la economia pudiera seguir fun-
cionando, y el pago de los atrasos ocurridos durante el periodo de moratoria.

Las deudas originadas en préstamos gubernamentales, asi como los créditos
comerciales garantizados o asegurados por los gobiernos acreedores se rene-
gociaron en el Club de Paris. En la primera reunion, celebrada en enero de
1983, Costa Rica informo sobre su apremiante situacién econémica y sobre su
programa de estabilizacion respaldado por el FMI. Este fue un elemento fun-
damental para que la renegociacion de este componente de la deuda externa
pudiera concretarse y se lograra una reestructuraciéon de la deuda bilateral.

La renegociacion de la deuda bilateral y con los bancos privados le permiti6é
a Costa Rica reanudar sus relaciones con la comunidad financiera internacio-
nal, pero no significé un arreglo de largo plazo, ya que los vencimientos de
los anos inmediatamente siguientes no fueron modificados. En consecuencia,
las comparecencias nacionales en el Club de Paris tuvieron que repetirse en
tres ocasiones posteriores.

Reformas estructurales para el crecimiento

Se ha senalado anteriormente que un tercer objetivo de las medidas econé-
micas implementadas a partir de 1982 era el de “establecer reformas de poli-
tica que hicieran posible recuperar el crecimiento en el mediano y largo pla-
zo”. Estas politicas estaban intimamente asociadas con la conformacién de un

10 A fin de simplificar el proceso de renegociacién de la deuda con los bancos privados, se establecié un
Comité Coordinador (Steering Committee) formado por una docena de bancos y presidido por el Bank of
America.
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“nuevo modelo de desarrollo” que reemplazara al modelo de sustitucion de
importaciones, que en criterio de algunos habia fracasado y en criterio de
otros se habia agotado.

Las lineas generales del nuevo modelo de desarrollo (o modelo de promocion
de exportaciones) propuesto para Costa Rica desde inicios de los anos ochen-
tas, no es muy diferente, desde el punto de vista conceptual, al que se propuso
para otros paises de la regién. Esta nueva estrategia, basada en la apertura co-
mercial, constituyé la antitesis del esquema de sustitucién de importaciones y
tiene su sustento en la teoria del comercio internacional. Establecia la necesi-
dad de una reinsercion de la economia costarricense en los mercados interna-
cionales, por lo que la asignacién éptima de los recursos, la eficiencia en la pro-
duccién y la competitividad representaban los pilares sobre los que se asentaba.

Desde el punto de vista de la politica econémica, el modelo de apertura re-
queria, como condiciones necesarias: la eliminacién de distorsiones en la
asignacion de recursos (v gr precios, aranceles, tasas de interés y tipo de cam-
bio); una menor participacion del Estado como elemento orientador, regula-
dor y productor; la atraccién de inversiones externas y el aumento del ahorro
interno para financiar el crecimiento. El nuevo esquema de desarrollo se fue
perfilando, de manera explicita en los acuerdos que los distintos gobiernos
de Costa Rica fueron firmando con los organismos financieros internaciona-
les, tales como el FMI, el Banco Mundial y la USAID.

Condiciones iniciales del proceso de reforma estructural

A continuacién, en forma resumida, se pretende detallar, para varios sectores
especificos, la situacion prevaleciente en Costa Rica a principios de la década
de los ochentas, momento en que se desencadena la crisis de la deuda y se co-
mienza a aplicar de manera casi simultanea un plan de estabilizacién (1982-
83) y un programa de reformas estructurales.

La estructura productiva

Para finales de la década de los setentas aiin predominaban los mecanismos
desarrollados como parte de la estrategia de sustitucion de importaciones des-
tinados a incentivar la industrializacién de la economia costarricense y la am-
pliacién del mercado, a través del Mercado Coman Centroamericano (MC-
CA). En consecuencia, existian altas barreras arancelarias a los productos
procedentes de paises no centroamericanos, y sistemas de incentivos fiscales
y crediticios a favor del desarrollo de la industria.
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En general, la estrategia estaba basada en la producciéon de bienes de consu-
mo no duradero y su comercio en el MCCA, por lo que se evidenciaba una
gran dependencia de la importacion de bienes de capital de terceros merca-
dos, cuya compra era financiada en su mayoria con las divisas provenientes de
los principales productos de exportacion, café y banano, que presentaban
continuas fluctuaciones en sus precios internacionales.

Ademas de las politicas proteccionistas, desde mediados de la década de los
setentas se inicio una politica orientada a la promocién de las exportaciones,
la cual pretendia incentivar la produccién de bienes exportables no tradicio-
nales a terceros mercados. El propésito era reducir los efectos de las variacio-
nes en los precios internacionales de los principales productos de exporta-
cién sobre la economia del pais y ampliar las fronteras comerciales, pues el
debilitamiento del Mercado Comun Centroamericano (consecuencia de la
inestabilidad politica de la regién) estaba limitando las posibilidades de cre-
cimiento. Las politicas adoptadas en este campo eran de naturaleza interven-
cionista y consistian en subsidios a la exportacién de productos no tradiciona-
les (exoneraciones fiscales), crédito en condiciones preferenciales y el forta-
lecimiento del Centro de Promocién de Exportaciones.

En forma complementaria, se tratd de iniciar, a fines de los anos setentas, la
desgravacién arancelaria, con el objetivo de insertar elementos de competen-
cia al mercado costarricense, excesivamente protegido durante las décadas
anteriores. Esta excesiva proteccion —se argumentaba- hacia que las empresas
costarricenses adoptaran tecnologias de produccién ineficientes que las ha-
cian incapaces de competir en el mercado internacional, lo cual representa-
ba un costo en bienestar importante para la sociedad costarricense. Sin em-
bargo, el avance en este campo estuvo seriamente limitado por las presiones
politicas ejercidas por los grupos buscadores de rentas que predominaban co-
mo producto del esquema de desarrollo vigente en aquella época. El resulta-
do concreto fue bastante limitado, pues no se contaba con el apoyo politico
para ponerlas en vigencia.

A pesar de las distorsiones generadas para incentivar el desarrollo industrial
de Costa Rica, la participacién de la industria dentro de la produccién nacio-
nal durante la década de los setentas se estancé en un 19 por ciento, lo cual
refleja en alguna medida el agotamiento del modelo de sustitucion de impor-
taciones. La agricultura siguié perdiendo importancia, hasta llegar a repre-
sentar solo el 18 por ciento de la produccién, cuando a principios de la déca-
da, alcanzaba el 23 por ciento. El sector que gan6é mayor importancia fue el
de gobierno, pues durante la etapa del llamado “Estado empresario” incre-
mento su importancia del 11 por ciento en 1970 al 15 por ciento en 1980.
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El sector externo

A finales de la década de los setentas, la economia costarricense se encontra-
ba en un periodo de transicién, pues el modelo de sustitucion de importacio-
nes daba senales de agotamiento evidentes, por lo que se empezaron a imple-
mentar una serie de cambios en la estrategia de desarrollo. La economia na-
cional se encontraba sobreprotegida por una barrera arancelaria que limita-
ba la importacién de bienes de consumo de terceros paises y que mediante
una serie de incentivos adicionales procuraba su produccién y exportacién al
también protegido Mercado Comun Centroamericano (MCCA).

Desde mediados de la década de los setentas, las autoridades costarricenses se
habian percatado de la dependencia de la economia nacional al crédito ex-
terno como fuente de divisas y la alta vulnerabilidad a los vaivenes del merca-
do de sus dos principales productos de exportacion, el café y el banano. La
estrategia de sustitucién de importaciones seguida en las ultimas décadas ha-
bia limitado las fuentes alternativas de divisas, lo cual, aunado al debilitamien-
to politico y econémico del Mercado Comun Centroamericano encarecia ain
mas la situacién.

El régimen de cambio fijo exigia al pais la disponibilidad de divisas para de-
fender el tipo de cambio vigente en aquella época, por lo que se adopt6 una
estrategia para incrementar las exportaciones a través de tres instrumentos:

*  Subsidios a la exportacion: por medio de los Certificados de Abono Tributario se
pretendia estimular la exportacién a nuevos mercados.

®  Crédito a la exportacion: establecimiento de mecanismos especiales de créditos.

s Fortalecimiento del Centro de Promocion de Exportaciones: se procuraba penetrar nue-
vos mercados y organizar a los exportadores para su insercion exitosa en los mer-
cados internacionales.

Por el lado de las importaciones, se iniciaron una serie de medidas que pre-
tendian reducir la proteccion al mercado interno a través de la modificacién
al régimen arancelario centroamericano (reduccion de los aranceles) en
procura de aumentar la eficiencia de los productores nacionales e incentivar
la industria de bienes de capital. Para ello, se empezaron a revisar los impues-
tos al consumo, de manera que fueran uniformes para todos los productos,
y a eliminar las sobretasas a las importaciones.

Sin embargo, el éxito de estas medidas estaba supeditado a la voluntad politi-
ca de los grupos de interés afectados, los cuales, desde luego, defendieron sus
privilegios a toda costa, postergando la entrada en vigencia de muchas de las
politicas. Adicionalmente, el efecto de estas medidas era a largo plazo, por lo
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que los principales logros no se percibirian hasta afios después. De manera
que la combinacion de una serie de factores externos y el sobreendeudamien-
to de la economia provocaron la crisis a principios de los ochentas, que ex-
plot6 cuando el gobierno decidi6 suspender los pagos correspondientes a la
deuda externa, lo cual cerr6 la principal fuente de divisas del pais.

Una de las consecuencias de la crisis fue la division del mercado cambiario en
tres: el oficial (donde algunas instituciones podian realizar transacciones al ti-
po de cambio oficial, que era de 8,6 colones), el interbancario y el libre (que
surgi6 posteriormente), en los cuales prevalecia un tipo de cambio conside-
rablemente mayor. Por ello, las politicas del BCCR se dirigieron a unificar los
tipos de cambio, reduciendo la importancia relativa del mercado oficial y bus-
cando la unificacion de los dos primeros.

Adicionalmente, el Banco Central de Costa Rica asumi6 el monopolio de las
divisas, con el fin de eliminar la especulacién contra el colén, y estableci6 el
sistema libre administrado por los bancos, de tal forma que poco a poco se re-
dujo la “presa de divisas”; asi, fue a través del Sistema Bancario Nacional que
se atendieron las demandas de los importadores, los cuales debian solicitar
con meses de anticipacion las divisas que serian requeridas y depositar por
adelantado el monto correspondiente a la transaccién.

Por otra parte, a finales de la década de los setentas, también se observaba
que el sector externo costarricense presentaba un elevado déficit comercial y
de cuenta corriente (8 por ciento y 14 por ciento del PIB, respectivamente)
producto del agotamiento del modelo de desarrollo de sustitucion de impor-
taciones implementado en el pais décadas atras. Las exportaciones se caracte-
rizaban por su poco dinamismo y existia una excesiva dependencia de las im-
portaciones de bienes de capital.

La estrategia de desarrollo proponia como uno de los principales mercados
para los productos costarricenses el centroamericano, €l cual no tenia el ta-
mano suficiente para servir de motor para el crecimiento de la economia na-
cional, y presentaba una tendencia decreciente debido a los problemas poli-
ticos y econémicos que vivian en aquella época los paises vecinos. Adicional-
mente, cerca del 45 por ciento de los ingresos por exportaciones correspon-
dian a café y banano, por lo que existia una fuerte vulnerabilidad a las fluc-
tuaciones en los precios de dichos productos.

Por otro lado, la produccién industrial (incentivada por el modelo seguido)
era poco competitiva fuera del ambito centroamericano, debido a que se ha-
bia desarrollado en un ambiente sumamente protegido, por lo que las posibi-
lidades de sustituir el mercado centroamericano como destino de este tipo de
productos era bastante baja.
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Otro factor que influy6 en la situacién del sector externo, en aquella época,
fue el alto grado de endeudamiento de la economia nacional, debido en bue-
na medida a un crecimiento excesivo del Estado, lo cual fue degenerando en
una dependencia cada vez mayor de este mecanismo de financiamiento, a tal
punto que a finales de los setentas se pedia prestado para poder honrar los
compromisos adquiridos y poder mantener la paridad del tipo de cambio. Es-
ta situacién no se pudo sostener por mucho tiempo, hasta que en 1980 se de-
clar6 la moratoria en el pago del servicio de la deuda y la economia entré en
la peor crisis de la historia costarricense.

La politica fiscal

Durante la década de los setentas, el Estado costarricense, que habia tenido
un rol protagénico desde los anos cincuentas, especialmente en la creacion de
la infraestructura fisica del pais, asumié un nuevo papel dentro de la econo-
mia costarricense: el papel de empresario, con el objetivo de promover el de-
sarrollo de algunas actividades productivas y posteriormente trasladarlas al
sector privado. La institucién encargada de la creacién y administracion de
estas empresas fue la Corporaciéon de Desarrollo S.A. (Codesa).

Lo anterior, aunado a un incremento en la participacién estatal en otras
areas, aumento significativamente la participacion de este dentro de la eco-
nomia y los recursos necesarios para financiar su operacion. A pesar de ello,
el Estado carecia de una institucién que velara por un crecimiento adecuado
y ordenado de sus instituciones, de manera que la duplicidad y superposicion
de funciones se hizo comun. Pero, principalmente, se adolecia de un control
adecuado en el campo presupuestario, de tal forma que las diferentes institu-
ciones realizaban los gastos sin importar la situacion del resto del sector pu-
blico y la forma en que serian financiados.

Parte del crecimiento del gasto del sector publico se debi6 a la aplicacién de
malas politicas administrativas; por ejemplo, en el campo laboral, los incremen-
tos en los salarios de los empleados publicos correspondian a criterios no rela-
cionados con el incremento en el costo de la vida o la productividad. En el cam-
po tributario, no existia una preocupacién por mejorar la eficiencia del sistema
tributario. Ademas, el gobierno se habia constituido en una de las principales
fuentes de empleo, por lo que en muchos casos la planilla estatal no solo resul-
taba onerosa, sino excesiva para las labores que debia desempenar.

Sin embargo, los principales problemas se presentaron con respecto a las em-
presas estatales administradas por Codesa, las cuales incurrieron en pérdidas
millonarias y que todos los costarricenses debian asumir, ya fuera a través de
impuestos, deuda externa o inflacion; ya que por ley se establecia que debian
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ser financiadas por el gobierno y en algunas ocasiones por el Banco Central,
lo cual implicaba emision monetaria. Uno de los ejemplos mis significativos
lo constituye la politica de subsidios a los precios de los granos basicos, a tra-
vés del Consejo Nacional de la Produccién (CNP), y a los combustibles y el
transporte publico.

Adicionalmente, la carga tributaria era insuficiente en relacién con el nivel
de gasto que generaba el Estado, por lo que pronto se tuvo que recurrir a
fuentes alternativas de financiamiento. A lo largo de la década de los seten-
tas, esos recursos se originaron del exceso de crédito externo (deuda exter-
na) existente durante esa época, proveniente de los llamados “petrodélares”
y la asistencia financiera internacional tanto de organismos bilaterales como
multilaterales; los cuales eran otorgados en condiciones blandas, por lo que
resultaron de facil acceso para el pais. Por otro lado, los ingresos fiscales de-
pendian en buena medida de la evolucién favorable de los principales pro-
ductos de exportacion costarricense, por lo que las finanzas piblicas eran bas-
tante vulnerables a la evolucién de la situacion internacional.

Sin embargo, a finales de la década, las principales variables externas cambia-
ron drasticamente, modificando el panorama para la economia nacional; las
condiciones de los créditos se hicieron onerosas y los precios de las principa-
les exportaciones sufrieron un severo revés en los mercados internacionales. El
financiamiento facil proveniente del exterior se estaba acabando, por lo que se
empez0 arecurrir a la deuda interna como fuente complementaria de fondos.

Para esta etapa, las pérdidas provenientes de las empresas estatales eran cuan-
tiosas, lo cual, aunado a los requerimientos de recursos del resto del sector
publico, se constituy6 en una fuerte presién en el mercado de fondos presta-
bles. El Banco Central financi6 a los bancos estatales para que compraran bo-
nos fiscales y gran parte de los recursos de la banca estatal eran utilizados pa-
ra financiar al gobierno.

El sector monetario y financiero

A finales de la década de los setentas, el sistema financiero costarricense se ca-
racterizaba por un predominio de la banca estatal, consecuencia de la nacio-
nalizacién bancaria decretada en 1949 y la existencia de una serie de normas
a favor de esta, que impedian la accién privada en este campo; tales como el
monopolio de las cuentas corrientes, el acceso al redescuento y la garantia im-
plicita en la devolucion de los depdsitos por parte del Estado.

Dentro de este esquema, el Banco Central de Costa Rica (BCCR) tenia un pa-
pel protagénico, encargado de la direccién del Sistema Bancario Nacional
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(SBN) y la promocién del desarrollo econémico. A través del programa cre-
diticio anual, el BCCR determinaba:

¢ Las tasas de interés: determinacién de las tasas activas y pasivas para las diferen-
tes actividades.

* Limites a los montos de crédito por actividad: mediante una politica de topes de
cartera, el BCCR determinaba los montos que podia prestar cada banco y los
montos maximos que podia destinar a cada actividad.

* Limites a los montos de los préstamos individuales: por medio de los “avios” se
determinaba el monto méximo a prestar para cada actividad especifica.

* Definicion de las actividades que serian objeto de crédito subsidiado o tasas de
interés preferenciales: se aplicaban a los sectores considerados como prioritarios
por el gobierno de turno.

Como parte de las funciones correspondientes a su papel de promotor del de-
sarrollo econémico, el BCCR era proveedor de financiamiento para algunas
de las empresas del Estado, tales como la Corporacion de Desarrollo S.A.
(Codesa) y el Consejo Nacional de la Produccién (CNP), por lo que las pér-
didas de estas muchas veces eran cubiertas con emision monetaria. Con esto
se abrio un portillo para que el Banco financiara directamente o a través del
SBN el déficit fiscal del sector publico, por lo que el crédito interno destina-
do al sector piblico tomé proporciones exageradas, esirujando, en alguna me-
dida, el que podia orientarse hacia el sector privado.

La poca autonomia de los bancos del Estado en la determinacién del uso de
sus recursos se vio reforzada con el nombramiento politico de sus directivos,
lo que los convirtié en una especie de botin politico, provocando en algunas
ocasiones el incumplimiento de los programas de crédito y su asignacién sin
criterios técnicos.

Debido a la rigidez del sistema financiero nacional y al exceso de regulacién,
se empezo a desarrollar un mercado no regulado (no supervisado por la Au-
ditoria General de Entidades Financieras), compuesto en su mayoria por las
llamadas “financieras”, algunas de las cuales fueron creciendo hasta transfor-
marse en bancos. Estas incursionaron con nuevos servicios y mayor calidad, y
aprovecharon la ambigliedad de la ley para tener acceso a los depésitos de los
ahorrantes, pues se determiné que el monopolio de los bancos del Estado se
limitaba a las cuentas corrientes y no incluia los depésitos a plazo (por lo que
se utiliz6 la figura del certificado a plazo, y en el caso de la bolsa el OPAB).
Ademas, algunos de los bancos privados existentes iniciaron sus operaciones
off shore con el fin de evadir la excesiva regulaciéon que predominaba en el am-
bito nacional.
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El mercado laboral

La década de los setentas se caracterizé por el incremento en la participacién
del sector servicios, tanto en la produccién como en el empleo de la econo-
mia. En esta evolucién influyé la expansion del Estado durante el segundo
quinquenio de la década, al asumir este un papel protagénico como empre-
sario. Como resultado de la estrategia de “industrializacion”, el sector manu-
facturero continué aumentando su participacién y el sector agricola siguié
perdiendo importancia dentro de la estructura productiva nacional. Todos es-
tos cambios se vieron reflejados en el mercado laboral. Asi, para el periodo
1973-80 la participacién de la agricultura en el empleo total pasé de 38,2 por
ciento a 35 por ciento, la industria de 12,9 por ciento a 15,1 por ciento y ser-
vicios de 21,8 por ciento a 24,8 por ciento.

Durante este periodo, el mercado laboral se caracterizé por un incremento
sostenido en los salarios reales, bajo desempleo (alrededor del 5 por ciento),
reduccion del subempleo y un sector informal que si bien es cierto no se con-
trajo tampoco aumenté su participacion (14 por ciento de la PEA no agrico-
la). Lo anterior, aunado a la disponibilidad en la economia de mejores em-
pleos (mejor remunerados), gracias a que el proceso de industrializacion re-
queria mano de obra mas calificada y al aumento de la participacion estatal,
que se tradujo en un incremento en el porcentaje de trabajadores asalariados.

Esta mejora en la situacion de los trabajadores esta asociada, en buena medi-
da, a una serie de cambios socioeconémicos que se venian gestando desde dé-
cadas anteriores, consecuencia de una mayor inversion social que incremen-
t6 la cobertura de la educacion y del sistema de salud. Esta dindmica contri-
buy6 a cambiar el perfil demografico de la poblacion costarricense (con la re-
duccioén de la tasa de fecundidad).

Ademas del cambio en la importancia relativa de los diferentes sectores en el
mercado laboral, durante la década de los setentas se dio un incremento en
la participacién de la mujer en la poblacién econdmicamente activa (PEA), la
cual pas6 de 19,3 por ciento a 22,1 por ciento, lo cual confirma la tendencia
que se venia manifestando desde décadas anteriores. Este cambio esta asocia-
do al mayor acceso a la educacion, el incremento en el ingreso de las familias
costarricenses, la apariciéon de actividades mas accesibles para las mujeres, y a
la reduccién de la tasa de fecundidad, lo cual le permite a la mujer tener acce-
so con mayor facilidad al mercado laboral.

Otro factor que caracterizé al mercado laboral costarricense fue la concentra-
cién del empleo en la zona central del pais, consecuencia del desarrollo in-
dustrial, la menor disponibilidad relativa de tierras sin cultivar y el crecimien-
to del sector publico, que provocaron un importante fenémeno de migracién
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rural-urbano. De manera que las tasas de desempleo en la zona rural eran
mas elevadas que las que se presentaban en la zona urbana.

La participacién del Estado en el mercado laboral no solo se dio como emplea-
dor sino también a través de la politica salarial, especialmente en la fijacion de
salarios minimos una vez al afio. La politica predominante durante los anos se-
tentas era la de incrementos porcentuales mayores para los salarios mas bajos.
Estos salarios eran determinados de manera tripartita: Consejo Nacional de Sa-
larios, entre el gobierno (Ministerio de Trabajo), los empresarios y los trabaja-
dores. Ademas, la participacion del gobierno se daba también a través de pro-
gramas especificos de empleo dirigidos a las diferentes zonas del pais y a tra-
vés del sistema educativo y de salud para mejorar las condiciones de los traba-
jadores. Con la crisis de principios de los ochentas, la participacién del Estado
en la fijacion de los salarios se increment6, pues como parte del programa pa-
ra aliviar los efectos en los sectores mas desprotegidos, se estableci6é una poli-
tica de salarios minimos para una gran cantidad de categorias con incremen-
tos absolutos que favorecian a los trabajadores de menores ingresos.

Por ultimo, es importante tomar en cuenta la forma en que estaban organiza-
g

dos los trabajadores. Los movimientos sindicales predominaban en el sector

publico con un alto grado de asociacién con los partidos politicos. En el sec-

tor privado sobresalian en mayor medida las organizaciones solidaristas 11

que han contado con respaldo tanto de los empresarios como del gobierno

para consolidar su posicion.

Las reformas en Costa Rica: indicadores de avance

Consideraciones generales

En esta seccion se pretende analizar el grado de avance que ha tenido Costa
Rica en las reformas estructurales en cinco areas fundamentales: reforma co-
mercial, reforma financiera doméstica, reforma financiera internacional, re-
forma impositiva y privatizacion, a partir de los indicadores construidos por
Morley12 para el periodo 1980-1995. En el cuadro 1 se presenta un resumen
de las reformas.

11 El Movimiento Solidarista nace en Costa Rica en la década de los cincuentas y constituye una forma al-
ternativa de organizacion de los trabajadores.

12 Morley, Samuel, Roberto Machado y Stefano Pettinato. Indexes of structural reform in Latin America.
ECLAC. January, 1999.
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Cuadro1

COSTA RICA: REFORMAS ESTRUCTURALES

Reformas Fecha Principales medidas
Liberalizacién de 1984 Revision del arancel comin centroamericano
importaciones
1986-1992 Desgravacion arancelaria gradual
Eliminacion de restricciones cuantitativas
1990 Se uniforma el arancel externo comtn
1992-1998 Desgravacién arancelaria
Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano
Liberalizacién 1983 Se unifica el tipo de cambio
mercado cambiario
1984 Se modifica el régimen cambiario (minidevaluaciones)
1992 Se establece un sistera de flotacidn sucia, pero al afio siguiente se vuelve al
esquema de minidevaluaciones.
Liberalizacién cuenta de 1992 Se liberaliza la cuenta de capitales
capitales
Reformas 1983 Se amplia la base y aumentan tarifas de impuesto de ventas. Se modifica im-
tributarias puesto selectivo de consumo.
1987 Reforma a impuesto de renta (amplia la base y distingue entre personas fisi-
cas y juridicas)
1987 Se amplia la cobertura del impuesto de ventas
1989 Medidas para mejorar eficiencia en cobro, mayores controles, se define el de-
lito tributario y se establecen penas mds estrictas
1989 Se modifica la escala del impuesto sobre renta
1992 Derogacion de gran cantidad de exoneraciones tributarias
1995 Se extiende la base del impuesto de ventas.a nuevos productos
1995 Se reforma la legislacion que permiten cerrar negocios de evasores.
1995 Se modifica la escala del impuesto de renta
1995 Se grava a profesionales liberales
1995 Se crea el impuesto sobre activos
1995 Se crea el impuesto sobre bienes inmuebles para financiar municipalidades.
1981 Se crea la Autoridad Presupuestaria
Reformas en el gasto 1984 Con la Ley para Equilibrio Financiero se eliminan las vacantes y se prohibe
contratacion de nuevos funcionarios
1984 Se obliga a las empresas peiblicas a realizar contribuciones obligatorias al Go-
bierno Central
1985 Se eliminan parcialmente subsidios a precios de productos bésicos
1996 Renegociacion de deuda interna con entidades del Estado
Reformas financieras 1983 Se incorporan elementos como la tasa externa y la oferta y demanda de fon-
dos interna para determinar tasas de interés
1987 Se reduce el plazo minimo {90 dias) al que los bancos no estatales pueden
captar.
1988 Se crea la Auditoria General de Entidades Financieras encargada de la super-
Privatizacion visién
1989 Se les permite a los intermediarios financieros definir sus tasas de interés
1991 Se eliminan limites al crédito
1993 Se inicia politica hacia la uniformacién del encaje
1995 Se continda la politica de unificacién del encaje y se amplia la base
1995 Acceso a redescuento a los bancos privados
1995 Se rompe monopolio estatal de las cuentas corrientes
1995 Se modifica el mecanismo de captacion de recursos del Banco Central
1985-92 Venta de empresas CODESA
1993 Privatizacion de Fertica y Cempasa
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En su trabajo, Morley calcula un indice general que pretende medir el grado
de avance de las reformas estructurales para los diecisiete paises latinoameri-
canos de los que obtuvo informacion, y adicionalmente uno para cada area
mencionada en el parrafo anterior. Aunque el autor reconoce que estos indi-
cadores presentan una serie de limitaciones técnicas significativas, los benefi-
cios que se pueden derivar de la comparacién entre paises hacen valer el es-
fuerzo de realizar el ejercicio. También es importante aclarar que los indices
solo valoran el grado de liberalizacion (o sea, de menor intervencién del Es-
tado en un sector) y no el éxito de las reformas; es decir, que un valor mas al-
to no indica necesariamente mayor éxito desde el punto de vista del desem-
peno econdémico y social.

El informe reconoce el papel de una serie de paises lideres en la regién que
han ido a la vanguardia en la implementacion de reformas en los diferentes
sectores, tales como Chile, Uruguay, Argentina y Colombia. A pesar de que
muchas reformas se habian iniciado durante la década de los setentas, la cri-
sis de la deuda signific6 un periodo de reversion en casi todos los paises y sec-
tores. No fue sino hasta 1985 que en la region se comenzaron a acelerar las
reformas en el campo comercial y financiero doméstico, y durante la década
de los noventas una mayor apertura en las cuentas de capital. La reforma im-
positiva y la privatizacion son las areas que muestran un desempeno menor,
debido a factores propios del area, como la importancia que tienen las em-
presas estatales de mineria y petroleo dentro de las finanzas de los distintos
gobiernos. En el campo fiscal, el debate entre la neutralidad y la equidad del
sistema impositivo parece ser uno de los principales factores explicativos del
retraso en las reformas en este campo.

#Qué pasa con Costa Rica?

De acuerdo con estos indicadores, ;como se podria calificar el proceso de re-
forma en Costa Rica? En términos relativos, durante la década de los setentas
se ubic6 entre los primeros seis paises latinoamericanos, posteriormente du-
rante la década de los ochentas, Costa Rica sufrié una severa reversion en las
reformas, alcanzando en 1985 el lugar diez, para luego retomar las primeras
posiciones en la década de los noventas. A pesar de esa recuperacion, la tasa
de cambio de las reformas de Costa Rica para 1995 (con respecto a 1985) es-
tuvo por debajo del promedio de los demas paises latinoamericanos.
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Los resultados que muestra este indicador son consistentes con los menciona-
dos por Hausmann!3, con respecto a la percepcién de estancamiento que un
porcentaje importante de los costarricenses (cerca del 20 por ciento) ha ma-
nifestado, en un estudio reciente acerca del avance de la economia del pais.
Especialmente, durante la década de los ochentas con la crisis de la deuda, se
descuidaron sectores claves como la inversion en infraestructura, y se pos-
tergaron reformas por falta de recursos, lo cual implicé que durante ese pe-
riodo se viviera con los frutos de las inversiones del pasado, y se comprome-
tiera en buena medida el futuro desempeno econémico del pais, lo cual ha
generado una sensacion de incertidumbre durante la década de los noventas.

Gréfico 1
INDICE GENERAL DE REFORMA:
POSICION RELATIVA DE COSTA RICA ENTRE LOS PAISES LATINOAMERICANOS
1970-1995
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Complementariamente, Hausmann hace mencion de los efectos que tuvo esa
reversion en las reformas en el pais, al mostrar que los cambios en la tasa de
crecimiento entre los periodos 87-89 vs 93-95 son relativamente bajos (cerca-
nos a 0 por ciento) con respecto a los demas paises de Latinoamérica debido
a los reducidos cambios en politicas (cercanos al 4 por ciento).

13 Hausmann, Ricardo. “Avances parciales y estancamientos en el proceso de reforma estructural costarri-
cense”. En Estabilidad y desarrollo econémico en Costa Rica: Las reformas pendientes, editado por Ro-
nulfo Jiménez San José, C.R.: Academia de Centroamérica, 1998.
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Las reformas por sector

El analisis de las reformas se hace de acuerdo con el siguiente orden: de los
sectores con mejor posicion relativa segin el indice a los que obtuvieron una
posicion mas baja.

Liberalizacion de la cuenta de capital

Definitivamente, Costa Rica se encuentra entre los paises con menor interven-
cién del Estado en su cuenta de capital (véase Grafico 2), y es durante el perio-
do de la crisis que se muestra una reversion en las reformas debido a la severa es-
casez de divisas que obligo a las autoridades a tomar medidas de represion para
estabilizar el mercado cambiario. Sin embargo, en cuanto se normaliz6 la situa-
cién se volvié a liberalizar la cuenta de capital. Los encargados de la politica eco-
nomica costarricense siempre le han otorgado mucha importancia a la entrada
de capitales privados o publicos, de corto o largo plazo, como catalizador para el
crecimiento del pais, lo cual se hace evidente desde la década de los setentas.

Gréfico 2
POSICION RELATIVA DE COSTA RICA ENTRE LQS PAISES LATINOAMERICANOS
DE 1980-1995 PARA LOS DIFERENTES INDICES DE REFORMA
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Durante la década de los setentas, las entradas de capital privado de corto pla-
zo, y en menor medida de largo plazo, cumplieron un papel fundamental,
pues gran cantidad de esos recursos se invirtieron en infraestructura, lo cual
evitd que durante la década de los ochentas el pais entrara en una crisis mu-
cho mas profunda. Pero también hay que reconocer que fue el talon de Aqui-
les de la economia costarricense.
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Mientras en la década de los ochentas fueron las entradas de capital publico,
provenientes de préstamos de organismos financieros internacionales, las que
permitieron a las autoridades suavizar el ajuste, y recuperar a la economia ra-
pidamente, la década de los noventas significa un periodo de transicién en-
tre la dependencia de los capitales publicos y los privados de corto y largo pla-
zo. Si bien es cierto las autoridades costarricenses siguen acudiendo frecuen-
temente a los organismos financieros internacionales en busca de recursos
para financiar los desajustes macroeconémicos, estos son menores y, por lo
tanto, la importancia es menor. Durante este periodo, la atencioén de las auto-
ridades se ha vuelto hacia la inversion extranjera directa (especialmente la de
largo plazo). Durante el segundo quinquenio de los noventas, el pais inici6
una politica bastante agresiva de atraccion de inversiones de empresas de al-
ta tecnologia, que ha resultado bastante exitosa (la llegada de INTEL es un
ejemplo de estas iniciativas).

Si bien es cierto este alto grado de liberalizacién le ha generado algunos pro-
blemas econémicos al pais, especialmente cuando por motivos politicos se
han postergado ajustes que generan fuertes presiones de balanza de pagos,
también ha tenido efectos positivos.

Reforma comercial

Como se muestra en el grafico 2, antes y durante la crisis de principios de los
ochentas, Costa Rica era uno de los paises con menor avance en las reformas
en el campo comercial. Con la crisis, se gener6 el consenso politico necesario
para reducir los privilegios a diferentes sectores que durante los anos de pro-
teccionismo se habian afianzado en el poder econémico y politico. El agota-
miento del modelo de sustitucién de importaciones hizo que el pais no solo
iniciara una politica de desgravacion arancelaria acelerada, sino que se puso
en practica un programa de diversificacion de las exportaciones a terceros
mercados y la produccion de bienes no tradicionales basado en un esquema
de incentivos fiscales a las exportaciones.

En el campo de la promocién de las exportaciones, uno de los principales ins-
trumentos que se utilizaron fueron los certificados de abono tributario (CAT),
que eran titulos negociables con un valor correspondiente a cierto monto de
exoneracion de impuestos 14/ Otro esquema de incentivos utilizado hasta la
fecha es el contrato de exportacién, el cual exonera a las empresas que im-
portan insumos intermedios para producir hacia terceros mercados.

14 Los CAT se han ido eliminando paulatinamente y 1999 ser4 el dltimo afo en que se otorguen.
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Sin embargo, todo este tipo de exoneraciones fiscales ha ido perdiendo im-
portancia dentro de la politica de promocién de las exportaciones, y mas bien
esta se ha redireccionado hacia medidas de atraccién de inversiones basada
en el mejoramiento constante del clima de inversion del pais, enfatizando as-
pectos tales como infraestructura, servicios, etc. Si bien es cierto el pais es
“principiante” en esta area, la entrada de INTEL es una buena senal del ca-
mino que estan siguiendo las autoridades costarricenses.

Con respecto a la desgravacién arancelaria, durante el periodo 1986-1993 se im-
plement6 una politica bastante agresiva que simplificé y redujo el nivel de pro-
teccién, aunque todavia predomina una dispersién importante entre los niveles
de proteccion de las diferentes actividades, lo cual genera serios inconvenientes
en la asignacién eficiente de los recursos de la economia. Posterior a 1993, las
reformas han sido puntuales, o sea, para ciertas actividades y productos.

Esta desgravacion ha sido reforzada recientemente con la firma de una serie
de tratados de libre comercio, especialmente con México (1994) y otros de ca-
racter mas reciente como el firmado con Republica Dominicana. Si bien la
desgravacion se ha desacelerado en los ultimos anos, debido a las posiciones
de los grupos de presién y a la gradualidad!® de los cambios que permitieron
que los grupos se reacomodaran, este proceso ha sido continuo.

Reforma financiera

Uno de los sectores en los que Costa Rica muestra menor avance relativo en
la reformas es el financiero, ya que si bien es cierto se han dado pasos impor-
tantes en la liberalizacion de las tasas de interés, la eliminacién de topes de
cartera, eliminacion de los cuadros de avio, y 1a asignacién del crédito e intro-
duccién de elementos de competencia gracias a politicas que permitieron el
desarrollo de la banca privada en un mercado en que a principios de los
ochentas casi solo existia la banca estatal, es un mercado sumamente distor-
sionado por la intervencion estatal. La existencia de tres bancos estatales de
gran tamano y con una serie de atribuciones, tales como el respaldo estatal y
hasta hace poco el monopolio de las cuentas corrientes, dificultan la compe-
tencia e introducen algunas distorsiones en el mercado financiero.

Otro factor distorsionante lo constituyen los instrumentos utilizados por el Banco
Central para ejercer su politica monetaria. Desde la década anterior se inicié un
proceso para sustituir el uso de instrumentos directos como el encaje legal y los

15  Mesalles Jorba, Luis. “Condiciones macroeconémicas de la economia costarricense”, en Estabilidad y de-
sarrollo econémico en Costa Rica: Las reformas pendientes, editado por Ronulfo Jiménez San José, C.R.:
Academia de Centroamérica, 1998.
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topes de cartera por instrumentos indirectos y menos distorsionantes tales como
las operaciones de mercado abierto. Sin embargo, debido a las llamadas pérdidas
“cuasifiscales” del Banco Central, este tiene menos grados de libertad en la ma-
nera de ejercer su politica monetaria, dependiendo fuertemente del encaje legal.

Durante los noventas, las politicas aplicadas se han orientado a uniformar los
encajes entre las diferentes instrumentos de captacién (ampliacion de la ba-
se), a la reduccion del encaje, a la eliminacién de los privilegios de que dis-
fruta la banca estatal (tales como el monopolio de los depésitos, el acceso al
redescuento, la introduccion de criterios de eficiencia en la administracion
de los bancos estatales), refuerzo en la legislacién con respecto a la supervi-
sion del sistema bancario (ampliando las atribuciones de la entidad respecti-
va, aumentando el nimero de entidades supervisadas y reforzando las labo-
res de supervision), el incremento gradual en el capital minimo requerido pa-
ra los diferentes intermediarios financieros y la reduccién en las distorsiones
provocadas por la captacion de recursos del Banco Central y el gobierno a tra-
vés del establecimiento de un mecanismo de subastas.

A pesar de que ya se realizaron los estudios para privatizar dos de los princi-
pales bancos del Estado (Banco de Costa Rica y el Banco Internacional de
Costa Rica) no se ha avanzado en este campo. Ademas, siguen existiendo dis-
torsiones importantes a favor de los bancos estatales (tales como la garantia
estatal en los depositos de los bancos del Estado, la limitacion para las institu-
ciones del Estado a utilizar solo los servicios de la banca estatal), un porcen-
taje considerable de las transacciones bancarias se realizan en el sistema ban-
cario paralelo (banca off shore), el cual se encuentra poco regulado, que intro-
duce elementos de riesgo considerables en el sistema financiero nacional.

Otro campo en que falta mucho por avanzar es el area de la supervision, ya
que aunque se han ampliado las facultades y atribuciones de la entidad co-
rrespondiente (SUGEF), la transicion entre el papel de auditor y supervisor
presenta una serie de rigideces en cuanto a la capacitacién que requiere el
personal y a la capacidad de la entidad de supervisar a todo el sistema finan-
ciero (incluyendo a la banca off shore).

Reforma impositiva

En el campo fiscal todavia existe una serie de trabas o debilidades importantes
que hacen que Costa Rica se ubique en los lugares intermedios a nivel latinoame-
ricano. Algunas de las debilidades mas significativas en el campo impositivo son:

*  Elfisco carece de las condiciones necesarias para lograr una recaudacion eficiente de los
impuestos, ya que no cuenta con las bases de datos, la capacitacion, el personal y la es-
tructura logistica necesaria para hacer un control eficiente para evitar la evasion, la
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subdeclaracién y otro tipo de problemas asociados, que se agravan cuando los contribu-
yentes saben que el castigo y la probabilidad de aprension son bajas.

*  Los esfuerzos por mejorar la recaudacion no han sido sistemiaticos y muy poco consisten-
tes, lo que ha restado credibilidad, y por ende efectividad a las politicas tendientes a me-
jorar la eficiencia en la recaudacién.

*  En el campo de los impuestos, a las empresas se presenta una doble imposicion: por un la-
do, deben pagar impuesto de la renta, y a la hora de distribuir dividendos se cobra impues-
tos, lo cual va en detrimento de la inversion.

*  Existe una serie de productos importantes que no estin gravados, lo cual hace que la carga pa-
ra los que si lo estin deba ser mayor, por ello es que se considera que debe ampliarse la base.

*  Con respecto a los impuestos al valor agregado, esta es una practica que se ha propuesto
a ciertas industrias en las cuales es mas eficiente recolectar el impuesto en una sola empre-
sa, pero su uso no es generalizado y el Ministerio de Hacienda no esta trabajando para que
su uso se difunda alin mas.

¢ Por otro lado, en Costa Rica se ha llegado a un consenso implicito de que el déficit fiscal
se debe reducir a través de la disminuci6n y control del gasto, mas que por el incremento
de los ingresos, a pesar de que se ha mostrado que los gastos muestran serias rigideces di-
ficiles de librar en el corto plazo.

* En cuanto al impuesto sobre la renta (personal y corporativo), no se han producido cam-
bios importantes en los tltimos anos. Al respecto, existen dos posiciones encontradas: los
que promueven una disminucion de este gravamen, especialmente el que se aplica a las
empresas, con el fin de estimular la inversion; y los que plantean la necesidad de elevar es-
tas cargas fiscales a fin de modificar la estructura tributaria, aumentando el porcentaje de
recaudacién que corresponde a los impuestos directos *°.

*  Existen serias deficiencias en el campo legal, que le impiden a la Hacienda Pablica cobrar
eficientemente sus impuestos, tal es el caso del fallo de la Sala Constitucional, en el cual
se dictamina que los negocios en los que se detectan irregularidades tributarias no pue-
den ser cerrados por esta causa.

Privatizacion

Al igual que en el campo financiero, la privatizacién es una de las areas en las
que el pais se ha mostrado mas lento. Contrario al caso latinoamericano en
que las empresas estatales de mayor tamano se dedican a actividades relacio-
nadas con la mineria y la petroquimica, las empresas estatales costarricenses
estan en una variedad de actividades que abarcan desde la produccién y des-
tilacién de licor hasta la produccién de electricidad.

16 Los ingresos por concepto de impuesto sobre la renta ha oscilado en los Gltimos veinte afios entre el 12
por ciento y el 14 por ciento de la recaudacidn total.
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La experiencia del Estado costarricense como empresario tomé fuerza duran-
te la década de los setentas, con la consolidacién del modelo de Estado em-
presario, lo cual ha arrojado resultados mixtos. Por un lado, las empresas ca-
talogadas como estratégicas (telecomunicaciones y electricidad, agua y alcan-
tarillado) han cumplido un papel fundamental en la extensioén de los servi-
cios de telefonia, electricidad y agua potable a casi toda la poblacién, y han
impulsado en buena medida el desarrollo del pais, independientemente de si
en los tltimos anos su aporte se ha visto frenado por los problemas fiscales
que afronta el gobierno. El otro grupo de empresas han significado una “ca-
ra” experiencia para los costarricenses, especialmente las empresas de CODE-
SA, las cuales arrojaron, en forma consistente, pérdidas importantes, que de-
bieron ser financiadas con emision debido al respaldo que por ley debia dar-
les el Banco Central.

Durante la década de los ochentas y noventas se inicié un proceso que pre-
tendia el cierre o transformacion de las empresas mas deficitarias, y la priva-
tizacién de las que tenian un mayor valor comercial. Este proceso llevo al cie-
rre de muchas de las empresas. Sin embargo, se ha llegado a una etapa en la
cual es mas complejo avanzar, porque las empresas mas faciles de privatizar ya
pasaron por ese proceso, y €l costo de oportunidad, en términos politicos de
privatizar las que faltan, es alto y las complicaciones legales muchas.

En primer lugar, para privatizar una empresa del Estado es necesario hacer
un proyecto de ley que debe ser aprobado por la Asamblea Legislativa, don-
de es comin que se politice la discusion, con el fin de que el partido en el po-
der corra con el mayor costo politicol”. En algunas ocasiones, para privatizar
una institucion es necesario modificar incluso la Constitucién Politica, como
es el caso de los puertos y los trenes, por lo cual resulta ain mas complicado
realizar la venta de los activos. Esto explica que se hayan buscado esquemas
alternativos, como por ejemplo la “concesién de obra piblica”, como meca-
nismos paralelos que permitan inyectar recursos “frescos” a proyectos que se
consideran prioritarios en el pais, sin necesidad de privatizar las instituciones
o empresas del Estado.

En segundo lugar, hay todo un precedente historico que respalda al Partido
Liberacién Nacional como defensor de la “nacionalizaciéon”, no solo de los
bancos sino de muchas empresas “pilares” para el desarrollo del pais. Por ello,
muchas veces cualquier intento de privatizacion se convierte en un pulso po-
litico entre los principales partidos politicos.

17  Las encuestas de opinién publica en Costa Rica indican un gran apoyo de los costarricenses para que las
empresas publicas continien en manos del Estado.
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Tercero, en torno a estas instituciones piblicas hay una serie de grupos de po-
der fuertemente consolidados y con anos de experiencia, tales como los sin-
dicatos, que atacan cualquier intento por cambiar el siaiu quo para no ver
afectados sus privilegios.

Finalmente, las experiencias de privatizaciones recientes en Costa Rica no han
sido totalmente exitosas. A principios de los noventas, se privatizaron las dos em-
presas que constituian los tltimos bastiones de Codesa, la productora de cemen-
tos (Cempasa) y la de abonos (Fertica). Este proceso, que se pretendia fuera de-
mocratico, le dio una serie de incentivos a los compradores, especialmente a los
pequenos inversionistas y a los miembros de las organizaciones sociales, asi co-
mo créditos que se pagarian con las ganancias de las empresas. Ademas, el pre-
cio de las companias estuvo considerablemente subvaluado, o sea, el valor del de-
recho que representaba cada accién valia casi tres veces el monto al que lo esta-
ban comprando. Sin embargo, todos esos beneficios generaron una serie de ex-
pectativas de corto plazo y percepciones equivocadas de los compradores que en
poco tiempo decidieron deshacerse de las acciones, produciéndose procesos de
ventas masivas en un lapso de dos anos. El resultado final es que tanto Cempasa
como Fertica estan actualmente en manos de empresas internacionales.

Politicas macroeconémicas

Politica fiscal

Caracteristicas principales

Las finanzas del sector publico han constituido uno de los problemas priori-
tarios de la economia costarricense. Después de iniciarse la crisis, la principal
preocupacion del gobierno, congruente con las medidas propuestas por el
FMI, estaban orientadas a la reduccion del desbalance externo. Para atacar es-
te problema, se recomend6 reducir sustancialmente la demanda interna, en-
tre otras vias por la del control del déficit piiblico. Sin embargo, los gastos del
gobierno presentaban una serie de rigideces, por lo que las medidas se apli-
caron tanto por el lado de los gastos como por el de los ingresos. En este sen-
tido, el FMI y el BM propusieron una serie de medidas complementarias, cu-
ya mayor diferencia era el horizonte de accién, pues las acciones del BM esta-
ban mas orientadas hacia el mediano plazo.

Las medidas planteadas para el primer quinquenio de la década de los ochen-
tas tenian un caracter de urgencia, por lo que atacaban los rubros que eran
mas flexibles en el corto plazo:
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Impuestos a las exportaciones: incrementar los impuestos a las exportaciones, por medio de
un margen entre el tipo de cambio oficial y el de liquidacién de los ingresos provenientes
de las exportaciones.

Impuesto de renta y cargas sociales. se planteé un recargo al impuesto de la renta y se eleva-
ron las cargas obrero-patronales de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS).
Tanifas de los servicios priblicos: se ajustaron las tarifas tales como electricidad, agua, teléfono
y transporte publico, y se incremento6 el precio de los productos derivados del petréleo.
Empresas priblicas: se procurd reducir la carga que implicaban las empresas del Estado por
lo que se eliminaron los subsidios en los precios de venta de los granos basicos.

Por el lado de los gastos, se establecieron limites fuertes tanto a los gastos co-
rrientes como a los de capital del Gobierno Central.

Transferencias del gobierno: reduccion de las transferencias destinadas a la educacion supe-
rior y al Seguro Social.

Privatizacion: se propuso la venta de algunas de las empresas de Codesa.

Eliminar gastos determinados por ley: promulgar la legislacién necesaria para reducir los
gastos determinados por ley.

Politica salarial: los salarios minimos debian ser ajustados en cantidades absolutas con
base en los incrementos de los precios de los bienes incluidos en una canasta basica
definida.

Limites especificos al déficit: se establecieron limites al déficit del Sector Pablico no Financie-
ro (SPNF), 9,5 por ciento del PIB en 1982y 4,5 por ciento en 1983. Reduccion del defi-
cit del Gobierno Central al 3 por ciento en 1982 y al 2 por ciento en 1983.

Con respecto a la deuda externa, se pretendian establecer las siguientes res-
tricciones:

Los gastos de capital deberian financiarse con préstamos de largo plazo.

Los recursos deberian ser utilizados para fines productivos, y no para financiar el gasto co-
rriente del gobierno ni de las empresas del Estado.

Poner al dia las obligaciones del gobierno pendientes y reestructurar el principal.

Una vez que se habia estabilizado la situacion macroeconémica de corto pla-
zo, se comenzaron a plantear una serie de medidas complementarias a las ya
examinadas, con el fin de asegurar el control del déficit del Estado en el lar-

go plazo, las cuales, en su mayoria, se comenzaron a implementar a partir de
1985:

Incremento de la carga tributaria: por el lado de los ingresos se hicieron comunes los “paque-
tes tributarios”, especialmente al inicio de los periodos presidenciales, con el fin de susti-
tuir algunos de los impuestos temporales aplicados durante el primer quinquenio de la dé-
cada (como los impuestos a las exportaciones). Dichos paquetes incluian la creacion de
nuevos impuestos o el incremento de algunos de los ya establecidos: por ejemplo, el im-
puesto de ventas, el impuesto sobre la propiedad, selectivo de consumo y sobre la renta, o
mediante la ampliacion de la base de algunos de ellos.
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*  Eficiencia tributaria: se propusieron una serie de medidas para aumentar la eficiencia tribu-
taria, mediante la elaboracién de bases de datos, el uso de sistemas de computo y la sim-
plificacién de los tramites administrativos para el pago y recoleccion de los impuestos.

*  Empresas priiblicas: con respecto a las empresas de servicios publicos, se estableci6 el ajuste
periddico en sus tarifas con el fin de que cubrieran tanto los gastos de operacion como el
servicio de la deuda respectiva y los gastos de inversion. El principio subyacente era que
debian mantener un equilibrio financiero, para lo cual las tarifas debian reflejar los cam-
bios en los costos. Ademas, se desmantel6 la politica de precios de sustentacion para los
granos basicos que se habia constituido en una carga considerable para el fisco.

Las medidas aplicadas para reducir el nivel de gasto se hicieron mas especifi-
cas y estuvieron dirigidas a atacar los sectores mas rigidos, en especial, las
transferencias y los aspectos relacionados con el tema del empleo:

*  Politica de gastos restrictiva: a lo largo del segundo quinquenio de los ochentas se plante
continuar con una politica de gastos restrictiva, estableciendo metas al crecimiento real
tanto en el gasto en general como en ciertos rubros especificos.

*  Privatizacion: vender al sector privado las empresas de Codesa, o, en su defecto, cerrarlas.

*  Politica salarial austera: mantener una politica salarial austera.

¢ Congelamiento y reduccion de la planilla estatal: iniciar programas para mantener congelada
la planilla estatal y posteriormente ir reduciéndola mediante planes de jubilaciones ade-
lantadas y movilidad laboral voluntaria.

*  Reduccion de transferencias: controlar y reducir las transferencias del Estado a las universida-
des y otras instituciones descentralizadas tales como Asignaciones Familiares e Incofer, a
los sistemas de pensiones (para que los beneficios se ajusten a los aportes del usuario) y la
revision del programa de incentivo a las exportaciones, con el fin de bajar el costo fiscal
de esta politica.

*  Reduccion de los gastos de capital que realizan las empresas del Estado, postergando inversio-
nes no esenciales.

®  Reduccion de las pérdidas del Banco Central a limites determinados; por ejemplo, en 1986 al
3,8 por ciento del PIB y a 3,4 por ciento en 1987.

o Establecimiento de metas para el déficit: se establecieron metas para el déficit del Gobierno
Central y el sector piblico no financiero, y se le dio mucha importancia a la reduccién de
las pérdidas del Banco Central. Posteriormente se les exigié superavit a las cinco empre-
sas y organismos descentralizados: Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), Consejo
Nacional de la Produccion (CNP), Refineria Costarricense de Petréleo (Recope), Institu-
to Costarricense de Electricidad (ICE) y Junta de Proteccién Social de San José (JPSS),
con el fin de compensar el desequilibrio existente en otras entidades del sector piiblico.

*  Fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria (AP), la cual debia emitir lineamientos anuales
presupuestarios para todo el sector publico con el fin de controlar los gastos de una ma-
nera mas directa.

*  Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Piblico, mediante la cual los presupuestos naciona-
les deben comprender la totalidad de los gastos previsibles y estarian equilibrados con los
ingresos probables. La Contraloria General de la Republica podria rebajar las partidas que
considerara que no cumplian con los lineamientos impartidos por la Autoridad Presu-
puestaria.
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A mediados de la década de los ochentas, la deuda externa seguia siendo una
de las principales fuentes de desequilibrio externo para el pais. Se definieron
una serie de limites maximos anuales de endeudamiento por plazo y se esta-
blecio el requisito de que las nuevas deudas requerian aprobacion de la AP,
el Ministerio de Planificacién y el Banco Central.

Con respecto a la deuda interna, se limit6 el acceso del Gobierno Central al
crédito del Sistema Bancario Nacional a un 5 por ciento de los gastos totales
de los presupuestos ordinario y extraordinario, y se estableci6é un sistema de
supervision trimestral sobre esos pasivos. Finalmente, se eliminaron los certi-
ficados de garantia que aceptaba el Banco Central por parte de las institucio-
nes del SPNF, los cuales constituian operaciones parafiscales.

Cumplimiento de las politicas fiscales

Si bien es cierto, la mayoria de las medidas revisadas anteriormente fueron
cumplidas !® por el Gobierno de Costa Rica, en la mayoria de los casos no se
realizaron dentro de los plazos previstos o en las magnitudes recomendadas.

Tal vez las metas mas dificiles de cumplir fueron las relacionadas con el con-
trol del gasto del Gobierno Central, especialmente las que se refieren a las
transferencias a otras instituciones del Sector Publico, ya que muchas de ellas
estaban determinadas por ley (por ejemplo, las transferencias a las universi-
dades) lo cual hizo que en el corto plazo fuera imposible recortar esos gastos.

Un problema al que se le presté gran atencion fue el control de la planilla es-
tatal, tanto desde el manejo de los incrementos salariales otorgados como la
contratacion de nuevo personal. Por el lado de la politica salarial, aunque no
se puede decir que se cumplié fielmente con las metas establecidas, esta si fue
bastante cautelosa. Sin embargo, por el lado del empleo publico fue dificil
controlar las presiones politicas propias del ciclo electoral, por lo que los li-
neamientos propuestos en los primeros anos de los gobiernos no se cumplie-
ron. Ademas, las trabas legales para el despido de funcionarios publicos eran
considerables, lo cual impedia una reduccién agil de la planilla.

18 Al evaluar el cumplimiento de las politicas planteadas por los gobiernos, se presentan dos situaciones.
En algunos casos las politicas son definidas en términos generales como objetivos que se desean alcan-
zar en un plazo no siempre determinado con precisién y eshozadas de manera un tanto informal. En otros
casos, por el contrario, se explicitan metas cuantitativas y fechas claramente establecidas reconocidas en
convenios o acuerdos. En el primer escenario, la evaluacién sobre el cumplimiento o incumplimiento
por lo general tienen una cierta dosis de subjetividad asociada con la forma en que se interpreta el vigor
con que se aplicaron las medidas, el tiempo requerido (gradualidad) y la oportunidad. En el segundo es-
cenario, es posible examinar de manera mas rigurosa y con cifras si se alcanzaron las metas propuestas.
En los comentarios que aqui se hacen sobre cumplimiento en materia fiscal, asi como en las secciones
posteriores relativas al sector externo y a la politica monetaria se mezclan estas dos situaciones.
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La eliminacién de la carga que representaban las pérdidas de las empresas del Es-
tado para las finanzas publicas fue una de las principales preocupaciones de las
autoridades costarricenses, de manera que se realizaron ajustes periodicos en las
tarifas y se eliminaron subsidios a los precios de los granos basicos. De esta mane-
ra, se logré reducir considerablemente el déficit de las empresas publicas y las
pérdidas en las que, debido a sus operaciones, incurri6 el BCCR. Sin embargo, se
presentaron algunos incumplimientos en los anos preelectorales, pues con el fin
de reducir el costo de la vida no se ajustaban las tarifas en los montos necesarios.

Los incumplimientos producto del ciclo electoral, junto con ciertas rigideces
en el gasto, hicieron que las metas planteadas para el déficit fiscal frecuente-
mente no se alcanzaran. El logro de las metas establecidas para controlar la
deuda en su mayoria sufri6é de atrasos considerables, por ejemplo, las nego-
ciaciones de la deuda bilateral no se pudieron cumplir a tiempo, al igual que
la reestructuracion del plazo de la deuda.

La deuda piblica en Costa Rica

Caracteristicas de la deuda publica

Durante la década de los setentas, la estrategia de desarrollo de Costa Rica es-
tuvo centrada en el papel del Estado como empresario. Esta etapa significé un
fuerte crecimiento del aparato estatal, y por ende un mayor déficit fiscal (el
promedio de la década de los sesenta fue 3 por ciento en comparacién con el
4,5 por ciento en la década de los setentas), por lo que el Estado debi6 bus-
car formas alternativas de financiamiento, tales como la obtencion de présta-
mos tanto en el exterior como dentro del pais.

Este incremento en el tamano del Estado llevo a la economia costarricense a
crecer a una tasa relativamente mas alta durante la década de los setentas: 6,3
por ciento en comparacién con el 6 por ciento de la década anterior. Signifi-
c6, también, la creacién de una serie de empresas estatales y la inversién en
una buena cantidad de obras de infraestructura y programas de bienestar so-
cial, destinados especificamente a mejorar las condiciones de servicios basicos
considerados como prioritarios, entre ellos la salud y la educacién.

Durante la década de los setentas, el mercado internacional se constituy6 en la
principal fuente de financiamiento para el Gobierno de Costa Rica, ya que las con-
diciones para obtener crédito eran “blandas”. En el grafico 3 se puede apreciar el
fuerte incremento en la deuda publica, especialmente durante el segundo quin-
quenio de la década, en el cual la deuda externa se incrementé fuertemente.
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Sin embargo, al final de la década las condiciones en los mercados interna-
cionales cambiaron radicalmente. El incremento en los precios del petrdleo,
el incremento en las tasas de interés internacionales y la caida de los precios
del café (principal fuente de divisas del pais), hicieron que los recursos para
financiar el esquema productivo y para hacer frente a los compromisos finan-
cieros comenzaran a escasear, y que el costo de su utilizacién se incrementa-
ra considerablemente.

Pronto, Costa Rica se encontré en un peligroso circulo vicioso de endeudar-
se para pagar sus obligaciones financieras. Un ejemplo de esta situacion es el
incremento que mostro la deuda externa con respecto al PIB, que pas6 de 32
por ciento en 1970 a 57,6 por ciento en 1979, a 90 por ciento en 1980ya 178
por ciento en 1981. En 1981, el Gobierno de Costa Rica declaré que no po-
dria honrar sus compromisos y declar6 la moratoria en su deuda.

Esta declaracion signific el inicio de una nueva etapa para Costa Rica, ya
que se le cerraron las puertas de la banca comercial internacional, con la
cual habia contraido la mayor parte de sus deudas, y se inicié una época de
alta dependencia de préstamos de entidades multilaterales tales como el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, y de donaciones prove-

nientes especialmente de la Agencia para el Desarrollo Internacional de los
Estados Unidos (USAID).

Durante la mayor parte de la década de los ochentas, se present6 una reduc-
cién en el nivel del endeudamiento total, debido a la imposibilidad de que
Costa Rica acudiera a los mercados financieros internacionales, mientras no
lograra un finiquito de sus deudas con los acreedores internacionales. Debi-
do a lo anterior, fueron frecuentes los programas de estabilizacion con el FMI
y los programas de ajuste estructural, con el fin de obtener recursos de corto
plazo que permitieran al pais recuperarse de la crisis sin que fuera necesario
un ajuste mas prolongado y profundo, y a la vez cumplir en alguna medida los
compromisos financieros adquiridos.

Para 1990, con el apoyo del Plan Brady, Costa Rica logré un acuerdo definiti-
vo con la banca comercial, con el cual se le condoné una parte importante de
su deuda y se acordd un programa para convertir deuda externa en interna.
Es precisamente en ese ano que se inicia la tercera etapa: la sustitucién de
deuda externa por interna.

Aunque durante la década de los ochentas, el pais fue objeto de una serie de
reformas en el campo fiscal con el fin de mejorar la situacién de las finanzas
publicas, no se logré eliminar el balance deficitario que ano tras ano exhiben
estas cuentas. Por ello, durante la década de los noventas, al desaparecer la
ayuda internacional se tuvo que recurrir al financiamiento interno, como
alternativa para compensar el desbalance en las cuentas del sector publico,
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Gréfico 3
COMPOSICION DE LA DEUDA PUBLICA DE COSTA RICA: 1970-1996.
(PORCENTAJE PIB)
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Fuente: Zdfiga P. y Pacheco MV, (1997).

pues Costa Rica todavia no contaba con la credibilidad necesaria para volver
a los mercados internacionales en busca de fondos a un costo razonable.

Pese a que-a finales de la década de los setentas se habia abierto el portillo de
la deuda interna, cuando el nivel de endeudamiento se increment6 de 19 por
ciento en 1978 a un 32 por ciento del PIB en 1981, no fue sino hasta la déca-
da de los noventas cuando se empez6 a hacer un uso mas activo de esta alter-
nativa de financiamiento. En cuestion de cuatro anos, la deuda interna pasé
de representar el 19 por ciento del PIB en 1992, a 34 por ciento en 1996, lo
cual implica un crecimiento importante, que ha tenido una serie de repercu-
siones sobre la economia costarricense que se deben analizar.

Nivel de endeudamiento

En los Gltimos anos, en Costa Rica se ha generado un debate acerca del nivel
de endeudamiento del gobierno, y de las consecuencias que este tiene sobre
la economia costarricense.

El principal argumento que se ha planteado en contra de lo que se ha califi-
cado como un alto nivel de endeudamiento es el efecto que este tiene sobre
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el crecimiento de la produccion. La carga financiera de la deuda forma par-
te del gasto que el gobierno debe financiar, de tal manera que una deuda cre-
ciente puede implicar dos cosas: un incremento en la participacién dentro
del gasto total, un incremento en el gasto total o ambos. Lo anterior implica.
en el caso costarricense, que cada afo el gobierno debe acudir al mercado fi-
nanciero a recaudar un proporcién creciente de recursos, de tal forma que,
ante la estrechez de dicho mercado, existe una presion constante sobre las ta-
sas de interés, lo cual reduce la cantidad de proyectos de inversién que son
rentables, y por ende el crecimiento econémico.

Un segundo argumento es el efecto que esa carga financiera tiene sobre la for-
ma en que el gobierno pueda asignar el gasto a determinadas prioridades. De tal
forma que si la carga financiera presenta una tendencia fuertemente creciente,
los recursos disponibles para financiar otras actividades como educacién, salud,
infraestructura, etc., seran cada vez menores, lo cual explicaria en buena medi-
da el deterioro reciente en diversos servicios basicos que brinda el gobierno.

Un tercer argumento esta altamente relacionado con el circulo vicioso que
genera un “alto” nivel de endeudamiento. La presion sobre las tasas de inte-
rés que genera la captacion de recursos por parte del Estado para financiar
sus faltantes hace que la carga financiera por esa deuda sea mayor, lo cual ge-
nera mayores requerimientos financieros, lo que generaria mayor presién so-
bre las tasas de interés, hasta que la situacion llegue a un punto insostenible
y se rompa el circulo.

Finalmente, se encuentran las consideraciones redistributivas. El pago de in-
tereses implica una transferencia que hacen los pagadores de impuestos y el
pueblo, en general, hacia los grupos tenedores de los titulos del gobierno,
que, en su mayoria, pertenecen a las clases economicamente mas importan-
tes, pues los pobres son inversionistas menos “sofisticados”. De tal forma que
el “alto” nivel de endeudamiento produce altos rendimientos a las inversiones
de las clases mas acomodadas.

No obstante la anterior linea argumental, la presién del gobierno sobre las ta-
sas de interés (crowding out) no parece cumplirse, ya que Costa Rica ha venido
presentando una tendencia creciente en el nivel de su deuda interna, lo que
significaria que las tasas deberian presentar una tendencia consistente con esa
situacion. Sin embargo, esto no ha sucedido en los ultimos anos. Ademas, algu-
nos estudios especificos sobre crowding out llegan a la conclusion de que no hay
evidencia de la existencia del fenémeno en la economia nacionall®.

19 Matamoros JR. y Quirds MV., Crowding out en Costa Rica, Tesis de Licenciatura en Economia, Universi-
dad de Costa Rica, diciembre 1997.
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Déficit fiscales recurrentes

Independientemente de las consideraciones que se puedan elaborar sobre la
bondad o perjuicios de los déficit fiscales, estos han sido los causantes del in-
cremento en la deuda interna costarricense, por ello es importante analizar
las causas que originan el faltante de recursos del Estado.

Ulate (1997) senala que el déficit fiscal esta asociado con un problema que
trasciende el ambito econémico, el cual es la definicion del tamano del Esta-
do que los costarricenses desean y la forma en que desean pagar por €l (ya
sea a través de impuestos o deuda).

El déficit fiscal ha sido una constante en Costa Rica desde la década de los cin-
cuentas. Actualmente, como se aprecia en el grafico 4, cerca del 90 por cien-
to de la deuda bonificada es emitida por el Gobierno Central, lo cual nos in-
dica en buena medida el origen del problema. El Gobierno Central no solo
presenta una estructura de gastos bastante rigida, sino también una estructu-
ra tributaria insuficiente para el nivel de gasto que mantiene. Durante la dé-
cada de los noventas, el gasto del gobierno como porcentaje del PIB repre-
sent6 en promedio el 19,3 por ciento mientras que los ingresos tan solo el
15,4 por ciento.

Gréfico 4
COSTA RICA: COMPOSICION DE LA DEUDA INTERNA
BONIFICADA POR EMISOR
(PORCENTAJE)
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La rigidez de la estructura del gasto del gobierno (cerca del 80 por ciento es-
ta predeterminado porque corresponde a variables que no se pueden modi-
ficar facilmente en el corto plazo, tales como sueldos, transferencias y deuda
interna) hace dificil reducir el nivel de gasto incluso en el mediano plazo, pa-
ra alcanzar el equilibrio fiscal. Ademads, la deuda interna ha ganado participa-
cién dentro del gasto en relacién con otros rubros, de manera que la asigna-
cion del presupuesto estd cada vez mas limitada (véase gréfico 5).

La rigidez de la estructura del gasto del gobierno (cerca del 80 por ciento es-
ta predeterminado porque corresponde a variables que no se pueden modi-
ficar facilmente en el corto plazo, tales como sueldos, transferencias y deuda
interna) hace dificil reducir el nivel de gasto incluso en el mediano plazo, pa-
ra alcanzar el equilibrio fiscal. Ademas, la deuda interna ha ganado participa-
cién dentro del gasto en relacion con otros rubros, de manera que la asigna-
cién del presupuesto esta cada vez mas limitada (véase grafico 5).

Por otro lado, el nivel de la carga tributaria es una variable en la que influyen
factores politicos, como el grado de aceptacion que pueda tener la ciudada-
nia por una carga impositiva mayor. En el caso de Costa Rica, la mayoria de
los impuestos deben contar con la aprobacién de la Asamblea Legislativa, de
manera que el partido politico que pretenda incrementar el nivel de la carga
tributaria debera pagar un alto costo politico, costo que los gobiernos no han
estado dispuestos a asumir.

Reformas en el campo del endeudamiento interno

En 1996, el gobierno del presidente Figueres declar6 la deuda interna como
un problema de caracter urgente, por lo que se integré una comision que se
abocara al estudio del problemay al planteamiento de soluciones. Sin embar-
go, hasta la fecha las reformas de mayor importancia no han sido aprobadas,
pues la estructura tributaria no ha sido revisada, los gastos del gobierno si-
guen presentando una estructura rigida y no se ha logrado avanzar nada en
el campo de la privatizacion.

Debido a que la estructura de vencimiento de la deuda (menos de un ano) se
considera excesivamente corta e inconveniente, se han tomado una serie de
medidas para extender el plazo al cual es pactada. De esta manera, se crearon
los “titulos tasa real”, los cuales tienen una estructura de vencimiento cerca-
na a tres anos. También se han realizado dos colocaciones de deuda externa
($500 millones en total), con el fin de reducir el financiamiento interno. Es-
ta colocacion en el mercado internacional tiene la ventaja adicional de que el
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Gréfico 5
COSTA RICA: COMPOSICION DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
(PORCENTAJE)
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costo financiero es menor y la estructura de vencimiento es mucho mas am-
plia (a mas de un ano).

Por otro lado, se obligd a algunas de las instituciones autonomas a condonar
la deuda del gobierno y se amplio el impuesto de la renta para incluir dichas
instituciones para que sus excedentes sean trasladados al gobierno sin costo
financiero. Esto por cuanto una buena proporcion de los tenedores de la deu-
da interna son las instituciones del gobierno.

Adicionalmente, se creé el mecanismo de subasta conjunta, para que sustitu-
ya la captacion por ventanilla que realizaban el Ministerio de Hacienda y el
Banco Central. Con este mecanismo, se pretende reducir el costo financiero
de la deuda contraida y coordinar con el Banco las captaciones para distribuir
de una mejor manera la presion que ejercen sus captaciones en el mercado
financiero nacional.
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Sector externo

Caracteristicas principales

Al igual que las politicas dirigidas a mejorar la situacion de las finanzas pabli-
cas, las politicas relacionadas con el sector externo de la economia se pueden
agrupar en dos etapas: la primera con medidas de corto plazo, dirigidas a es-
tabilizar la situacién existente y aplicadas durante el primer quinquenio de la
década de los ochentas, y otras medidas a mayor plazo propuestas para el se-
gundo quinquenio y los afnos noventas con el fin de asegurar el crecimiento
de la economia.

Las medidas de corto plazo procuraban eliminar la incertidumbre e incremen-
tar, en lo posible, la disponibilidad de divisas para satisfacer los requerimientos
basicos del pais. La politica cambiaria fue clave durante la primera etapa, y no se
hicieron mayores modificaciones durante la segunda. Se proponia lo siguiente:

*  Unificar el tipo de cambio, de manera que fuera igual en el mercado oficial, interbanca-
rio y libre.

* Establecer una politica de tipo de cambio flexible, a través del mecanismo de minidevalua-
ciones.

* Los ajustes en el tipo de cambio debian realizarse de acuerdo. con el diferencial entre la
inflacion interna y la inflacién externa, la situacién de la balanza de pagos y la oferta y de-
manda de divisas.

* Laflexibilidad en la politica cambiaria seria un instrumento para mantener la competiti-
vidad de las exportaciones costarricenses.

Otra de las grandes preocupaciones en el corto plazo fue lograr una reestruc-
turacion de la deuda externa, de manera que el pais pudiera distribuir la car-
ga financiera de forma adecuada a lo largo del tiempo. Asi, el endeudamien-
to internacional no seria un obsticulo para la recuperacién del pais y, al mis-
mo tiempo, permitiria mantener una buena relacién con los organismos fi-
nancieros internacionales, para que continuaran proveyendo los fondos que
el pais requeria en aquella época. Aunado a estas politicas, se establecié la
prohibicién de que el Banco Central siguiera emitiendo garantias cambiarias
para los compromisos de algunas empresas del Estado en el exterior, las cua-
les se habian convertido en un elemento desestabilizador de la moneda.

Las medidas orientadas mas hacia el largo plazo, como la politica de incenti-
vos, buscaban un incremento del comercio del pais, estimulando las exporta-
ciones y eliminando las barreras a las importaciones creadas como parte de la
estrategia de desarrollo de las décadas anteriores. La politica de incentivos a
las exportaciones propuesta era la siguiente:
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* Durante el primer quinquenio se dedicé a la evaluacion y reestructuracién de las tarifas
externas y el sistema de incentivos a las exportaciones, con el fin de promover la diversifi-
cacién de estas, especialmente los productos llamados no tradicionales dirigidos a terce-
ros mercados. Para ello se proponia, modificar el marco legal para flexibilizar, simplificar
y hacer més accesible el uso de estimulos por parte de las empresas exportadoras y forta-
lecer los regimenes de incentivos y mejorar su administracion.

*  Durante el segundo quinquenio de los noventas, las politicas planteadas procuraron redu-
cir el costo fiscal del sistema de incentivos vigente y la eliminacién de las distorsiones que
este generaba.

*  Las medidas arancelarias pretendian reducir las importaciones en el corto plazo al minimo po-
sible. Para ello se proponia el incremento de los depdsitos previos requeridos para tramitar las
importaciones en lugar de establecer restricciones cuantitativas. Conforme la situacién del pais
se fue normalizando, estos depdsitos fueron menores. Adicionalmente, se proponia un cambio
en la estructura tarifaria y la reduccion en la dispersion de las cuotas, con el fin de racionalizar
la proteccion efectiva, para lo cual el Banco Mundial, proponia la reduccion de los topes ma-
ximos a los aranceles. Para el segundo quinquenio y los noventas, estas medidas se profundiza-
ron. E1 BM propuso en el PAE II convertir los aranceles especificos a un tinico arancel ad val6-
rem y ajustar los niveles de techo y piso tarifario para disminuir la dispersién y eliminar los aran-
celes més altos. La reduccion del tope arancelario méximo sobre bienes de consumo a un 40
por ciento y entre 5-20 por ciento sobre las importaciones de bienes intermedios y de capital.

Cumplimiento de las politicas relacionadas con el sector externo

A diferencia de lo sucedido con las politicas aplicadas en las finanzas publi-
cas, en el campo comercial, cambiario y arancelario las metas del gobierno tu-
vieron un alto grado de cumplimiento, coincidiendo con los lineamientos es-
tablecidos por los organismos financieros internacionales, y casi todas ellas se
llevaron a cabo dentro de los plazos previstos en los convenios.

Politica monetaria y financiera

Caracteristicas principales

Al igual que las politicas aplicadas en los otros sectores, las politicas moneta-
rias y financieras estuvieron orientadas hacia la estabilizacién y tuvieron la
influencia de las condicionalidades impuestas por el FMI y el BM. En el cam-
po financiero, la Agencia Internacional de Desarrollo (USAID) también cum-
plié un papel protagénico mediante el otorgamiento de préstamos para el
fortalecimiento de la banca privada.
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Durante el primer quinquenio de la década de los ochentas, las politicas im-
pulsadas procuraban estabilizar la situacién financiera de los bancos del Esta-
do mediante la eliminacion de una serie de restricciones presentes en dichos
bancos y el incremento de la competencia.

Eliminar restricciones a las tasas de interés: Esto con el fin de que las tasas de interés reales fue-
ran positivas y flexibilizarlas para que estuvieran de acuerdo con las condiciones del mer-
cado. Esta situacion debia servir para incrementar el ahorro financiero de la economia na-
cional.

Incrementar el crédito al sector privado: Como mecanismo para reactivar el sistema producti-
vo, se incremento el crédito que la banca nacional otorgaba al sector privado, reduciendo
la proporcion dirigida a financiar las actividades del sector publico.

Reducir el crédito subvencionado (tasas de interés preferenciales): Para evitar que los bancos su-
frieran de pérdidas adicionales importantes, se propuso eliminar el crédito subvenciona-
do a una gran cantidad de actividades, y que en su lugar el financiamiento se otorgara a
tasas de interés de mercado.

El crédito deberia ser otorgado utilizando criterios de rentabilidad: Los bancos deberian escoger
los proyectos utilizando criterios de rentabilidad, en lugar de cumplir con unas metas de
recursos otorgados por actividad.

Mejorar las carteras de crédito de los bancos: Para ello se proponia un control estricto en la con-
cesion de créditos, asi como la reduccion en la cartera en mora.

Reformar la Ley de la Moneda: Con el fin de que los bancos privados pudieran contar con el
aval del Banco Central a la hora de contratar empréstitos externos. Permitia que los ban-
cos cobraran los préstamos otorgados al tipo de cambio interbancario y no al oficial (que
era fijo y considerablemente menor).

Una vez que se habia estabilizado la situacion financiera de los bancos, se pro-
cedi6 a subsanar algunas debilidades del Sistema Bancario Nacional, especial-
mente en el campo institucional, con la creacién y fortalecimiento de entida-
des que controlaran y supervisaran el desarrollo del mercado financiero. Pa-
ra ello se propuso:

Reforzar la supervision y control sobre los intermediarios financieros, mediante el fortalecimien-
to de la Auditoria General de Entidades Financieras (AGEF), posteriormente denomina-
da Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF).

Incrementar el control sobre los intermediarios financieros no bancarios: Con el fin de controlar las
actividades de entidades tales como las financieras, que operaban bajo regulaciones poco
especificas. Se limité el funcionamiento Ginicamente a aquellas que estuvieran inscritas en
la AGEF.

Establecimiento de reservas contra los préstamos de alto riesgo, para garantizar la solvencia finan-
ciera de los bancos.

Creacion de la Comision Nacional de Valores, como mecanismo bésico para la existencia de un
mercado de valores dinamico y sano.
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Cumplimiento de las politicas en materia financiera

Las metas propuestas en el campo financiero se cumplieron en una buena
proporcién. Sin embargo, las que presentaron algunas retrasos fueron las re-
lacionadas con privilegios a ciertos grupos, por ejemplo, los créditos otorga-
dos a tasas de interés subsidiadas a ciertas actividades y la reduccion en la mo-
ra de las carteras, estrechamente relacionadas con la concesion de favores po-
liticos. A manera de resumen pueden detallarse las mas importantes:

*  Aumentar el ahorro financiero interno.

* [Establecer tasas de interés positivas reales.
*  Fortalecimiento de la banca privada.

¢ Reducir el crédito subvencionado.

* Reforma alaLey de la Moneda.

*  Mayor grado de flexibilidad a los intermediarios financieros en la determinacion del pre-
cio del dinero, al autorizarlos a fijar segiin sus propios criterios las tasas de interés pasivas
y activas dentro de un margen.

*  Se autorizé a los bancos privados a emitir y colocar certificados de inversion a plazos no
menores de 180 dias. El plazo se baj6 gradualmente hasta alcanzar los 90 dias.

* Leyde Oferta Pablica de Valores.

* Ley de Modernizacién del Sector Financiero. Se reforma la Ley Organica del Banco Cen-
tral, la Ley del Sistema Bancario Nacional y la Ley de Regulacién de Entidades Financie-
ras. Proponia el control de intermediarios financieros privados, descentralizar la AGEF e
introducir criterios sobre el desempeno y gestion administrativa de los bancos estatales.

*  Se modifica la conformacion de la Junta Directiva del BCCR con el fin de restar influen-
cia a] Estado.

* Ley Reguladora del Mercado de Valores. Mayor y mejor regulacion al mercado de valores
costarricenses. Se permite la creacion de més bolsas de valores y se crea la Comisién Na-
cional de Valores.

Relaciones entre reformas y politicas:
el ciclo politico-econdmico en Costa Rica

Si bien es cierto que durante los ochentas y los noventas la politica econémi-
ca costarricense ha mostrado un norte bastante claro, en su transicién de un
modelo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones y la depen-
dencia del mercado interno hacia un modelo basado en la diversificacion y di-
namismo de las exportaciones como motor del crecimiento, y una reduccioén
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en la participacion del Estado en los diferentes campos de la actividad econé-
mica, en el corto plazo, se han presentado una serie de inconsistencias en la
formulacion de la politica econémica debido, en buena medida, a razones
politicas mas que a circunstancias particulares o a errores involuntarios de los
responsables de ejecutar las medidas econémicas.

Estas inconsistencias han retrasado, en cierto grado, el avance en las reformas
econémicas. En los diferentes campos han obligado, en ocasiones, a volver so-
bre el camino ya recorrido. En esta seccion se enfoca el anilisis del ciclo po-
litico economico en Costa Rica, y las caracteristicas que este ha presentado
durante la década de los ochentas y noventas. Si bien es cierto se han realiza-
do pocos estudios formales acerca del ciclo politico econémico en el pais,
existe un consenso casi generalizado entre los expertos tanto sobre su existen-
cia como sobre su efecto en la economia costarricense. Se hara un analisis de
las principales variables que se ven afectadas por el ciclo y algunas inferencias
a partir de su comportamiento.

Evidencia empirica del ciclo politico econémico en Costa Rica

En primer lugar, es importante precisar qué se entiende cuando se habla del
ciclo politico econémico. Este es el que resulta de la manipulacién de algu-
nas variables economicas con el fin de mejorar, en el corto plazo, la percep-
ci6én del electorado acerca de su nivel de bienestar y, consecuentemente, tra-
tar de obtener resultados mas favorables en los procesos electorales.

En Costa Rica, las elecciones para presidente, Asamblea Legislativa y las mu-
nicipalidades se realizan cada cuatro anos, por lo que es comin que un aino
antes el partido en el poder realice gastos extraordinarios como la construc-
cién de infraestructura (parques, carreteras, obras comunales), aumentos sa-
lariales reales a los empleados del sector publico, reduccién de impuestos o
aplazamiento de los incrementos en los precios de los servicios publicos, in-
crementos en algunas de las transferencias mas “influyentes” (tales como pen-
siones, subsidios, transferencias a las universidades, etc.). Todas estas variables
afectan principalmente el nivel de la actividad econémica, por lo tanto, el
nivel de empleo de la economia; especialmente en una como la costarricen-
se, en la que el Estado tiene una participacion relativamente alta.

Por otro lado, el gobierno puede manipular otras variables en el campo mo-
netario que afectan el nivel de inflacién y empleo. Por ejemplo, permitir una
expansion del crédito al sector privado o de los medios de pago y liberar la
presion interna via balanza de pagos, a través de la desacumulacién de reser-
vas monetarias internacionales.
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Pero el ciclo no es solo producto de las medidas econémicas voluntarias lle-
vadas a cabo por los gobernantes salientes, sino también por las medidas que
el gobierno entrante se ve obligado a tomar para estabilizar la economia. Por
ello, en Costa Rica ya se ha hecho costumbre, durante el primer ano de go-
bierno, la aprobacion de paquetes tributarios y recortes importantes en el gas-
to que le permitan al gobierno entrante balancear en alguna medida el dese-
quilibrio provocado en las finanzas publicas. Pero no solo estas medidas se
aplican en el campo fiscal. Debido a los acostumbrados rezagos en los ajustes
de los precios de los servicios publicos y a politicas monetarias expansivas en
el ultimo ano de gobierno, es usual que durante el primer ano de gobierno
se tengan que implementar programas restrictivos para reducir la liquidez en
la economia con los consecuentes efectos en las tasas de interés y el ritmo de
crecimiento de la produccion.

Un aspecto interesante del ciclo politico economico en Costa Rica es que es-
te no sigue un patrén claramente establecido. Esto quiere decir que la ma-
nera en que se procura influir en el nivel de bienestar del electorado ha si-
do diferente entre las administraciones. En unas se hace énfasis en el incre-
mento del gasto del gobierno, ya sea a través de salarios o transferencias;
otras le han dado mayor importancia a la contencién de la inflacién y enton-
ces se presenta una mayor desacumulaciéon de reservas monetarias interna-
cionales o un rezago en el ritmo de ajuste que deberia de seguir el tipo de
cambio (de acuerdo con la politica que habia estado aplicando el Banco
Central).

En ese campo es importante tomar en cuenta el papel de los shocks externos
a la hora de evaluar las caracteristicas del ciclo en Costa Rica, es la influencia
que pueden tener los shocks externos en la economia, lo cual, en alguna me-
dida, determina también la manera en que el gobierno podra manipular las
variables de interés. A manera de ejemplo, si al final del periodo de gobierno
se presenta un aumento en los precios del café, el Banco Central tendra una
acumulacion de reservas monetarias “extraordinaria”, de manera que podra
controlar las presiones inflacionarias internas mas facilmente, permitiendo
una desacumulacion de reservas o simplemente no ajustando el tipo de cam-
bio, aunque se trate de una situacion transitoria.

Por otro lado, es importante diferenciar el efecto de los shocks externos del
causado por las medidas que causan el ciclo politico econémico. Para ello se
examinan los tipos de shocks externos que se presentaron durante las adminis-
traciones correspondientes al periodo 1982-1986 (administracién Monge Al-
varez), 1986-1990 (administracion Arias Sanchez), 1990-1994 (administracion
Calder6n Fournier) y 1994-1998 (administracién Figueres Olsen).
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Rey, Monge y Méndez?? encontraron evidencia empirica de que las siguientes
variables habian presentado un comportamiento correlacionado con el ciclo
electoral durante el periodo 1982-1994: variables fiscales (remuneracién real
total, precio del agua, precio de la gasolina, subsidios y donaciones, transfe-
rencias e inversion real en carreteras), variables monetarias (intlacién, crédi-
to interno neto, medio circulante), variables sector externo (tipo de cambio
nominal, cuenta de capital publico, importaciones, reservas monetarias inter-
nacionales netas, tipo de cambio real) y otras variables (el salario minimo real
y el producto interno bruto).

Sin embargo, ese comportamiento no se present6 para todas las variables du-
rante todas las administraciones, las variables que presentaron ese comporta-
miento con mayor frecuencia durante el periodo 1982-1994 fueron: remune-
racion real total, inflacidn, salarios minimos, tipo de cambio nominal, cuenta
de capitales publicos neto en todas las administraciones; precio del agua, pre-
cio de la gasolina, transferencias y reservas monetarias internacionales en dos
y las demas variables antes mencionadas en una administracion.

Los autores citados aplicaron una serie de métodos estadisticos con el fin de
identificar los periodos en los cuales los valores observados se desviaban de la
tendencia, pues segun Assel y Larrain21, “el ciclo politico econémico se pre-
senta cuando se dan desviaciones entre los valores observados y la tendencia”.

Luego, evaluaron la correspondencia entre los periodos en que se presenta-
ban las desviaciones y el periodo electoral, de esta manera establecieron la co-
rrelacién entre ambos. Adicionalmente, en algunos casos en que las variables
no presentaban desviaciones de la tendencia con patrones suficientemente
claros, se analiz6 su comportamiento con el fin de establecer la existencia de
un patréon de cuasiciclo.

Los métodos utilizados en esta investigacién incluian la aplicacién de méto-
dos de tendencia lineal, cuadratica y cibica; la aplicacion del filtro de Ho-
drick y Prescott; el método de primeras diferencias para las variables clasifica-
das como resultado y de segundas diferencias para las variables clasificadas co-
mo instrumento. A cada variable se le aplicaron las cinco pruebas posibles,
para asegurar que su comportamiento era consistente con el patrén del ciclo
electoral. El cuadro 2 muestra los resultados obtenidos en la investigacion.

20 Rey Garro, Kristhian, Francisco Monge Arifio y Rodolfo Méndez Solano, El ciclo politico econémico en
Costa Rica: 1953-1994, Tesis de licenciatura, Universidad de Costa Rica, mayo, 1998.

21 Assel P.y Larrain, F. ”El ciclo politico econémico: teoria, evidencia y extensién para una economia abier-
ta”, en Cuadernos de Economfa No. 92, Pontificia Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile, abril
de 1994, pag. 88.
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Cuadro 2
COSTA RICA: VARIABLES QUE PRESENTARON COMPORTAMIENTO
CORRELACIONADO CON EL CICLO POLITICO ECONOMICO SEGUN METODO
UTILIZADO PARA DETECTARLO Y SEGUN PERIODO DE GOBIERNO
Periodo

VARIABLE 1982-1986 1986-1990 1990-1994
VARIABLES DEL SECTOR FISCAL
Inversion en carreteras Il LiLIvv
Precio de la gasolina L, L v
Precio del agua v il
Remuneracion real I} L v I [%
Subvenciones y donaciones v v
Transferencias ] v, v

VARIABLES DEL SECTOR MONETARIO
Crédito interno total

Inflacion

M2

I

I
N AY

L v v
]

VARIABLES DEL SECTOR EXTERNO
Cuenta de capital pidblica
Importaciones

Reservas monetarias internacionales
Tipo de cambio nominal

Tipo de cambio real

1l

L

L, v
1l
]
]

L, v

I
v
]

OTRAS VARIABLES
PIB real
Salario Minimo

]

]
i i

IV

Fuente: Elaboracion propia a partir
de Rey, Monge y Méndez (1998)

Método

I= Hodrick-Prescott
ll="Segundas diferencias
Ill= Tendencia lineal

lv= Tendencia cuadrética
V= Tendencia cibica

Caracteristicas del ciclo politico econémico en el periodo 1982-1998

Evidentemente, la existencia del ciclo politico econémico produce contradic-
ciones e inconsistencias entre el proceso de reforma y la politica econémica.
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Por ello se considera conveniente examinar con mayor detalle dicho ciclo po-
litico econémico, asi como analizar el papel que los shocks externos tuvieron
en la forma en que se dio el ciclo en cada periodo de gobierno. Posterior-

mente, se revisa brevemente cada periodo presidencial involucrando todas las
variables.

En el campo fiscal

Como se observa en el cuadro 2, las politicas del area fiscal aplicadas duran-
te el periodo se concentran en el rezago en el ajuste de los tarifas de los ser-
vicios publicos, incrementos salariales generosos a los empleados del sector
publico, incremento de la inversién publica, incremento de las transferencias
y subvenciones, incremento de los impuestos (al inicio del periodo de gobier-
no) y recorte del gasto publico (al inicio del periodo de gobierno).

¢ Como se habja mencionado anteriormente, en Costa Rica se ha hecho tradicional que con
la llegada de un nuevo gobierno haya un nuevo pagquete tributario, debido a que es usual
que se presenten altos déficit en el afo anterior al cambio de poderes. Por lo general, es-
te incremento en la carga tributaria de los costarricenses se da a través de impuestos indi-
rectos tales como el impuesto de ventas o el selectivo de consumo, pues estos ajustes se
pueden hacer por decreto de manera mas expedita.

¢  Con respecto al gasto total del gobierno, también es usual que el ano antes se dé una ex-
pansion considerable y al afo siguiente se presentan recortes sustanciales, especialmen-
te en los rubros asociados a los salarios de los empleados piblicos y transferencias del
gobierno.

*  Otro factor que es sujeto de manipulacién, son las tarifas de los servicios piiblicos, de mane-
ra que en el ano anterior al cambio de gobierno se ajustan poco o nada. Aunque esta me-
dida tiene como objetivo influir en el nivel de precios, sus consecuencias también son fis-
cales porque reducen el superavit de las empresas publicas, incrementando el déficit total
del sector publico. Los bienes cuyos precios se demostr6 que son manejados politicamen-
te son el agua y la gasolina.

e El incremento en la inversion piblica es comln durante el afio anterior a la eleccion,
como una forma de pagar favores politicos a ciertas comunidades “estratégicas” con la
construccion de puentes, carreteras, parques, escuelas, etc.

* Al igual que la inversion publica, las transferencias y las subvenciones son mecanismos muy
directos para mejorar el nivel de bienestar de grupos especificos de interés. A manera de
ejemplo, es comin que el ano antes de las elecciones se otorguen gran cantidad de “bo-
nos para la vivienda”, o se incrementen los beneficios para ciertos grupos que ya reciben
transferencias, tales como los pensionados, las universidades, etc.
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En el campo monetario y de precios

* A partir del cuadro 2, se deduce que la inflacion es la variable que muestra, en una mayor
cantidad de afos, un comportamiento consistente con el ciclo politico econémico. Sin
embargo, este es un resultado y no una variable bajo el control del gobierno. Las variables
que los gobiernos en el periodo en estudio han “manejado en este campo” son el crédito
interno neto, el medio circulante y el rezago en los ajustes de precios de los servicios pu-
blicos antes explicado.

*  El crédito es una variable que se ha manejado con discrecionalidad, especialmente para con-
trolar la liquidez de la economia, en el pasado a través del establecimiento de limites en el
crecimiento de las carteras de los bancos y ciertas actividades, o mediante el encaje legal y
las tasas de redescuento. Es usual que durante el ano anterior a las elecciones, el Banco Cen-
tral flexibilice las restricciones en algunas de estas variables para incrementar la liquidez y la
demanda agregada, aprovechando que el efecto sobre los precios muchas veces tiene un re-
zago de entre seis meses y un ano. Este mismo tipo de comportamiento se presenta con el
medio circulante, el cual se ve influido més directamente por las operaciones de mercado
abierto.

En resumen, el afio anterior a las elecciones los gobiernos flexibilizan su po-
litica monetaria, con el consecuente efecto sobre el nivel de precios al ano si-
guiente, y la aplicacién de medidas restrictivas para reducir la excesiva liqui-
dez en la economia.

En el campo externo

El papel de las variables externas en el ciclo es el de servir de valvula de esca-
pe a las presiones inflacionarias producto de las politicas monetarias mas fle-
xibles. Especialmente, la cuenta de capitales priblicos ha mostrado un comporta-
miento correlacionado con el periodo electoral. Los gobiernos consiguen re-
cursos en el exterior que les permitan tener reservas monetarias suficientes el
ano anterior, para ajustar a un ritmo menor el tipo de cambio y asi no afectar
el nivel interno de precios.

Precisamente, el tipo de cambio nominal es una de las variables que mostré ma-
yor correlacion con el ciclo electoral, debido al manejo explicado en el parra-
fo anterior. Con la entrada del nuevo gobierno, es frecuente que se acelere el
ritmo de devaluacién con el fin de que el colén recupere en alguna medida
su valor de “mercado” y reducir las presiones provocadas por el desbalance
comercial sobre la balanza de pagos.

La sobrevaloracién temporal del colén provoca un crecimiento fuerte de las
importaciones, por lo que se agranda la brecha comercial y las presiones sobre el
tipo de cambio (o se devaliia o se desacumulan reservas). Es en ese momento
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cuando entran en accion las reservas monetarias internacionales. Si el gobierno
ha acumulado reservas (ya sea por entradas de capital piblico o privado), po-
dra posponer o al menos ajustar en menor medida el tipo de cambio.

Cuando entra el nuevo gobierno, este se encuentra con un nivel de reservas
disminuido, presiones sobre el tipo de cambio producto del desbalance co-
mercial debido al crecimiento de las importaciones, por la sobrevaloracion
real del colon. Por ello, es comin que se acelere el ritmo de devaluacién y se
busque la obtencién de recursos externos (generalmente convenios de esta-
bilizacién con organismos financieros internacionales) que permitan que el
ajuste sea gradual.

Otras variables

Una variable que ha sido manejada durante los cuatros gobiernos han sido los
salarios minimos. Esta es una alternativa “barata” para el gobierno porque no
le significa egresos y mejora el nivel de bienestar de la poblacién de menores
ingresos. Es usual que el ano anterior se otorguen incrementos salariales mas
allad de lo “esperado”. Posteriormente, el nuevo gobierno, ante las presiones
inflacionarias, ajusta menos de lo “esperado” los salarios minimos.

Inconsistencias en las politicas y el papel de los shocks externos

Administracién Monge Alvarez (1982-1986)

Si bien es cierto, el periodo 1982-1986 es “extraordinario” porque la economia
estaba pasando por una de las peores crisis de la historia pues existian grandes
desequilibrios en la balanza comercial, alto déficit fiscal, excesiva liquidez y
una deuda externa asfixiante, el gobierno, al final del periodo, habia logrado
controlar la mayor parte de estos problemas.

Dentro del periodo en analisis, esta administracién fue la que presenté me-
nores evidencias de manejo politico de las variables econémicas, aunque se
podria argumentar que se debio a que tenia menos posibilidades de hacerlo.
Ademas, se presentd una coyuntura externa importante, la fuerte entrada de
recursos externos provenientes de convenios de estabilizacién y préstamos de
emergencia, que al final le permiti6 al gobierno manejar levemente algunas
de las variables.

Con respecto a la inflacién, el manejo se hizo, por un lado, al postergar el
aumento de los precios en algunas de las tarifas de servicios publicos tales
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como el agua, y mediante el control del ajuste del tipo de cambio, gracias a la
acumulacién de reservas monetarias producto de la entrada relativamente al-

ta de capitales publicos externos.

Las inconsistencias mas importantes se presentaron en el campo fiscal, pues
el pais se habia sometido a un severo ajuste e incremento los impuestos y re-
dujo gastos; sin embargo, los incrementos “dadivosos” en los salarios de los
empleados publicos y el incremento en el déficit, producto del manejo de las
tarifas de los servicios piiblicos durante el Gltimo ano, constituy6é un retroce-
so en el camino hasta ese momento avanzado.

Administracion Arias Sinchez (1986-1990)

Los principales objetivos de esta administracion eran consolidar la recupera-
cién econdémica, y como mecanismo fundamental era necesario incrementar
y diversificar las exportaciones con el objetivo de que fuera sostenible la recu-
peracion. Para ello, siguieron una politica monetaria bastante restrictiva con
el objetivo de recoger liquidez de la economia por todos los medios posibles.
Adicionalmente, se siguié una politica fiscal expansiva con el objetivo de re-
cuperar el nivel de empleo y continuar la reactivaciéon de la economia.

De nuevo, la entrada de capitales externos publicos constituyeron el principal
shock externo que le permitié a la administracién Arias sortear el temporal y
contar con mayores grados de libertad al final de su administracién para ma-
nipular algunas de las variables econémicas. Si bien es cierto el entorno eco-
nomico no le brindé muchas oportunidades a la administracién Monge para
poder influir mas directamente en los resultados de las elecciones, el panora-
ma de la administracién Arias fue muy diferente, y la correlacion de una ma-
yor cantidad de variables asi lo muestra, por lo que las inconsistencias en la
politica econémica al final del periodo de gobierno fueron mayores.

En el campo fiscal, la evidencia encontrada senala que todas las variables estu-
diadas vinculadas con este campo mostraron un comportamiento correlacio-
nado con el ciclo electoral. Esta manipulacion generalizada de las variables fis-
cales implic6 una seria inconsistencia con las politicas planteadas y negociadas
con los organismos financieros internacionales: el déficit fiscal mostré un in-
cremento considerable debido al aumento de gastos tales como transferen-
cias, subsidios, incrementos salariales “excesivos” a los empleados publicos y
el manejo en los precios de los servicios publicos, en los cuales se venia traba-
jando para reducir su impacto sobre las finanzas del Estado.
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En el campo de la inflacién, el sector externo jugé un papel muy importante
al igual que durante la administracién Monge, ya que gracias a las reservas
acumuladas por la entrada de capitales publicos fue posible expandir las im-
portaciones, al incrementar la brecha comercial, y financiar el desajuste me-
diante desacumulaciéon de reservas, sin ajustar sustancialmente el tipo de
cambio. Un factor adicional sobre el que se encontré evidencia fue la expan-
sién crediticia que con el fin de ampliar la oferta monetaria y por ende la de-
manda, se habia dado. Esta politica expansiva monetaria y el rezago en los
ajustes del tipo de cambio signific6 otra inconsistencia en la formulacién de
la politica econdmica costarricense, ya que después de un esfuerzo de varios
anos por contraer la liquidez de la economia se retrocedi6 aceleradamente en
ese sentido. Ademas, el rezago en el ajuste del tipo de cambio no era consis-
tente con la politica de mantener “un valor de mercado” con el fin de no de-
sincentivar las exportaciones.

Administracion Calderdon Fournier (1990-1994)

Aunque el manejo de las variables que se dio al final de la administracién
Monge no tuvo consecuencias importantes para la administracion del presi-
dente Arias, en el caso de la administracion Calderén Fournier la situacion no
fue la misma. La nueva administraciéon adopt6 una serie de medidas de emer-
gencia para reducir los desequilibrios de la economia. En primer lugar, se
aprobdé un paquete tributario, se recort6 el presupuesto y se incrementaron
las tarifas de los servicios publicos. En el campo monetario y externo, se apli-
c6 una politica monetaria restrictiva con el fin de reducir la liquidez a través
de operaciones de mercado abierto, encaje minimo legal y el redescuento
con el propdsito de controlar la inflacién y las presiones sobre el tipo de cam-
bio (se acelera el ritmo de las minidevaluaciones) y las reservas monetarias in-
ternacionales.

Cuando se analiza el contexto internacional en que se desarroll6 la adminis-
tracion Calderén, no se puede obviar el efecto que tuvo la baja en las tasas de
interés internacionales, que incrementé considerablemente la entrada de ca-
pitales privados, especialmente de corto plazo.

Al igual que la administracién Arias, el gobierno manejé casi todas las varia-
bles que se estudian en esta investigacion (véase cuadro 2) y de una manera
muy parecida. Sin embargo, hubo una diferencia importante que se debi6 a
la baja en las tasas internacionales de interés, lo cual permitié que se manipu-
laran en mayor medida las variables relacionadas con el sector externo. De es-
ta forma, las inconsistencias en la politica econémica son muy parecidas, sal-
vo por algunas excepciones, como fue el incremento en los depésitos previos
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y sobretasas para las importaciones, que implic6 un retroceso en la politica de
desgravacién arancelaria y apertura econémica, aunque esta situacion fuera
de carcter temporal, mientras se estabilizaban las finanzas del fisco.

Administracion Figueres Olsen (1994-1998)

Como sucedié con la administracién Calderén Fournier, las implicaciones del
ciclo fueron importantes para la economia costarricense, y el nuevo gobierno
tuvo que aplicar de nuevo medidas para restringir la demanda tanto por el la-
do de las finanzas piblicas (con el acostumbrado paquete tributario) como
por el lado monetario. Sin embargo, se presenté una coyuntura interna que
agravo aun mas la situacién, la quiebra del Banco Anglo Costarricense, que
represento una emisiéon equivalente al 1,6 por ciento del PIB, pues el Banco
Central debié responder por los pasivos de dicha entidad. Esto increment6 la
magnitud del ajuste, especialmente en el campo monetario.

A diferencia de las administraciones anteriores, uno de los principales objeti-
vos economicos que planteé el nuevo gobierno fue romper con el ciclo poli-
tico econémico, verdad que se cumpli6é a medias, pero el impacto de esta de-
cision fue determinante para el inicio del nuevo gobierno.

En el campo externo, al igual que los otros gobiernos, la administracion Fi-
gueres contd con una coyuntura internacional favorable, porque gracias a su
estrategia de desarrollo se logré atraer a empresas de alta tecnologia, la mas
importante de las cuales es INTEL. Esto significé un incremento considera-
ble en la inversién extranjera directa (de largo plazo) y en las exportaciones.
Ademas, del efecto “rebano” que puede haber tenido esta empresa en el pais.

La manipulacién de las variables en la administracion Figueres se dio princi-
palmente en las relacionadas con la inflacién, tales como el crédito interno y
el medio circulante, y en el crecimiento de las importaciones en alguna me-
dida, gracias a la buena disponibilidad de reservas producto de las entradas
de inversion extranjera directa. Sin embargo, en el campo fiscal, hay que re-
conocer que no se ha podido encontrar evidencia de un manejo generaliza-
do de estas variables con fines politicos.

El papel de las expectativas en el ciclo politico econémico

La administracion Figueres defendi6é arduamente la idea de que no habia in-
currido en el manejo de ninguna de las variables econémicas con fines poli-
ticos, como se dijo anteriormente, las variables relacionadas con la inflacién
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mostraron un comportamiento correlacionado con el ciclo electoral. Esto
puede ser resultado de una efectiva manipulacién de algunas de las variables
o a la intromisién de las expectativas de los agentes econémicos.

Contrario a lo que algunas teorias suponen a la hora de modelar el compor-
tamiento del electorado ante el ciclo politico econémico, de que se les pue-
de manipular sistematicamente, parece ser que los agentes econémicos costa-
rricenses ya han incorporado el efecto de las posibles medidas de cada gobier-
no, de manera que saben que el primer ano se caracterizara por una politica
monetaria restrictiva e incrementos en los impuestos, y por ende una contrac-
cién de la demanda, asi que es muy probable que los planes de inversién de
las empresas sean menos agresivos y contribuyan a generar un ciclo adicional.
Por otro lado, los agentes entienden que el ultimo ano de gobierno sera de
expansion de la demanda, bajas tasas de interés y por ende sus planes de in-
version estaran condicionados a estas ideas.

A la hora de evaluar el ciclo en la administraciéon Figueres, es importante to-
mar en cuenta este factor porque a pesar de las intenciones del gobierno de
no incurrir en el ciclo algunas variables mostraron un comportamiento con-
sistente con este, lo cual se puede deber a lo dificil que resulta romper con
las expectativas ya creadas de los agentes.
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Reformas econémicas y
3 formacion de capital humano
en Costa Rica

Juan Diego Trejos S.!

Introduccion

La crisis econémica primero, y las politicas de estabilizacién y ajuste estructu-
ral después, sometieron a la politica social en general, y a los sectores produc-
tores de salud y de educacion en particular, a una gran tensién y a profundas
transformaciones. A escala regional, y durante los anos ochentas, las preocu-
paciones centradas en restablecer los equilibrios fiscales y macroeconémicos
siguieron las agendas de las agencias financieras internacionales resumidas
en el llamado consenso de Washington. Esto signific6 presiones por reformas
en estos sectores que seguian la trilogia de focalizacion (solo en los pobres),
privatizacién (o introduccién de incentivos de mercado) y descentralizacion
(interpretada como municipalizacion). A ello se le sumo la preocupacién por
reducir distorsiones en los mercados que, para el caso del mercado laboral,
significaba buscar su flexibilizaciéon a través de reformas a la legislacion labo-
ral existente, y que terminaban por reducir la proteccion y organizacién de
los trabajadores.

Mas recientemente, los resultados no deseados en términos de equidad y efi-
cacia, principalmente en los sectores sociales, han ido produciendo un cam-
bio en las agendas de las agencias financieras internacionales que resaltan
ahora la teoria del agente-principal, y se orientan entonces hacia la mejora
de formas gerenciales dentro del ambito publico y al desarrollo en su inte-
rior de cuasimercados. La buisqueda de los incentivos “correctos” para que

1 Se agradece la colaboracién de Inés Sdenz y Luis A. Oviedo en la obtencién y procesamiento de la in-
formacidn asi como en la edicién del presente documento.
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los “agentes/trabajadores” se comporten eficientemente es el punto central
dentro de este enfoque, enfoque que contempla entonces el fortalecimiento
del “principal/Estado” y de los usuarios. Costa Rica no ha estado ajena a esas
presiones ni a la necesidad de introducir reformas en los sectores sociales an-
te los cambios de la economia y que plantean la sostenibilidad financiera co-
mo su principal desafio. El pais aposté, sin embargo, desde el principio, a in-
troducir cambios que iban en la direccién de fortalecer el papel del Estado
en la provision, y no solo en el financiamiento de estos servicios.

El objetivo de este trabajo es entonces incursionar en la evaluacién de los
cambios introducidos en estos sectores, tanto desde la perspectiva de los im-
pactos que tuvieron entre la poblacién como en la efectividad en la presta-
cién de los servicios. El énfasis se pone en los sectores de educacién y salud,
tanto por aglutinar la mayor parte de los recursos piiblicos destinados a la po-
litica social, como por corresponder a aquellas dreas que concentran la gene-
racion y el sostenimiento del capital humano del pais, capital necesario para
mejorar las condiciones materiales de la poblacién y para potenciar la capaci-
dad competitiva de la economia. Para hacerlo, el trabajo se estructura en dos
partes. En la primera, se describe el marco de transformaciones de la econo-
mia costarricense desde 1980 con énfasis en las politicas sociales en general.
En la segunda parte, se especifican los cambios principales de los sectores de
salud y educacion general o basica, en procura de cuantificar los cambios pro-
ducidos en las condiciones de la poblacién, y en la efectividad de los sectores.
Se concluye con una sintesis de los principales hallazgos.

Contexto y marco evolutivo de la politica social

Para comprender la evoluciéon de la politica social, es necesario plantear de
manera resumida los cambios econémicos que sirven de contexto, y los ante-
cedentes, internos y externos, que moldean la institucionalidad social de ca-
racter publico existente.

Contexto macroeconémico del pais

El inicio del decenio de los ochentas marca la ruptura de un estilo de desa-
rrollo caracterizado en lo econémico por una industrializacién sustitutiva
de importaciones dentro del Mercado Comuin Centroamericano; en lo so-
cial, por la ampliacion del salario social a través de la participacién activa del
Estado en el suministro de servicios sociales basicos como salud y educacién,
y en lo politico por una profundizaciéon de la democracia y el respeto a las
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libertades individuales. Este estilo de desarrollo dominé los treinta afios pre-
vios y permitié mejoras significativas en la calidad de vida de los costarricen-
ses (Garnier, et al., 1998). Sin embargo, no logré resolver los desequilibrios fi-
nancieros, externos e internos, sino que mas bien los amplificé, con lo cual

se desembocé en la crisis de la deuda que domina el escenario econémico de
1980 a 1982.

Esta crisis econdmica de inicios de los ochentas es amplificada por factores ex-
ternos como la subida de las tasas de interés internacionales, la caida de los
términos de intercambio y los conflictos politicos y militares en el resto de
Centroamérica. También fue amplificada por factores internos como la apli-
cacioén de una politica econémica que trato de postergar el ajuste. El resulta-
do fue una declaratoria de moratoria de la deuda externa (1981), una caida
de la produccion del 16 por ciento en tres anos, una devaluacion acumulada
del 600 por ciento y aumentos en los precios que casi alcanzaron el ciento por
ciento en 1982, fenémeno desconocido en la historia econémica del pais. En
el ambito laboral, aunque el empleo no dej6 de crecer, el desempleo se du-
plico y alcanzé el 9 por ciento, la subutilizacion total llego al 15 por ciento,
los salarios perdieron un 30 por ciento de su poder adquisitivo y el sector in-
formal se expandi6 (Trejos, 1989).

A mediados de 1982, con el cambio de administracion se inicia un programa
de enfrentamiento de la crisis de tipo heterodoxo o “a la tica” (OIT, 1992) y
que dominara toda la administracién (mayo 1982/abril 1986). Se reactiva la
economia mediante el aumento de la demanda interna con lo que se logran
mejoras en el campo laboral (se reduce el desempleo abierto, la subutiliza-
ci6én global y el tamano relativo de las actividades informales). Esto es apoya-
do por un programa de salvamento de empresas para proteger puestos de tra-
bajo y de compensacion para mejorar las capacidades de consumo de los gru-
pos mas golpeados por la crisis (Villasuso, 1992). La inflacién se controla con
la estabilizacién del tipo de cambio por parte del Banco Central, con lo que
se logran recuperaciones parciales en los salarios reales. Se restablecen las re-
laciones con la comunidad financiera internacional y se inician continuas ne-
gociaciones con los distintos acreedores para tornar manejable la deuda ex-
terna y los desequilibrios externos. El desequilibrio fiscal o interno se enfren-
ta con reformas fiscales que mejoran los ingresos tributarios mas que con re-
cortes del gasto, y no se acompana con procesos de privatizacién ni de despi-
dos de funcionarios publicos, aunque si se limita su contratacién. Tampoco
se realizan reformas en la legislacién laboral. Este proceso fue posible, entre
otras razones, por la fuerte ayuda financiera de los Estados Unidos por razo-
nes geopoliticas, y por la existencia de una institucionalidad, publica en gene-
ral y social en particular, que posibilitaron una estabilizacién rapida, y con un
reducido y equitativamente distribuido costo social (PREALC, 1990).
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A mediados de los ochentas, y con mayor énfasis a partir de 1986, con un nue-
vo cambio de administracion, el objetivo de estabilizacién cede su prioridad
al objetivo de cambio estructural. Este adquiere la forma de un proceso de
promocién de exportaciones no tradicionales a mercados no tradicionales
(fuera del Mercado Comun Centroamericano) dentro de una politica de
apertura comercial gradual. Esta apertura se inicia con la reduccion gradual
de aranceles a partir de diciembre de 1985 con la firma del primer préstamo
de ajuste estructural con el Banco Mundial, el mantenimiento de una politi-
ca cambiaria neutra, la creacion de incentivos a la exportacion y la apertura
de la cuenta de capitales. Esta politica es acompanada de la eliminacion de
controles o distorsiones a los precios, reformas al sector financiero y venta de
empresas productoras de bienes en manos del Estado.

Si bien se producen periddicas reformas tributarias, estas no logran resol-
ver el desequilibrio fiscal estructural, desequilibrio que mostraba un ciclo
politico hasta el penultimo cambio de administracion y que ha llevado a
crear un problema de deuda interna importante, sobre todo en los anos no-
ventas. Este desequilibrio fiscal se ha tratado de enfrentar con medidas adi-
cionales en el campo de la movilidad, voluntaria en la mayoria de los casos,
de empleados piiblicos. Esta no ha logrado reducir el tamano absoluto del
Estado aunque si su peso relativo. Con excepcién del sector de educacién
basica, los sectores sociales no han estado libres de esta movilidad y a ella se
le atribuye el deterioro de los programas de atencién primaria de la salud
que sufrié el pais durante los primeros anos de los noventas. También se ha
buscado el control de los disparadores del gasto, como pensiones con car-
go al presupuesto nacional, incentivos fiscales a las exportaciones, transfe-
rencias a las universidades y, mas recientemente, los intereses de la deuda
interna.

En sintesis, las principales reformas economicas se inician en la segunda mi-
tad del decenio de los ochentas luego de superar la crisis de la deuda y esta-
bilizar la economia. La evaluacion general de estas reformas va desde los
que las consideran como lentas y tardias (Lora, 1997), hasta los que ubican
al pais en una situacion por encima del promedio de la regiéon (Morley,
1999), pasando por los que las consideran incompletas o insuficientes (Liza-
no, 1999). En todo caso, independiente de la evaluacién de las reformas,
cuyo resultado final es altamente dependiente de la metodologia utilizada,
lo cierto es que estas se concentran en la segunda mitad de los ochentas, y
en ese periodo deberia enfatizarse la evaluacién de los impactos de los cam-
bios en las politicas sociales en general y de los sectores de educacion basi-
ca y salud.
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Antecedentes de las politicas sociales

Hasta la crisis economica de principios de los afios ochentas, la politica social
costarricense se caracterizo por el fortalecimiento de la accién del Estado en
las areas sociales clasicas (salud y educacién), asi como por la creciente incor-
poracion en nuevas areas, en un marco de asignacién suficiente de recursosy
la busqueda de la equidad en la prestaciéon de los servicios. Entonces, el Esta-
do costarricense se convierte en el gran prestador de los servicios sociales, es-
pecialmente de tipo promocional, de una manera bastante centralizada en el
interior de las instituciones, pero descentralizada funcionalmente, buscando,

en general, la cobertura universal de los programas que ejecuta (Trejos,
1991).

Durante la crisis de la deuda, el énfasis en materia social se puso en el diseno
y ejecucion de acciones de compensacion social, que privilegian la atencion
en sectores afectados de manera directa por la crisis y los mismos procesos de
estabilizacién. Asi como en el terreno de la politica econémica la discusion
gira en torno al caracter de la apertura externa que ha de caracterizar el mo-
delo de desarrollo a seguir, en el de la politica social emerge la discusién so-
bre el rumbo de la inversién social y el destino de la accién publica, mediada
por el problema de la eficiencia (Garnier, 1997).

La concepcion prevaleciente de la politica social en Costa Rica sera entonces
objeto de critica y de intentos de reforma, sin mucho éxito por cierto, de par-
te de quienes suscriben las recomendaciones o agendas iniciales de los orga-
nismos internacionales. Estos organismos que procuran reducir los desequili-
brios fiscales, por el lado de la contraccién del gasto y aumentar la eficiencia,
dandole mas protagonismo al mercado, promueven una serie de reformas.
Estas reformas tienen su sustento en un conjunto de prejuicios sobre las ca-

racteristicas de los programas sociales y el papel del Estado (Barahona, Sau-
ma y Trejos, 1999).

En primer lugar, manifiestan que los Estados se encuentran sobredimensiona-
dos, lo que lleva a un exceso de gasto, cuya solucién pasa por un proceso de
privatizacion de actividades publicas. En segundo lugar, sostienen que existen
serias limitaciones de eficiencia, tanto interna como externa, en el funciona-
miento de los programas sociales. Mejoras en la eficiencia solo son posibles
-senalan- si se realizan reasignaciones del gasto hacia los programas basicos
y si se introducen mecanismos de mercado como incentivos. El uso de pro-
veedores privados y el establecimiento de tarifas para recuperar costos son al-
gunas de las posibilidades en esta area, y en todo caso, senalan, lo que no cues-
ta no se aprecia (Franco, 1997).
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En tercer lugar, puntualizaron que los pobres no se estian favoreciendo con los
programas, programas que tienden a beneficiar a los estratos medios. En tal
escenario, la focalizacidn no solo reduce la demanda por los recursos estatales
sino que ademas aumenta la equidad del gasto publico. Pensar en programas
para los pobres también permite reducir el campo y caracter de los programas
que debe ofrecer el Estado. Finalmente, los programas sociales muestran baja ca-
lidad y grados de eficacia reducidos, cuyo origen se encuentra en su concepcion,
diseno y ejecuciéon centralizado. La descentralizacion, a menudo confundida
con municipalizacién, aparece como la forma de mejorar la gestion de los
programas y adaptarse mejor a las necesidades reales de los usuarios.

Entonces, la triada privatizacion, focalizacion'y descentralizacion se convierte en
el eje de la receta que durante la mayor parte del decenio de los ochentas
prescribieron los organismos internacionales como panacea a las dificultades
fiscales y los costos que imponia el ajuste de la estructura productiva (Raczyns-
ki, 1995). Con este marco de referencia, tuvo que avanzar el Estado costarri-
cense en sus esfuerzos por mejorar la politica social, deteriorada por la con-
traccion de recursos que origind la crisis de inicios de la década de los anos
ochentas. La ruta seguida fue la de seguir una opcioén hibrida donde se pro-
fundizaba el papel del Estado, pero no se cerraban del todo las posibilidades
de accion de los entes privados, tanto en el financiamiento como la provision,
en procura de recuperar las pérdidas de cobertura sufridas durante la crisis,
asi como mejoras en la eficiencia y calidad de los servicios dentro del ambito
publico, como mas tarde incorporaran las agencias financieras internaciona-
les en sus agendas (Martinez, 1998).

La estabilizacién de la economia permitio el inicio de la recuperacién de los
niveles de inversién social y apuntalar financieramente a las instituciones cla-
ves como la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), el Instituto Nacio-
nal de Aprendizaje (INA) y el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Fa-
miliares (FODESAF), lo cual posibilité minimizar el costo social del ajuste y
hacer de la experiencia costarricense un paradigma en el contexto latinoame-
ricano, en el que diversos paises se vieron envueltos en serias conmociones y
turbulencias sociales ante la aplicacién de programas de ajuste ortodoxos. Co-
mo apunta el fenecido Programa Regional de Empleo para América Latina y
el Caribe de la Organizacién Internacional del Trabajo (PREALC, 1990, 57):

“La crisis de los ochentas ha permitido dejar claramente establecido la importan-
cia que tiene un conjunto de instituciones del Estado costarricense que le diferen-
cian del resto de los paises de la region y que permitieron llevar a cabo una esta-
bilizacion economica rdpida y profunda con un minimo de costo social, que fue
equitativamente distribuido entre los principales grupos sociales del pais...”.
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Los principales hitos de la politica social durante las reformas?

En los primeros anos de las reformas econémicas, la Administracion Arias
(1986-1990) establecié tres prioridades fundamentales y se ensayan acciones
con un mayor involucramiento de agentes privados como forma de superar los
obstaculos administrativos que imponia la normativa existente a los intereses de
impulsar proyectos novedosos de forma rapida y masiva. En primer término,
la atencién del problema de la vivienda, ambito en el cual se habia acumula-
do una fuerte deuda social, al proponerse la meta de construir ochentas mil
unidades habitacionales. Para viabilizar esa meta, se crea el Sistema Financie-
ro Nacional para la Vivienda y se instituye el Bono Familiar de la Vivienda,
subsidio orientado a posibilitar a los grupos mas pobres su acceso a una vi-
vienda propia. Gran parte de la intermediacién financiera se deja en la esfe-
ra privada (mutuales de ahorro y crédito) y posteriormente el desarrollo de
los proyectos habitacionales, no solo la construccion, se transfiere también a
la esfera privada.?

En segundo lugar, y ante el acusado retroceso en materia de indicadores edu-
cacionales, se centrd el interés en la calidad de la educacién, aunque se avan-
z6 poco en materia de cobertura, principal problema de postcrisis (Sangui-
netty, 1988). Al respecto, se adelantaron una serie de medidas que incluian
la incorporacién de la informatica en las escuelas, el restablecimiento de los
examenes de bachillerato en la educacién secundaria y la aplicacién de una
prueba comprensiva para la aprobacion del sexto grado de la primaria. Para
la primera de estas acciones se usa la figura de una fundacion privada (Fun-
dacién Omar Dengo) para que se encargue de la compra y el mantenimien-
to de los equipos, asi como para catalizar los recursos de distintas institucio-
nes publicas involucrados en el proyecto (Fonseca, 1991).

En tercer lugar, en materia de la politica de salud se continud con el proceso
de fortalecimiento institucional de la CCSS, las mejoras en la eficiencia con la
integraciéon de servicios Caja-Ministerio y se ensayan formas de gestion nove-
dosas, pero de limitada cobertura en el ambito de los servicios de las clinicas
de la institucién: capitacion, medicina comunitaria y gestion por cooperativas
(Miranda, 1997; Seligson et al., 1996).

2 Estas secciones se basan en Barahona, Sauma y Trejos (1999).

3 Inicialmente se acude a una figura juridica que consistia en declarar el problema como emergencia na-
cional, con lo cual se podian obviar algunos tramites administrativos. Con ello se constituyd la Comision
Nacional de Vivienda (CEV) que se encargé de la ejecucion hasta inicios de los noventas cuando la Sa-
la Constitucional declaré que no correspondia su operacién.
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En el decenio de los anos noventas, la Administracién Calderén Fournier
(1990-1994), junto a los esfuerzos por acelerar el ajuste estructural, pretende
con mas fuerza y menor éxito inducir una inflexién en el enfoque de la poli-
tica social apoyado en la tesis del papel subsidiario del Estado. Esta gestion
se caracteriza por la busqueda de mecanismos de focalizacion del gasto y el
énfasis de las acciones de tipo asistencial, recurriendo a las transferencias y
subsidios como elemento central de la estrategia de combate a la pobreza. En
la perspectiva de la focalizacién del gasto social, se establecio el Sistema de Se-
leccién de Beneficiarios de la Politica Social (SISBEN), a cargo del Instituto
Mixto de Ayuda Social, trasladando al pais, de manera acritica, un instrumen-
tal analitico desarrollado en Chile, que finalmente no pudo cristalizarse en el
medio nacional. La bateria de acciones de combate a la pobreza incluyé la
conversion del Bono Familiar de la Vivienda en un subsidio gratuito y la crea-
cién de dos nuevos instrumentos: el bono alimentario y el bono escolar.

En materia educativa, se avanza para aumentar la cobertura del sistema educati-
vo, se aprueba el financiamiento, que se venia negociando desde la administra-
cidén anterior, y se inicia la ejecucién del Programa de Mejoramiento de la Cali-
dad de la Educacion Primaria, aunque se debilit6 el impulso de la informatica
educativa en virtud de controversias del Ministro de Educacién con la Funda-
cion Omar Dengo, entidad ejecutora del programa (Trejos, 1995). En el cam-
Po sanitario, por una parte, se avanza en el diseno del proceso de reforma del
sector donde se fortalece el papel del Estado y donde se concreta el financia-
miento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial
(BM), pero, por otra, se aprecia un deterioro de los programas de atencién pri-
maria ante el caracter restrictivo de las politicas fiscales prevalecientes, que se tra-
duce en un déficit de 500 técnicos de atencién primaria acogidos a la movilidad
laboral, reaparicion de enfermedades que habian sido erradicadas del pais y cai-
das en la cobertura de la vacunacién, entre otros (Ministerio de Salud, 1995).

La Administracion Figueres Olsen (1994-1998) procura restituir la importancia
de la politica social como factor de promocion del desarrollo. Se apunta enton-
ces a la articulacion de los programas universales (educacién y salud, principal-
mente), y los selectivos, dirigidos al combate de la pobreza (bono familiar de la
vivienda, subsidio a las jefas de hogares pobres, atencién prioritaria a la infan-
cia, etc.), en procura de la renovacion de las instituciones responsables de los
servicios sociales, de cara a la gradual recuperacién de su papel promocional y
al logro de mejoras en su eficiencia en dos direcciones: a través de la reduccién
de duplicaciones, y segundo, a través de intervenciones integrales sobre las dis-
tintas poblaciones meta (Segunda Vicepresidencia de la Republica, 1995).

A pesar de las dificultades iniciales de esta administracién en el terreno eco-
noémico, se protegio la inversién social, redinamizandola. En este periodo,
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destaca el avance sustancial en la reforma del sector salud, iniciado en la Ad-
ministracién anterior, con la creacion de los Equipos Basicos de Atencién In-
tegral de la Salud (EBAIS) y los establecimientos de contratos de gestion con
las unidades de salud (Sojo, 1998). En educacién resalta el diseno y puesta
en ejecucion de una reforma integral a la educacién costarricense con visién
de largo plazo, la consolidacién del programa de informatica educativa y la
introduccion de una segunda lengua desde la primaria, la reforma constitu-
cional que fija un piso para la inversién educativa no inferior a un monto
equivalente al 6 por ciento del Producto Interno Bruto. En vivienda se avan-
za con el establecimiento de esquemas novedosos para relanzar la inversién
social en el ambito de la vivienda y los asentamientos humanos, y se busca el
fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional como soporte de las ac-
ciones de combate a la pobreza y la recuperacion del poder adquisitivo de los
salarios.

En el arranque de la Administracion Rodriguez (1998/2002) se observa un
debilitamiento del perfil de la politica social que opera en dos grandes vias:
a) la desactivacion de la autoridad social, y b) el retorno a una visién asisten-
cialista y de focalizacion de la inversion social, para lo cual se plantea el levan-
tamiento de un censo de la poblacion pobre del pais mediante el Sistema de
Informacion de Poblacion Objetivo (SIPO, antiguo SISBEN), que operaria en
el mediano plazo como criterio base para la asignacién de los recursos del
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, dirigidos al combate de
la pobreza. Por su parte, las iniciativas de reforma sectorial en salud y educa-
cién mantienen vigencia, en gran medida, en virtud de la inercia que les otor-
ga el financiamiento externo con que cuentan y al logro de ciertos consensos
alcanzados en estas areas de la politica social.

En todo caso, el tema de la modernizacién o reforma del Estado puso sobre
el tapete la necesidad de examinar la eficiencia y eficacia de esta red institu-
cional, los mecanismos de asignacién de recursos y los niveles de coordina-
cién en ella. Si bien buena parte de la discusion sobre la reforma del Estado
tuvo un acentuado caracter fiscalista; es decir, de preocupacion por el tama-
no de su aparato antes que de su funcionalidad, el caracter heterodoxo del
ajuste, y la misma identificacion de las mayorias poblacionales con la institu-
cionalidad vigente, permitieron sortear los riesgos e implicaciones de las vi-
siones “minimalistas” sobre el Estado, como lo muestra la sostenida recupera-
cién del gasto social y la estabilidad de la composicion de los macrosectores
sociales, como se vera mas adelante (Barahona, Sauma y Trejos, 1999).

A continuacién, se examinan cinco aspectos basicos en la operacion de la insti-
tucionalidad del area social durante el periodo de las reformas econémicas: la
coordinacion y rectoria, las reformas sectoriales, las reformas institucionales, el
avance en materia de derechos y las innovaciones programaticas.
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Autoridad social y coordinacién interinstitucional

El andamiaje institucional generado por la sociedad costarricense es bastante
complejo, el cual, con el tiempo, ha venido presentando problemas diversos,
especialmente en términos de yuxtaposicion de competencias, y niveles efec-
tivos de rectoria y coordinacién. Por ello, desde la Administracion Monge
(1982/1986) se constituyd, por decreto ejecutivo, un Consejo Social de Go-
bierno, operando como autoridad social que propicia la fijacion de priorida-
des, la coordinacién intersectorial y el seguimiento y evaluacion de las accio-
nes emprendidas. A su vez, una tarea importante de esa autoridad social ha
sido la negociacion con la autoridad econémica a efectos de garantizar los re-
cursos financieros requeridos para alcanzar la funcionalidad deseada de los
sectores sociales de acciéon gubernamental, tarea no exenta de dificultades en
virtud de las restricciones fiscales (Trejos, 1995).

Las administraciones Arias y Calder6n mantuvieron un esquema similar, al
asignar a una de las vicepresidencias la coordinacion del Consejo Social. La
Administracién Figueres formul6 una propuesta alternativa con cinco gran-
des areas de accién/coordinacion gubernamental (social, econémica, am-
biental, gobernabilidad y renovacion institucional), pero tempranamente vol-
vio su esquema operacional hacia la clasica divisiéon entre un consejo Econé-
mico y un Consejo Social. Para la operacionalizacion de estos Consejos se han
establecido estructuras técnico-ejecutivas ad-hoc que, por tanto, no han teni-
do continuidad, lo cual ha impedido con ello que el tema de la autoridad so-
cial y la coordinacion interinstitucional devenga en un asunto de Estado; es-
to es, mas alla de una administracién en particular.

Finalmente, y como tendencia mas reciente, es oportuno subrayar la decisién
del nuevo gobierno (Administracién Rodriguez Echeverria) de no instituir el
Consejo Social y en esa medida no mantener la figura de la Autoridad Social.
Alternativamente, se plantea el fortalecimiento del Consejo de Gobierno co-
mo tal, con lo que se debilita el poder de negociacién del sector social como
bloque, y un nuevo mecanismo de coordinacién a escala local y para las pe-
quenas inversiones publicas vinculadas con el desarrollo local, que supone la
activa presencia del Estado, las municipalidades y las comunidades mediante
la operacion del denominado “tridngulo de la solidaridad”.

Reformas sectoriales e institucionales

A nivel global, los esfuerzos de reforma sectorial se han dirigido a fortalecer el rol
rector de los ministerios del area social respecto al quehacer del conjunto de en-
tidades descentralizadas que participan en sus ambitos de competencia, asi como
actualizar los marcos legales y los instrumentos financieros con que se cuentan.
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Durante las reformas econémicas destacan los siguientes esfuerzos de reforma:

La creacion del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV) por Ley No. 7052
de 1986 a efectos de contribuir con la solucién de la problematica habitacional. El SFNV
cuenta con dos fondos: el Fondo de Subsidio para la Vivienda (FOSUVI), que se nutre con
recursos del FODESAF (33 por ciento de su presupuesto) y del presupuesto nacional (3
por ciento) y financia el Bono Familiar de la Vivienda, y el Fondo Nacional para la Vivien-
da (FONAVI), que financia los créditos complementarios. Para su operacionalizacién se
crea una institucion rectora del SFNV, el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI).

El disenio y puesta en ejecucion de la reforma del sector salud, que se inicia en la Admi-
nistracion Calderén, y continfia en la Administracion Figueres Olsen, con tres componen-
tes principales (Castro y Sdenz, 1998; Giiendel, 1997), a saber: a) la readecuacién del mo-
delo de atencién, garantizando a la ciudadania una oferta bésica de servicios, b) la recto-
ria del Ministerio de Salud, entendiendo esta como la responsabilidad que se le asigna a
esa entidad para dirigir, conducir, vigilar, regular e investigar el desarrollo de la salud y el
modelo de atencion, y c) el fortalecimiento institucional de la Caja Costarricense de Segu-
ro Social.

El fortalecimiento de la educacién bésica y del Ministerio de Educaci6n, primero a través
del establecimiento de pruebas nacionales de control tanto en primaria como en secun-
daria (1987); el establecimiento de un convenio con las universidades estatales para actua-
lizar el monto del Fondo para la Educacién Superior (1989) que posibilité liberar recur-
sos para la educacion basica; la consecucion de recursos externos para mejorar la infraes-
tructura de las escuelas y la capacidad gerencial del MEP (1992), y para ampliar la cober-
tura y calidad de la educaci6n preescolar y secundaria (1998), y 1a modificacién constitu-
cional para establecer un piso al financiamiento estatal a la educacién equivalente al 6 por
ciento del PIB. Reformas adicionales en procura de incorporar incentivos individuales y
por centro educativo segun desempeno de los docentes no se han podido concretar, solo

el establecimiento de un incentivo monetario para la ampliaciéon de los dias de clases
(1997 y 1998).

Aprobacion de la nueva Ley Organica del Patronato Nacional de la Infancia (PANI) Ley
No. 7648 de 1996, que remoza esta institucion. Al PANI, se le asigna la rectoria en mate-
ria de infancia, a tono con el espiritu de la Convencion sobre los Derechos de la Nifiez y
la Adolescencia. Le corresponde al PANI impulsar una atencién integral, incluyendo una
participacion mas activa de las comunidades a través de concejos locales.

La reestructuracion de la DESAF y del IMAS a efectos de elevar su capacidad de respues-
ta a los requerimientos actuales del combate a la pobreza.

La reforma a los regimenes de pensiones con cargo al presupuesto piblico, de cara a lo-
grar su sostenibilidad financiera. Estas reformas se inician en 1992 con la aprobacion de
la ley marco de pensiones, y se profundizan a partir de 1996 con las reformas a los regi-
menes especiales con cargo al presupuesto nacional, donde el principal es el de los maes-
tros (Garcia, 1999). Las reformas persiguen la sostenibilidad financiera no solo racionali-
zando su diseno sino también avanzando hacia un sistema de tres pilares. E] primero, co-
rresponderia al sistema de Invalidez, Vejez y Muerte de la CCSS, complementado con el
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régimen no contributivo de pensiones, y corresponde al nivel universal, solidario y de re-
parto. El segundo pilar, atin no puesto en operacién, corresponderia a un sistema de ca-
pitalizacién individual obligatorio, constituido a través de la reasignacion de cuotas sobre
las planillas ya existentes. El tercero, corresponde a un sistema de ahorro voluntario (Ro-
driguez y Duran, 1998).

El enfoque de derechos en la politica social

Alo largo de la historia, la democracia costarricense ha desarrollado y ha for-
talecido un amplio marco institucional y juridico de representacién y control
politico, en el cual las personas encuentran la garantia juridica para hacer
efectivos sus deberes y derechos. No obstante, esta democracia representativa
no ha logrado la superacion efectiva de desigualdades tanto en el terreno de
las oportunidades de acceso a mejores condiciones y calidad de vida como en
la arena de la propia participacion politica.

En atenci6n a tales desafios, a nivel de la politica social, se ha avanzado en
la creacién de instrumentos que apuntan hacia la exigibilidad de derechos
como un estadio superior de su evolucién. En esta linea, destacan como hi-
tos relevantes la aprobacion de la Ley de Igualdad Real de la Mujeres
(1990), del Cédigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley No. 7739 de 1997)
y la Ley de Igualdad de Oportunidades para las Personas con Discapacidad
(Ley No. 7600 de 1996)..Por otra parte, en términos generales, las reformas
sectoriales en marcha en los sectores educacion, salud, vivienda, asistencia
y seguridad social han tenido también como telén de fondo la construc-
ciéon de una cultura de derechos, que posibiliten el ejercicio pleno de la
ciudadania.

Innovaciones programaticas

A pesar de las dificultades prevalecientes, el area social del Estado pudo gene-
rar o bien nutrirse de propuestas innovadoras, capaces de reposicionar temas
estratégicos para el desarrollo nacional, y de impulsar acciones integradoras
de lo social y lo economico. Al respecto, destaca la introduccion del Programa
de Informatica Educativa a partir de 1987, con el propésito de difundir una
cultura informatica en la sociedad costarricense que contribuya a formar nue-
vas generaciones con dominio fluido de la informatica. Un rasgo sobresalien-
te de este Programa es que lejos de apuntar a la alfabetizaciéon computacional
(aprendizaje de paquetes de software) se dirige a crear estructuras cognitivas
de nivel superior, con pensamiento creativo y con capacidad de usar de mo-
do inteligente las nuevas tecnologias. El Programa entonces tiene impactos
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simultaneos en los frentes educativo, econémico y social pues aporta herra-
mientas de aprendizaje y oportunidades para mejorar la insercién a futuro en
el mercado laboral y la vida social en sentido amplio.

Otras experiencias de innovacion relevantes por su capacidad de concatena-
cién con otras acciones de politica econémica y social, y de combate a la po-
breza son: a) la creacion de Equipos Basicos de Atencién Integral de la Salud
(EBAIS), los cuales empezaron en las zonas rurales, b) la introduccién de una
segunda lengua en la educacién primaria a partir de 1995, aspecto clave para
el desarrollo cultural en tiempos de globalizacién, c) la creacion de un Plan
Nacional de Combate a la Pobreza (PNCP) que apuesta explicitamente por la
articulacion de los programas universalistas y de los selectivos para facilitar la
incorporacién de los sectores pobres a la corriente principal del desarrollo y
d) La creacién del Programa jefas de hogares pobres en el contexto del eje
Mujeres del PNCP.

Recuperacion del gasto social o salario social

La magnitud del gasto publico en los sectores sociales refleja en buena me-
dida el esfuerzo que hacen las sociedades en el mejoramiento del nivel de
vida de los ciudadanos, pues, independientemente de aspectos tan relevan-
tes como su distribucién espacial, o su distribucién entre personas de dife-
rentes grupos de ingreso, o el costo-efectividad de los programas sociales fi-
nanciados, existe una correlaciéon directa entre la magnitud de ese gasto y
la mejoria en el mediano y largo plazos en la situacién de los individuos y

sus familias, medida a través de los indicadores sociales (Sauma y Trejos,
1998).

El cuadro 1 incorpora una serie de indicadores sobre la evolucién del gasto a
partir de 1980 y el grafico 1 presenta la evolucion en un horizonte temporal
mayor para ejemplificar el impacto de la crisis de la deuda en las magnitudes
del gasto social real. El impacto de la crisis es claro al constatar que durante
solo dos anos el gasto social se redujo casi un 40 por ciento de su valor real
aunque aument6 su prioridad fiscal. En el periodo de estabilizacién, el gasto
social empieza a recuperarse, recuperacion que le permite retomar los valo-
res precrisis en su magnitud global ya que en términos per capita solo lo lo-
gra al inicio de los anos noventas. Es de resaltar como el gasto real sigue in-
crementandose durante las reformas econdémicas, donde mantiene una alta
prioridad macroeconémica y donde solo cede prioridad final por el peso cre-
ciente de la deuda interna.
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Cuadro 1
COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL. 1980-1998

Indicador Anterior a las reformas Durante las reformas
Crisis Ajuste Inicios Avances
(1980/82) (1983/86) (1987/90) (1991/98)

Magnitud del gasto

Total (millones de US$ 1998) 1.001 1.012 1.295 1.712

Per capita (US$ 1998) 427 392 452 516

Composicién del gasto (%)

Total 100 100 100 100
Salud 43 40 42 40
Educacién 30 26 25 27
Seguridad 22 28 26 26
Vivienda 3 4 5 6
Otros 2 2 2 1

Dindmica del gasto

indice real 1980=100
Total 66 109 18 183
Per cdpita 63 92 89 1n7

Variacién anual real (%)

Total -19 13 2

Per capita -21 10 -1 3
Prioridad
Macroeconomia (% PIB) 18 17 19 19
Fiscal (% GTGG) 69 67 67 65

1/ Al dltimo afio de cada periodo

Fuente: Célculo del autor con base en Sauma y Trejos (1998) y Sauma (1999)

En términos de composicion interna, este gasto creciente muestra que al me-
nos dos terceras partes se canalizan a la formacién de capital humano (salud
y educacién). Aunque el énfasis en capital humano se reduce con el tiempo,
esto se debe a que los niveles de gasto no eran sostenibles, que ademas, se
acompanaron de una mayor presion sobre el gasto que empezaron a generar
los sistemas de pensiones con cargo al presupuesto.
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Grafico 1
COSTA RICA; EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL: 1980-1998
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Fuente: Sauma y Trejos (1998) y Sauma (1999).

Evolucion de los sectores formadores de capital humano

Costa Rica, durante la segunda mitad de este siglo, profundizé la participa-
cién del Estado en la provision directa de los servicios de educacién y salud.
Con ello logré construir una estructura institucional pablica importante que
le permitia, a finales de los anos setentas, mostrar indicadores de coberturay
de resultado significativos a pesar de que mas de la mitad de su poblacién
continuaba residiendo en zonas rurales (Trejos, 1991). En educacién basica,
se tenia cobertura practicamente completa en primaria (tasa bruta de escola-
ridad del 105 por ciento), el analfabetismo no superaba al 7 por ciento de la
poblacion de 10 o més anos y la educacion promedio de la poblacién de 25 o
mds anos se aproximaban a los seis anos; es decir, la educacién primaria com-
pleta. En salud, los programas de atencion primaria cubrian al 53 por ciento
de la poblacién rural y al 64 por ciento de la poblaciéon urbana, un 76 por
ciento de la poblacion total tenia acceso directo al seguro de salud y cerca del
90 por ciento contaba con acceso a agua potable. Como resultado de ello, la
esperanza de vida al nacer estaba cercana a los 74 anos y la tasa de mortalidad
infantil alcanzaba los 19 por mil (Barahona, et al., 1999). Para ello, el pais
destinaba un gasto publico social equivalente al 21 por ciento del PIB, donde
mas del 70 por ciento de este correspondia a servicios de salud y educacién
(Sauma y Trejos, 1998).
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Principales transformaciones desde los afios ochentas

Con las condiciones senialadas anteriormente, los sectores de educacion basi-
ca y salud enfrentan la crisis de la deuda de inicios de los anos ochentas, las
politicas de estabilizacion y las reformas econémicas posteriores. A continua-
cién se presenta una apretada sintesis de sus principales cambios.

El sector salud

Luego de la creacién de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) en
1941 para que administrara un seguro de salud (seguro de enfermedad y ma-
ternidad: SEM), las principales transformaciones en el sector se producen en
el decenio de los setentas, donde se logra crear un Sistema Nacional de Salud
conformado por la CCSS, el Ministerio de Salud (MS), el Instituto Costarri-
cense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA) y el Instituto Nacional de Se-
guros (INS), que administra el seguro de riesgos del trabajo. En este decenio,
se universalizo el seguro de salud, se especializaron las funciones de las insti-
tuciones y se asignaron recursos adicionales que se canalizaron a los grupos
de menores recursos (Miranda, 1988; Miranda y Asis-Beirute, 1989). En 1970
se prepara el Primer Plan Nacional de Salud, donde se redefinen las funcio-
nes del MS, especializandolo en servicios preventivos y se le asigna a la CCSS
la responsabilidad por los servicios curativos. En 1971 se reforma la Ley Cons-
titutiva de la CCSS para romper los topes de cotizacién y permitir la universa-
lizacién del seguro de salud, segiin mandato constitucional aprobado en el
decenio previo. En 1973 se dicta la Ley General de Salud y la Ley de traspaso
de los hospitales a la CCSS. Con anterioridad a 1977 los hospitales que esta-
ban administrados por instituciones del Estado (Ministerio de Salud), de be-
neficencia (Junta de Proteccién Social -JPS-) y por el sector privado (compa-
nias bananeras) se traspasan a la CCSS. En el contexto de la estructuracién
del Sistema Nacional de Salud, en ese ano la CCSS asumié la administracién
de todos los hospitales publicos (aunque en la practica el traspaso se comple-
t6 en el ano de 1984, con el traspaso del Hospital de Valverde Vega).

En ese decenio, en el ano 1974, se aprueba la Ley que crea el Fondo de De-
sarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF). Este fondo, que mane-
ja recursos cercanos al 2 por ciento del PIB a partir de impuestos de afecta-
cién especifica, financio los programas de atencién primaria del MS (Salud
Rural iniciado en 1973 y Salud Comunitaria que arranca en 1976), impulsé
la construccién de acueductos rurales por parte del ICAA y fortalecié los
programas de apoyo nutricional para preescolares (centros infantiles) y esco-
lares (comedores escolares). A partir de 1975, la CCSS amplia el SEM a los
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trabajadores independientes, y de forma voluntaria y con el traspaso de los
hospitales se hace cargo de la prestacion de los servicios de salud a los indi-
gentes (asegurados por cuenta del Estado).

Esta reorganizacion no solo permitié un uso mas racional de los recursos del
sector salud, sino que ademas fue extraordinariamente exitosa. En solo 10
anos, la esperanza de vida se increment6 en siete afos y la tasa de mortalidad
infantil se redujo un 70 por ciento (Giendel y Trejos, 1994). Una medicién
de las causas explicativas de este aumento en la eficacia en el uso de los recur-
sos (Rosero, 1985) indica que tres cuartas partes de la reduccion de la morta-
lidad infantil se explica por las politicas de salud, que corresponde un 41 por
ciento a la expansion de la atencién primaria, un 32 por ciento a la atencién
curativa, y el resto es explicado por el progreso econémico (22 por ciento) y
el descenso de la fecundidad (5 por ciento). Entre 1970 y 1980, la caida de la
mortalidad infantil fue tres veces mayor a la esperada en funcién del desarro-
llo econémico, mostrando por primera vez una mejora de las estadisticas vita-
les que refleja el resultado de las politicas sociales del Estado y no solo el cre-
cimiento econoémico (Rosero, 1991).

La crisis econdmica de inicios de los ochentas genera un fuerte desequilibrio fi-
nanciero en el sector salud, en momentos en que se necesitaba consolidar las
transformaciones institucionales, sobre todo en la CCSS. Esta institucion en el
lustro previo habia recibido 27 hospitales para su administracién, y con el proce-
so de universalizacion habia incrementado la cobertura de la poblacién atendi-
da en un 60 por ciento. Para esta institucion, la crisis produjo una reduccién de
ingresos reales por la recesion y el aumento de la morosidad, especialmente por
parte del Estado, junto un aumento de los gastos por la devaluaciéon del colén,
la inflacion y el aumento de la demanda por sus servicios. Para el Ministerio de
Salud, la crisis se tradujo en una contraccion de los recursos reales por la reduc-
ci6én de los ingresos fiscales reales y la necesidad de reducir el déficit pablico.

En este periodo se discuten reformas tendientes a establecer mecanismos de
copago a través de sistemas de libre eleccion médica. A pesar de que los dis-
tintos proyectos de ley presentados para su instauracién fueron rechazados, la
CCSS establece un Sistema de Medicina Mixta (1981) y uno de Médico de
Empresa (1980) por la via de modificacién interna reglamentaria (Giendel y
Trejos, 1994). En el primero, los pacientes pagan la totalidad de la consulta
al médico previamente inscrito en el sistema, y en el segundo, la empresa
contrata directamente el servicio médico. En ambos casos, la CCSS, median-
te los procedimientos usuales, asume el costo de los medicamentos y de los
examenes de laboratorio. Estos programas procuraron reducir la congestion
de la consulta externa aunque han tenido un desarrollo limitado y no logran
ninguna transformacién estructural en la prestaciéon de los servicios de salud.
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Para 1986, menos del 2 por ciento de las consultas externas de la CCSS pro-
vienen del sistema de Medicina Mixta y cerca del 9 por ciento del de Médico
de Empresa.

Durante el periodo de estabilizacién econémica (1983/1986), no se profun-
diza en la modalidad de apertura hacia el sector privado sino que los esfuer-
zos giran en torno a lograr mejoras de eficiencia (reducciones de costos) en
las instituciones de salud, y se apuntalan, financieramente, el MS como parte
de una mayor holgura fiscal, y la CCSS, mediante el aumento de las cargas so-
ciales que sustentan su financiamiento. La integracién de servicios de la CCSS
y el MS en el dambito local, es la estrategia seguida para racionalizar el uso de
los recursos financieros y humanos, para mejorar por este medio la eficiencia
interna. No obstante, esta integraciéon fue més formal que real, y aunque en
algunos casos llegaron a compartir el mismo local, cada institucién mantuvo
su estructura jerarquica, y en esa direccion las duplicaciones continuaron. A
su vez, por el mayor poder econémico de la CCSS, tendi6 a prevalecer el en-
foque curativo de esta institucién contra el enfoque promocional y previsio-
nal del MS, aunque la CCSS también se vio obligada, en la practica, a ir asu-
miendo paulatinamente los costos no personales de la atencion primaria.

El aumento de las cargas sociales se dio en 1983, luego de que la CCSS habia
realizado esfuerzos importantes para controlar los gastos y cumplir con las
obligaciones financieras pendientes. Las cargas sociales son tripartitas y el au-
mento promedio fue del 14 por ciento (del 14 por ciento al 16 por ciento),
aunque la cuota obrera se incrementé un 37,5 por ciento (pasé de 4 por cien-
to al 5,5 por ciento), la patronal un 37 por ciento (del 6,75 por ciento al 9,25
por ciento) y la del Estado como tal se redujo un 61 por ciento (del 3,25 por
ciento al 1,25 por ciento)5. Excluyendo esta ultima contribucién, el aumento
de la cotizacién al seguro de salud fue del 37 por ciento al pasar del 10,75 por
ciento al 14,75 por ciento.

A partir de 1986, y durante el periodo de las reformas econémicas, se dan dos
intentos de reforma. El primero, ocupa el resto del decenio y pretende intro-
ducir formas de gestién que mejoren la eficiencia y la productividad de la

4 Apesar de que al MS le correspondian las actividades de prevencion y promocién, con el desarrollo de
la atenci6n primaria en las zonas rurales y las comunidades urbanas marginales, habia desarrollado una
infraestructura de atenci6n en puestos y centros de salud donde no solo prestaba servicios de consulta
externa sino que podia incluso tener algunas labores de hospitalizacin para atencién de partos o emer-
gencias.

5  lacuota del Estado como tal era del 0,25 por ciento y se habia aumentado al 3,25 por ciento en 1981
como un intento de enfrentar el creciente déficit institucional y con el resultado de tan solo aumentar la
morosidad del Estado hacia el seguro de salud.
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atencion de la Caja. Estas corresponden a la introduccion de la modalidad de
capitacion (sistema inglés) en una pequena comunidad, a la constitucién de
una clinica integrada de salud comunitaria y a la contratacion de proveedo-
res privados (cooperativas autogestionarias de médicos y personal de salud)
para que administraran clinicas de la CCSS. También se continta con los es-
fuerzos de integracion de servicios, pero ahora dentro del marco de la crea-
cion de los Sistemas Locales de Salud (SILOS) que venia impulsando la Or-
ganizacion Panamericana de la Salud (OPS). Todos estos esfuerzos encuen-
tran resistencia en el interior de las instituciones y no logran avanzar mas alla
de sus experiencias piloto de acotada cobertura.

El sistema de capitacion se inicia en 1987 en un centro integrado de salud
(CCSS/MS) en la comunidad de Barva de Heredia. El sistema consiste en la
asignacion de un nimero de poblacién a los médicos con libertad de eleccion
de los asegurados. La remuneracién del médico se determina de acuerdo con
el nimero de personas adscritas, lo cual supone que fomenta la competencia,
mejora la calidad del servicio y se promueven las actividades preventivas. La
experiencia fracasa por no poder establecer mecanismos adecuados de com-
petencia, por lo reducido de la poblacién y por la imposibilidad legal de rea-
lizar los pagos a los médicos como el sistema requiere. En el Centro Integra-
do de Coronado de San José se mantuvo la contratacion tradicional y se ensa-
y6, sin mucho éxito, una racionalidad diferente en la relacién médico-pacien-
te dentro de un contexto de medicina familiar que daria énfasis a las activida-
des de prevencion de la enfermedad y de promocién de la salud.

Donde mas se logré avanzar fue con el modelo cooperativo que consiste en que
la CCSS le arrienda a una cooperativa la administraciéon de una clinica y le re-
conoce un pago a partir de una tarifa por habitante adscrito. La primera coo-
perativa inicia funciones en 1987 (COOPESALUD, que atiende la comunidad
de Pavas) luego de un amplio debate y oposicion de aquellos que lo percibian
como el inicio de un proceso de privatizacion (sindicatos-organizaciones comu-
nales). Una segunda cooperativa arranca en 1988 (COOPESAIN que atiende
parte del cantén de Tibas), y la tercera experiencia en 1993 (COOPESANA)
que atiende parte del canton de Santa Ana e incorpora una experiencia coges-
tionaria, en cuya administracion participan organizaciones comunales.

Aungque las distintas evaluaciones realizadas coinciden en que ha aumentado
la satisfaccién de los usuarios y que ha mejorado la relaciéon entre el costo y
la efectividad de los servicios, estas experiencias han encontrado una fuerte
oposicién dentro de los cuadros técnicos de la Caja, quienes sostienen que el
modelo ha sido exitoso no por los cambios organizacionales sino por dispo-
ner de mayores recursos y que sus costos son tales que no es posible replicar-
lo al conjunto de clinicas de la institucién.
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El segundo intento de reforma se inicia en los anos noventas. Rescata de las
experiencias previas los esfuerzos por modificar el modelo de atencion de
una concepcién biologista-curativa centrada en la enfermedad a una vision de
atencion integral centrada en la prevencion de la enfermedad y la promocion
de la salud, pero reafirma la provisién de los servicios por parte del Estado.
Aunque recoge la discusién que caracteriza todo el decenio de los ochentas,
su propuesta se concreta entre 1992 y 1993 donde se logra construir un con-
senso entre los distintos grupos de interés y obtener un financiamiento exter-
no del Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
La ejecucion de la reforma se inicia en 1994 y comprende el fortalecimiento
del Ministerio de Salud para que retome su papel rector, la readecuacion del
modelo de atencién para enfatizar la atencién primaria, el desarrollo institu-
cional de la CCSS para que asuma la totalidad de la prestacion de los servicios
de atencién a personas y la conformaciéon de los recursos humanos que el
proceso demanda.

Dentro de la readecuacion del modelo de atencion, sobresale el estableci-
miento de una red de Equipos Basicos de Atencion Integral de la Salud
(EBAIS) conformados por un médico, un auxiliar de enfermeria y un técni-
co de atencién primaria. Cada EBAIS atiende un sector, unidad geografica
poblacional minima del modelo de cerca de 4.000 habitantes. Los EBAIS,
ahora en manos de la CCSS, llevan los servicios a las casas, comunidades, es-
cuelas y centros de trabajo, y reemplazan las actividades de atencién primaria
que desarrollaba el MS, y que se habian deteriorado durante la segunda mi-
tad de los ochentas e inicios de los noventas por limitaciones presupuestarias
del MS. Los EBAIS empiezan a operar en 1995, luego de un proceso de capa-
citacion del personal involucrado y se han establecido 346 de los 800 previs-
tos para una cobertura del 48 por ciento de la poblacién del pais (MIDE-
PLAN, 1998).

Dentro del fortalecimiento institucional de la Caja se destaca el nuevo mode-
lo de asignaciéon de recursos, modelo que empieza a operar a fines de 1996
(Sojo, 1998). A través de los compromisos de gestion, los cuales constituyen
contratos de rendimientos, se procura cambiar €] sistema de administracion
presupuestaria hacia otro de gestion empresarial, que crea cuasimercados a
través de mecanismos regulados de competencia por recursos entre los dife-
rentes establecimientos de salud. Con esta iniciativa se pretende fortalecer los
procesos de desconcentraciéon administrativa y financiera de la Caja. El plan
piloto se inicia con la firma de compromisos de gestion con cinco areas de sa-
lud y cinco hospitales nacionales y regionales.
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El sector educacion

En el sector educacion, al igual que en salud, las principales transformacio-
nes vienen de periodos previos. La primera modificacion de fondo se pro-
duce un siglo atras cuando en Estado emprende un dinamice plan de alfabe-
tizacion de una sociedad pobre y rural (Rama, 1994). La educacién general
o basica se concentra en manos del Estado, particularmente el Ministerio de
Educacién Publica (MEP), que provee los servicios de educacién a cerca del
95 por ciento de la poblacion estudiantil menor de 18 anos. Los principales
logros educativos se ubican en el decenio de los sesentas cuando el pais logra
cobertura universal de su educacion primaria, cobertura que se consolida en
los setentas con programas de alimentacién complementaria que pretenden
crear incentivos adicionales para asistir y permanecer en la escuela (Seligson,
et al., 1996). En este decenio, también se da un fuerte impulso a la ampliacién
de la educacién secundaria y superior. No obstante, esta ampliacion es insufi-
ciente y se observa cierto estancamiento de los logros educativos a partir de
ese decenio (Hausmann, 1998).

Durante los primeros anos de la década de los ochentas, no se produce nin-
gun intento de reforma a pesar de que la crisis econémica reduce sensible-
mente los recursos reales a disposicion del sector y la caida de los ingresos rea-
les de las familias presionan por un alejamiento de las aulas. Durante el pe-
riodo de estabilizacion, no recibe un tratamiento especial que le permita re-
cuperar los niveles de gastos previos a la crisis, como si sucedi6 en el caso de
salud, y refleja una cierta pérdida de prioridad dentro de la agenda politica
del pais. Es a partir de la segunda mitad de los ochentas, cuando se retoma el
tema educativo y la prioridad se centra en el mejoramiento de la calidad, y sin
intentar mejoras en la cobertura.

Para ello se establecen pruebas nacionales, tanto en escuelas (educacion pri-
maria) como en colegios (educacion secundaria), y se ejecuta un novedoso y
dinamico programa de informatica educativa en las escuelas. Este programa
tiene la particularidad de introducir un ente privado (la Fundacién Omar
Dengo) para que administre los recursos financieros requeridos para el equi-
pamiento de las escuelas y para que lidere el programa, aunque su ejecucion
se lleva a cabo en las escuelas publicas y con maestros de las planillas regula-
res de las escuelas estatales (Trejos, 1995).

En los anos noventas, la educacién vuelve a adquirir un papel preponderan-
te en la agenda nacional y se establecen apoyos particulares para mejorar la
calidad de la educacién primaria en particular. Se dispone, a partir de 1992,
de un préstamo multiagencial BID/BM para el mejoramiento de la calidad
de la educacién. Este tiene un componente principal para la mejora de la
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infraestructura de las escuelas, aunque incluye componentes de materiales di-
dacticos, especialmente libros de texto, capacitacién de maestros y fortaleci-
miento institucional del MEP.

A partir de 1994, con el cambio de administracién se avanza en el mejora-
miento de la calidad, mediante la profundizacién del programa de informa-
tica educativa y la introduccion de la ensenanza de una segunda lengua en las
escuelas. También se le da un trato prioritario a las escuelas ubicadas en las
comunidades mas pobres y se empiezan a publicar los resultados de las pruebas
nacionales. Se logran acuerdos con los gremios para aumentar el nimero de
dias de clases, y se empieza a hablar, mas timidamente, de establecer incentivos
individuales y colectivos a los docentes, pero sin lograr su establecimiento.

Para 1997, se logra otro apoyo financiero del BID para expandir la cobertura
de la educacion preescolar y la secundaria, con énfasis en las zonas rurales, y
se aprueba una reforma constitucional que establece un piso equivalente al 6
por ciento del PIB, como financiamiento estatal a la educacién publica (in-
cluida la universitaria). Como se observa, los cambios propuestos tienden, al
igual que en salud, a profundizar el papel del Estado en la provisiéon, y no so-
lo el financiamiento de los servicios.

En términos de la gestiéon de los recursos humanos, ninguna de las transfor-
maciones vividas a partir de los anos ochentas, tienden a modificar atn las
condiciones de contratacidon que se mantienen mayoritariamente dentro de
la esfera publica y bajo un esquema centralizado. Mas atin, como se vera pos-
teriormente, las condiciones de empleo y remuneraciones tienden a mejorar
en estos sectores, vis a vis, el resto de la economia e incluso el resto del em-
pleo piblico.

Estructura actual

Los sectores de salud y educacién en Costa Rica tienen como caracteristica
dominante el predominio del Estado en la definicién, el financiamiento, la
provision de los servicios de educacioén basica o general y de salud. Aunque
el peso del sector privado ha ido aumentando en los dltimos anos, asociado
con deterioros en la calidad de los servicios publicos mas que fruto de una po-
litica de promocién de los proveedores privados, es ain reducido y limitado
principalmente a los consumidores de mayor poder adquisitivo. Por su esca-
so peso, como se documentard a continuacion, y por la ausencia de informa-
cion sobre el sector privado, el analisis pone su énfasis en el sector estatal de
prestacion de servicios de salud y educacion.
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En salud, cinco hospitales privados poseen un total de 180 camas, equivalen-
te al 3 por ciento de las camas hospitalarias del pais y sin capacidad de aten-
cion en los servicios mas especializados. Segin una encuesta sobre acceso a
servicios sociales de 1992, el 2 por ciento de las personas que se internaron
para tratamiento, el 7 por ciento de las que lo hicieron para cirugias meno-
res y el 1 por ciento para partos, lo hicieron en establecimientos privados
(Sauma y Trejos, 1998). Esta encuesta senala un mayor uso de los servicios de
consulta externa en el ambito privado, al cual tienen acceso los grupos de me-
dios y altos ingresos, ya que el 18 por ciento de las consultas realizadas por las
personas en los seis meses anteriores a la encuesta lo hicieron en el sec-
tor privado®. Se estima que existen cerca de 1275 consultorios privados, la
mayoria de ellos dirigidos por profesionales de la salud en condicién de plu-
riempleo ya que laboran también para el sector publico (Ickis et al., 1997).

En la prestacion de los servicios de educacion basica o general, la presencia
del Estado como proveedor es también dominante, relegando los servicios
privados a los sectores de mayores ingresos. Solo el 7 por ciento de los alum-
nos matriculados en 1997 asistian a centros privados, un 2 por ciento a insti-
tuciones semipublicas y el 91 por ciento a centros estatales’.

La presencia del sector privado es mayor en el area de la educacion preescolar,
donde atiende al 18 por ciento de los alumnos. Este mayor protagonismo se de-
be a los servicios de atencién a menores de 5 anos, donde el Estado casi no par-
ticipa, y a la menor cobertura del sistema en general en este estrato poblacio-
nal. Si la atencion se pone en el ciclo preparatorio (afio anterior a la primaria),
la participacion del sector privado se reduce al 9 por ciento y se reduce en el
tiempo (12 por ciento en 1980). En la educacion primaria el sector privado
atiende al 6 por ciento de los alumnos (3 por ciento en 1980) y en la educacién
secundaria al 8 por ciento cuando atendia al 6 por ciento en 1980 (MEP, 1997).

El sector salud

El sector de servicios de salud publico esta constituido en forma piramidal co-
mo un sistema nacional de salud. Con las reformas en proceso se esta en una
etapa de transicion del sistema anterior, que estaba conformado por seis

6 Datos para una década atrds (1983) indicaban que el 14 por ciento de las consultas externas realizadas
durante los tres meses anteriores de la encuesta, se hacian en el ambito privado.

7  Lasinstituciones semiptblicas son centros educativos dirigidos por grupos religiosos con una labor social
mas alld de la educativa y donde el Estado apoya, desde inicios de los setenta, con el pago de profesores.
Estos profesores son entonces parte de la planilla del MEP.
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niveles de atencion, y con énfasis en la atencioén curativa, a otro compuesto
por tres niveles de atencion, areas y sectores de salud, y con énfasis en la pro-
mocion de la salud.

En el sistema anterior, los dos primeros niveles correspondian a la atencion
primaria y estaba a cargo del Ministerio de Salud. El primer nivel correspon-
dia al hogar y a las actividades de educacién para la salud y la deteccion de si-
tuaciones de enfermedad o riesgo para la salud a través de la visita domicilia-
ria de promotores de salud, auxiliares de salud, enfermeras y otros funciona-
rios de similar nivel. El segundo nivel era el Puesto de Salud, unidades que
atendian los asistentes de salud (rural o comunitaria) y auxiliares que cubria
el nivel previo. Estos puestos atendian a comunidades menores de 2 000 habi-
tantes, proporcionaban servicios de medicina preventiva, educacién, prime-
ros auxilios y otros servicios parecidos, y realizaban la referencia de casos mas
complejos a los niveles de atencién superior®. El tercer nivel lo componian los
Centros de Salud del Ministerio de Salud y las 182 Clinicas de Consulta Exter-
na de la CCSS. Correspondia a un nivel intermedio de atencion frente a ca-
sos de enfermedad, aunque ejecutaban también acciones de atencion preven-
tiva con la participacion de profesionales de la salud (médicos, odontélogos,
etc.). Es en este nivel donde se centraron los esfuerzos de integracién de ser-
vicios en los anos ochentas.

Los tres niveles restantes correspondian a la atencion hospitalaria a cargo de
la CCSS y en orden de complejidad: hospitales periféricos, regionales y nacio-
nales. Los trece hospitales periféricos atendian, cada uno, una zona determi-
nada dando respaldo a los niveles previos y con servicios de atencién gineco-
obstétrica, medicina general, cirugia general y medicina interna. Los siete
hospitales regionales llevaban a cabo la jefatura y coordinacién de las accio-
nes en cada regién y prestaban servicios de mayor complejidad.

En medicina ambulatoria atendian especialidades como cardiologia, derma-
tologia, endocrinologia, hematologia, neurologia, psiquiatria, oncologia, etc.
En cirugia, junto a la general, atendian oftalmologia, ortopedia, urologia, en-
tre otras. Finalmente, los nueve hospitales nacionales pertenecian al sexto ni-
vel como centros de referencia de patologias de mayor complejidad y tenian
también la responsabilidad de la formacién de los recursos humanos para el
Sistema Hospitalario Nacional (Miranda y Asis-Beirute, 1989).

Con'las reformas en marcha se busca la readecuaciéon del modelo de atencion
con un enfoque biologico, psicolégico y social que ofrezca una atencién inte-
gral. Para alcanzar este objetivo, se establece el traslado de los servicios de

8 Para 1994, dltimo afo con informacién disponible, el MS contaba con 419 Puestos de Salud y 94
Centros de Salud (MIDEPLAN, 1998).
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atencion primaria del MS a la CCSS (niveles 1 y 2 anteriores). El MS se ocu-
pa de labores de rectoria, y la CCSS concentra los servicios de salud. Estos ser-
vicios se organizan ahora en niveles de atencién y ambitos geograficos. Estos
ultimos comprenden sectores, areas de salud y regiones.

El sector es la unidad geografica poblacional minima del modelo, con una po-
blacion entre 3000 y 4000 personas. El pais se divide en alrededor de 800 sec-
tores. El area de salud es la unidad minima administrativa y normalmente co-
rresponde con el cantéon o municipio. Cada area sera sede de una Direccién
Local de Salud y en ella todas las instituciones del sector deberan coordinar e
integrar sus programas. Cubre una poblacién de 30000 a 40 000 personasy es-
ta conformada por sectores’. En los casos de cantones muy poblados funcio-
nan dos areas de salud por lo que su niimero se aproxima a las 90. Entre 1995
y 1997 se crearon 427 sectores y 52 areas de salud (Castro y Saenz, 1998). Por
Gltimo se encuentran las regiones de salud. El pais se divide en siete regiones,
aunque la metropolitana estd en proceso de redefinicién (Miranda, 1997).

Los niveles de atencién se dividen en tres. El primero esta constituido por el
conjunto de EBAIS, uno por sector, los que en conjunto determinan un area
de salud. Complementan este nivel de atencién los puestos de salud, centros
de salud, clinicas de atencién integral tipo 1, 2y 3, y las consultas de medicina
general de las clinicas tipo 4, y de los hospitales periféricos y regionales!?. Los
actuales centros de salud actlian como clinicas integrales tipo 1y 2. El segun-
do nivel de atencion actia como apoyo al primero, ofrece intervenciones am-
bulatorias y hospitalarias por especialidades basicas (medicina interna, cirugia
general, pediatria, gineco-obtetricia y psiquiatria) y algunas sub-especialidades.

Los establecimientos que lo conforman son las clinicas tipo 4 y los hospitales
periféricos. Constituye el nivel de referencia para el primer nivel y es el vér-
tice de la region de salud. El tercer nivel de atencién tiene la responsabilidad
de proporcionar los servicios ambulatorios y de internamiento en todas las
subespecialidades, y es el encargado de brindar apoyo diagnéstico y terapéu-
tico de alta tecnologia, y mayor grado de especializacién. Esta formado por
los hospitales regionales y nacionales. El cuadro 2 muestra la estructura de los
servicios de salud para 1998, centrado en la CCSS que es el que mantiene la
atencion a las personas.

9  Seglin el MS (1994), estas dreas tendrdn entre 15 a 40 mil habitantes en zonas rurales y entre 30 y 60 mil
habitantes en zonas urbanas.

10 La CCSS divide las clinicas segtin la capacidad resolutiva. Las clinicas tipo 4 o clinicas mayores, que en
total son 12 incluyendo la administradas por cooperativas, proporcionan atencién exclusivamente ambu-
latoria de mayor tamario y complejidad. Proporcionan atencién médica en las cuatro especialidades bési-
cas y subespecialidades y cuenta con servicios de ayuda diagndstica. Las clinicas 3, 2, 1 conocidos como
clinicas menores, ofrecen en forma decreciente, atencion médica general y odontolégica y cuentan
ademis con servicios de laboratorio y farmacia.
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El sector educacidén

El sistema de educacién formal no terciario comprende uno o dos anos de
educacién preprimaria (kinder y preparatoria) para la poblacién de cinco y
seis afios, aunque en el sistema publico predomina solo un afno de preparato-
ria. Le siguen nueve anos de educaciéon basica obligatoria divididos en tres ci-
clos de tres anos cada uno y luego un cuarto ciclo de educacién diversificada.
Este cuarto ciclo es de dos anos en la rama académica y de tres en la técnica
(comercial, industrial o agricola). En la practica, los dos primeros ciclos co-
rresponden a lo que tradicionalmente se denominé como educacion prima-
ria, y tienen a la “escuela” como su centro educativo conjunto. Los otros dos
ciclos corresponden a lo denominado como educacion secundaria y compar-
ten el “colegio o liceo” como su centro educativo. Existe un certificado para
la conclusién del segundo y tercer ciclo, y para la conclusion de secundaria
luego de aprobar exdmenes generales en las materias bésicas, y denominado
“bachillerato”. Existe adicionalmente un programa de educacién especial pa-
ra personas con discapacidad severa y un sistema de educacién formal e in-
formal, diurna y nocturna, para la educacion de adultos, incluyendo progra-
mas de alfabetizacion.

El Ministerio de Educacién Pablica (MEP) es el responsable de todos los as-
pectos relativos a la educacion preprimaria, primaria y secundaria, incluyen-
do el derecho a inspeccionar y controlar los establecimientos privados de es-
tos niveles.!l Las politicas educativas deben ser aprobadas por una instancia
superior, el Consejo Superior de Educacion, ente en el cual participa el Mi-
nistro del ramo. Aunque el sistema se encuentra centralizado en el MEP, este
cuenta con una estructura regional de control y supervision. Existen veinte
direcciones regionales, donde su director ejerce, al menos nominalmente, el
control administrativo y técnico de todos los niveles no terciarios en su area
de influencia. Cada region es dividida en circuitos, de cinco a veinte segin el
tamano de la region. Cada circuito cubre veinte centros educativos y esta ba-
jo el control de un supervisor.

Cada centro es dirigido por un consejo responsable de la direccién del cen-
tro, la vigilancia, los gastos de la institucion y la movilizacién de recursos
para materiales educativos y labores de mantenimiento.!? Estos consejos,

11 No obstante, recientemente ia Sala Constitucional ha limitado estas atribuciones al MEP aludiendo al pre-
cepto constitucional de libertad de ensefianza.

12 Ellos cuentan con transferencias de recursos del Gobierno Central, a través del MEP, y de los municipios,
de los recursos recaudados por el impuesto sobre bienes inmuebles. También realizan actividades locales
para generar recursos adicionales.
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llamados juntas de educacién en las escuelas, y juntas de administracion en
los colegios, estan conformados por el director de la instituciéon, miembros de
la comunidad nombrados por el municipio y representantes de los padres de
los estudiantes. Cada centro puede tener una asociacién de padres que tam-
e la ges-

bién colabora en labores de movilizacidn de recursos y en el control d
tidén del director de la escuela.

Cuadro 2
COSTA RICA: ESTRUCTURA DEL SISTEMA NACIONAL
DE SALUD PUBLICO POR NIVEL; 1998

Niveles de atencién  No. de Recursos humanos Consulta externa / Hospitalizacion
unidades  Total  Prof. Salud Total Med. General ~ Camas ¥ Dias paciente

TOTAL ABSOLUTO 131 30.338 5.962 11986  5.353 5.924 1.720

Total relativo 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0

Direccién general 7 14,8 9,3
Sede Central 1 10,6 79
Sedes regionales 6 42 1,4

Nivel il 16 52,1 57,5 25,9 49 83,0 84,5
Hospitales Nacionales 9 34,3 39,1 15,7 1,5 58,9 61,3
Generales 3 22,5 271 1,7 1,2 30,0 32,8
Especializados 6 11,8 12,0 4,0 0,3 28,9 28,5
Hospitales regionales 7 17,8 18,4 10,2 34 241 23,2

Nivel Il 25 214 214 33,2 25,2 17,0 15,5
Hospitales Periféricos 13 15,3 14,6 13,2 4,4 17,0 15,5
Clinicas tipo 4 12 6,1 6,8 20,0 20,8

Nivel I 83 11,8 11,8 40,9 69,9
Clinicas Menores ¥ 14 1,1 0,9 29 4,7

Areas de Salud 69 10,7 10,9 380 652

1/ Valores absolutos en miles.

2/ Corresponde al No. de camas en 1997

3/ En lugares donde no se han instalado Areas de Salud. En total la CCSS dispone de 170 clinicas menores.

Fuente: CCSS. Direccion Actuarial y de Planificacion Econémica. Anuario Estadistico 1998.
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La descentralizacién de la planificacién y administracién de la educacién no
terciaria es mas aparente que real. Se estima que solo cerca del 10 por cien-
to del personal no docente del MEP se encuentra en las direcciones regiona-
les. La ausencia de recursos humanos y financieros limita seriamente la efec-
tividad de las direcciones regionales, cuya accién se circunscribe a labores ru-
tinarias mientras que las principales decisiones sobre curricula, asignacion de
recursos y de personal se concentran en las oficinas centrales del MEP
(World Bank, 1991). Dentro del apoyo financiero conjunto Banco Mun-
dial/Banco Interamericano de Desarrollo, a través del préstamo para el Me-
joramiento de la Educacién Costarricense (PROMECE) se esta procurando
fortalecer la capacidad de gestion tanto de las oficinas centrales como de las
direcciones regionales. Para estas tltimas se comprende el mejoramiento de
la infraestructura (computadoras y equipo relacionado), la capacitacién del
personal, la instalacién de un efectivo sistema de informacién gerencial para
la recoleccién y procesamiento de la informacién, y el desarrollo de un siste-
ma de pruebas de control o de rendimientos a los estudiantes y de evaluacion
del servicio. El cuadro 3 muestra la estructura actual incluyendo al sector
privado.

Cuadro 3
COSTA RICA: ESTRUCTURA DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACION POR NI VEL; 1998
Nivel No. de Personal Matricula Partic. porcentual Sector Privado
Centros  Total Docente Docentes Centros  Alumnos
Total 6.247 47.289  11.609 852.376 15,6 9,4 7,4
Total relativo 100.0 100.0 100.0
Preescolar 1.646 9,3 26,3 8,8 34,2 16,5 17,7
Primaria 1/ 3.723 54,0 59,6 62,3 131 54 5,6
Secundaria 425 333 6,8 26,7 15,8 26,1 8,5
Académica 343 253 55 215 20,4 31,5 10,4
Técnica 82 8,0 13 5.2 11 3,7 0,5
Educ. Especial 453 33 7.3 2,2 14 1,5 0,9
1/ Incluye las escuelas nocturnas

Fuente: Célculos del autor con base MEP. Departamento de Estadistica.
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Cobertura actual

El analisis de los indicadores de cobertura muestran, tanto para los servicios
de educacion como de salud, una alta vulnerabilidad a los embates de la cri-
sis economica mas que a los efectos potenciales de las reformas econémicas
ejecutadas desde mediados de los anos ochentas. Mientras que la cobertura
se redujo durante la crisis de inicios de los ochentas, empieza a recuperarse
posteriormente y ese proceso continiia durante el periodo de las reformas
econodmicas.

El sector salud

La principal reforma del modelo de atencion en salud se ubica en el nivel pri-
mario con la instalacion de los EBAIS. Su implementacién se inicia en 1995
con una cobertura del 25 por ciento de la poblacion, y se estima que en 1998
cubre ya cerca del 60 por ciento de la poblacion. Tres elementos son impor-
tantes de destacar. Primero, su ejecucion paulatina le dio prioridad a las zo-
nas mas pobres y rurales del pais, de modo que cubre practicamente la tota-
lidad de las regiones fuera de la region metropolitana o central. Segundo, es-
tablecidos los EBAIS, toda la poblacién tiene acceso a los servicios, esté o no
formalmente incorporada al seguro de salud de la CCSS. Tercero, el sistema
coexiste con el programa anterior de atencion primaria del MS, programa
que sigue operando en tanto no se establezca un EBAIS. Como este Gltimo es
un programa que fue debilitado inicialmente por problemas presupuestarios
y politicas de movilidad laboral, y ahora esta en situacién de cierre, sus siste-
mas de informacion se han descontinuado y no es posible obtener una idea
de la cobertura global de los servicios de atencién primarial3.

Como los EBAIS entran a formar parte de los servicios de salud de la CCSS,
una forma alternativa de aproximar la cobertura de los servicios de salud, pri-
marios y secundarios, es poniendo atencion a la cobertura formal del seguro
de salud. Esta informacion, sin embargo, tiene limitaciones en el tanto que el
seguro de salud es un derecho universal establecido, por lo cual todos los que
tienen acceso a €l sin capacidad de pago deben ser asegurados por cuenta del
Estado. Como ello solo ocurre cuando se presenta la necesidad, la cobertura

13 La dltima informacién disponible se refiere al afio 1994, donde se establece que cubria al 50 por ciento
de la poblacién rural y al 38 por ciento de la urbana (MIDEPLAN, 1998). Estos programas alcanzaron
una cobertura superior al 60 por ciento a finales de los afios sesentas, se ven fuertemente afectados con
la crisis de la deuda y aunque se recuperan parcialmente hacia mediados de los ochentas (Miranda y
Asis-Beirute, 1989), vuelven a debilitarse durante el primer lustro de los noventas.
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formal puede estar subestimando el acceso efectivo de la poblacién a los servi-
cios de salud en los estratos de menores ingresos“. Teniendo estas limitacio-
nes en mente, el grafico 2 muestra la evolucién de la cobertura del seguro de
salud. Segun estas estadisticas, en 1997, cerca del 88 por ciento de la pobla-
cién del pais aparece formalmente incorporada al seguro de salud, y entre la
poblacién activa se aproxima al 75 por ciento de cobertura. También muestra
el grafico los embates de la crisis de inicios de los ochentass que redujo la co-
bertura en 17 puntos de por ciento en tan solo dos afos. Si bien la cobertura
se empieza a recuperar durante el periodo de las reformas, no es sino hasta ini-
cios de los noventas que recupera los niveles relativos del periodo precrisis.

Gréfico 2
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL SEGURO SOCIAL
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Con una cobertura tan amplia que se aproxima a la universalidad, es de espe-
rar pocas diferencias por tipos de poblacion a no ser que estuvieran presen-
tes cuadros de exclusién encubiertos. Acudiendo a las encuestas de hogares,
se puede profundizar en ello. El cuadro 4 ofrece informacién sobre la cober-
tura del seguro de salud, para 1998, segiin distintas caracteristicas de la pobla-
cién. La cobertura global, si bien un tanto menor a la mostrada en el cuadro
previo, reafirma la practicamente universalidad del sistema. Los grupos mas

14 En los estratos mds altos también se da esta situacién como una “afiliacién oportunista” cuando se
requiere de intervenciones quirdrgicas de alta complejidad y no tiene el tiempo de ir a los Estados Unidos
o la atencién de enfermedades crénicas (Giendel, 1997).
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vulnerables, a saber, menores, mujeres e inactivos, aparecen con coberturas
por encima del promedio. Tampoco se observan brechas regionales impor-
tantes, lo cual muestra la amplia cobertura de las zonas rurales. Por estratos
de ingreso si se nota una mayor diferencia aunque es de notar que el 80 por
ciento de la poblacién mas pobre aparece incorporada, y ello sin contabilizar
el impacto de los EBAIS. Por condicién de actividad, los asalariados aparecen
con una mayor cobertura, como era de esperar, aunque esta es significativa
entre los no asalariados. Solo los desocupados, y en particular los hombres de-
socupados, tienen una escasa cobertura que muestra una falla de proteccién
del sistema para este grupo.

Cuadro 4

COSTA RICA: COBERTURA DEL SEGURO DE SALUD SEGUN
CONDICIONES DE ACTIVIDAD, ESTRATO, ZONA Y SEXO. 1997

Porcentajes

Indicador Poblacion ~ Menos de Ocupados Desocupados  Inactivos
Total 12 aiios Asalariad.  No asalariad.
Pais 82,7 85,8 84,3 68,6 52,2 853
Estrato de ingreso 1/
Cuartil 1 83,7 81,1 73,1 67,5 56,3 80,7
Cuartil 2 87,8 84,8 81,0 68,0 449 84,1
Cuartil 3 82,1 90,9 85,4 68,1 48,6 87,7
Cuartil 4 81,1 94,4 91,9 70,6 60,9 92,2
Zona
Urbana 83,7 87,2 88,0 64,7 42,2 86,4
Rural 81,9 85,1 81,3 71,1 60,8 84,5
Sexo
Hombres 80,5 86,4 82,2 65,4 45,3 86,3
Mujeres 84,8 85,3 88,8 77,6 61,4 84,9

1/ Segin ingreso familiar per cdpita. E! cuartil 1 incluye al 25% de las familias con los ingresos familiares per cdpita
mds bajos.

Fuente: Célculos del autor segin la EHPM del INEC.
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Confrontando la informacion, se notan diferencias en cuanto a la cobertura
de la poblacién activa seglin categoria ocupacional (asalariados/no asalaria-
dos). La razén de ello estriba en el acceso a formas de aseguramiento diferen-
tes a las que le corresponderian segiin su status ocupacional. Como se obser-
va en el cuadro 5, no todos los asalariados aparecen como asegurados direc-
tos asalariados, sino que un 8 por ciento de ellos se asegura como trabajador
independiente (voluntario) como forma de “precarizacion” del empleo y otro
10 por ciento continfia como familiar, probablemente jovenes o mujeres que
se reportan como inactivas. También se observa una dispersion mayor entre
el aseguramiento voluntario, que se asocia con el trabajo por cuenta propia,
pero solo cerca de la mitad de ellos estan afiliados de esa forma. Finalmente,
un 10 por ciento de los asegurados como familiares y un 22 por ciento de los
asegurados por cuenta del Estado aparecen como ocupados, senalando posi-
bles mecanismos de evasion de las cotizaciones.

El sector educaciéon

La cobertura de] sistema educativo se aproxima tradicionalmente con las ta-
sas netas de escolarizacion. Estas tasas, que se reproducen en el grafico 3,
muestran un aumento significativo en preparatoria (ano previo a la primaria)
duplicando la cobertura en el periodo, valores cercanos al 90 por ciento en
primaria (reflejando altas coberturas con alta repeticién), asi como resulta-
dos poco alentadores en cuanto al nivel secundario. Esto tultimo, tanto por lo
bajo de su nivel, ya que la tasa neta no alcanza el 50 por ciento, como por el
hecho de que no se ha logrado recuperar los niveles precrisis en las tasas bru-
tas. Considerando la educacion basica obligatoria (los tres primeros ciclos) la
tasa de escolarizacion bruta ronda al 93 por ciento y muestra una recupera-
cion de los niveles precrisis hasta principios de los anos noventas, reprodu-
ciendo el patron comentado sobre la cobertura del sector salud; esto es, fuer-
te deterioro durante la crisis de inicios de los ochentas, y luego una recupera-
cién gradual que toma casi una década recuperar los niveles de cobertura an-
tes de la crisis.

Parte de los bajos niveles de cobertura en secundaria, se deben a problemas
de rezago producto de la repeticioén de cursos, lo cual refleja grados de inefi-
ciencia dentro del sistema, pero parte de estos resultados tienen su origen por
el lado de la demanda. El cuadro 6 reproduce las tasas de asistencia por gru-
pos de edad obtenidas de la encuesta de hogares en procura de estimar el pe-
so relativo de cada uno de esos elementos.
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Costa Rica: Porcentaje de cobertura del Seguro de Salud y
composicion de aseguramiento por condicion de actividad: 1998

Porcentajes
Composicion de Aseguramiento 1/
Porcentaje del Cotizante Directo Por cuenta)  Familiares
Aseguramiento  Total  Asalariado  Voluntario Pensionado | del Estado | del Cotizante
Poblacién 84,0 34,2 22,3 9,8 2,2 11,9 539
Menor de 12 afios 87,1 2,2 0,0 2,1 0,1 9,3 88,5
Activos 79,3 76,4 56,7 18,9 08 7,2 16,5
Ocupados 81,1 78,2 58,3 19,1 08 7,0 14,8
Asalariados 84,8 85,2 76,4 8,4 0,4 49 9,8
No asalariados 71,8 57,8 6,0 50,0 1,9 12,9 29,3
Independientes 71,7 63,2 6,7 54,5 2,0 131 23,7
No familiares 72,8 15,9 0,3 149 0,7 11,6 72,4
Desocupados 49,7 25,7 13,8 n,2 0,7 12,4 61,9
Cesantes 49,2 28,0 16,3 10,9 0,8 13,2 58,8
Buscan 1 vez 52,7 14,3 14 13,0 -0,0 8,5 77,1
Inactivos 87,6 11,4 0,6 54 53 19,3 69,4

1/ Estructura relativa donde el total de asegurados de cada fila es 100%

Fuente: Célculos del autor con base en la EHPM del INEC.
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Gréfico 3
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO FORMAL GENERAL
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Fuente: Cdlculos del autor basado en las Encuestas de Hogares de Propdsitos Miltiples. INEC.

Se observa como las tasas de asistencia de la poblaciéon en edad preescolar es
bastante alta, con cierta brecha zonal que se reproduce por estrato de ingre-
s0, en tanto que entre la poblacion con edad escolar, la asistencia es muy ge-
neralizada sin mayores diferencias segin la zona de residencia o el nivel de
ingreso de la familia ni el sexo del alumno. Estas tasas son a su vez mayores
que las tasas netas del grafico 2 por la posible presencia de preescolares de
mayor edad o de colegiales de menor edad.

Donde surgen las mayores variaciones es entre la poblacion en edad de asis-
tir a la educacién media. Las tasas de asistencia son mayores que las netas por
el hecho del rezago escolar, pero las brechas regionales y por estrato de ingre-
so son importantes. Lo primero apunta a problemas de oferta en el ambito
rural; lo segundo, a problemas de demanda por el alto costo de oportunidad
que representa para una familia de escasos recursos mantener a su hijo, en
particular si es varéon, en el sistema educativo. Este hecho, unido a un mayor
rendimiento por parte de las mujeres, explica el por qué la cobertura o asis-
tencia es mayor entre las mujeres en estos grupos etarios.

Evolucién del gasto sectorial

Acorde con el papel del Estado, en la provision de los servicios de salud y
educacién, el gasto privado en estos sectores es reducido y las fuentes de
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Cuadro 6

COSTA RICA: TASAS DE ASISTENCIA DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR. 1998

PORCENTAJES

Indicador Preescolar Primaria Secundaria

(6 ahos) (7 a 12 afos) (13 a 15 afos) (16 a 18 anos)
Pais 88,2 97,1 73,5 50,8
Estrato de ingreso '/
Cuartil 1 80,5 95,1 61,1 36,7
Cuartil 2 90,2 97,5 72,8 41,1
Cuartil 3 92,9 98,6 79,6 524
Cuartil 4 91,6 98,4 83,9 67,3
Zona
Urbana 94,4 98,6 87,8 66,5
Rural 84,3 96,2 63,9 39,3
Sexo
Hombres 87,9 97,0 72,1 49,2
Mujeres 88,6 97,3 749 52,6

1/v Segtin ingreso familiar per cépita. El cuartil 1 incluye al 25% de las familias con los ingresos familiares per
capita mds bajos

Fuente: Calculos del autor segin la EHPM del INEC.

informacion escasas y dispares. Las estimaciones mas recientes surgen de una
encuesta a los hogares realizada en el afio 1992 para el Ministerio de Planifi-
cacién. Segun esta fuente, cuya calidad no es de lo mejor, el gasto en salud
(cuidados y conservacion de la salud) represent6 el equivalente al 2 por cien-
to del ingreso familiar, y los gastos en educacion el 4 por ciento del ingreso
familiar (Sauma, 1997). Ambos tipos de gastos muestran ademas una amplia
concentracion en los estratos de mayores ingresos, particularmente los de
educacién. Por ello se realiza un analisis del gasto realizado por el Estado, y
se toma al gobierno general como unidad de analisis. Esto significa que se ex-
cluyen las empresas estatales, financieras y no financieras, cuyos egresos no
corresponden conceptualmente con la definicion del gasto publico.!5

15 En el caso del sector salud implica no considerar ios servicios de suministro de agua y alcantarillado, que
esta bajo la responsabilidad de empresas pablicas, ni el seguro de riesgos al trabajo, que lo administra
una empresa estatal financiera. En el sector de educacién y en particular de educacién general, esta
delimitacién no implica exclusién alguna. Por otra parte, se dispone de datos hasta el aio 1996.
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Cuadro 7

COSTA RICA: EVOLUCION GLOBAL EN EDUCACION GENERAL Y SALUD
POR PERIODO. 1980 - 1996

Educacién general / Salud %
Indicadores  Antes de las Reformas Durante las Reformas  Antes de las Reformas  Durante las Reformas
Crisis Ajuste Inicios Avances Crisis Ajuste Inicios  Avances

{1980/82)  (1983/86) (1987/90)  (1991/96)  (1980/82)  (1983/86)  (1987/90) (1991/96)

Magnitud del gasto
Gasto total (millones)

colones 1996  35.893 28.888 35.703 52.364 76.795 72.337 91.552 108.979

délares 1996 172,8 139,1 171,9 2521 369,7 3483 440,8 524,7
Gasto per cépita

colones 1996  15.366 11.066 12.194 15.496 32.864 27.765 31.292 32320

délares 1996 74,0 53,3 58,7 74,6 158,2 133,7 150,7 155,6

Dindmica del gasto real

indice 1980 = 100 ¥/

Gasto total 63,5 86,1 95,0 145,3 64,4 94,2 109,2 138,0

Gasto per cdpita 59,9 72,1 71,0 92,2 60,7 78,9 81,6 87,6
Crecimiento real anual

Gasto total -20,3 7.9 2,5 7.3 -19,7 10,0 3,8 4,0

Gasto per capita -22,6 4,7 -0,4 4,4 22,1 6,8 09 1,2
Prioridad

Macroeconémica 3,2 2,4 2,5 3,0 6,9 6,1 6,5 6,2

(% PIB}

Fiscal (% GTGG) 12,3 8,8 9,1 10,1 26,4 22,2 23,3 21,2

Social 16,9 12,8 131 15,3 36,2 32,3 33,6 32,0

(% Gasto Social)

1/ Incluye educaci6n preescolar, primaria, secundaria y especial.
- 2/ Incluye atencién a la salud y programas de nutricién.
3/ Al dltimo afio de cada periodo.

Fuente: Cdlculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria,
Ministerio de Hacienda, el Banco Central y del FODESAF.

El sector salud

En el sector salud se incluye el Ministerio de Salud (MS) y sus instituciones ads-
critas, la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) y los fondos aportados
por el Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) prin-
cipalmente para los programas de nutricion y en menor medida para los pro-
gramas de atencién primaria. El cuadro 7 presenta los indicadores globales
de este gasto considerando los distintos periodos econémicos que caracterizan
el tiempo, que arranca en 1980. Globalmente el gasto en salud representé en
los noventas un promedio anual de US$ 525 millones (US$ 587 en 1996) pa-
ra un gasto per capita de US$ 156 délares por ano (US$ 164 en 1996).16

16 Las cifras en délares de 1996 se obtienen de dividir las magnitudes en colones de 1996 por el tipo de cam-
bio promedio anual de los ingresos y egresos corrientes de la balanza de pagos (207,7 colones por US$1).
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La dinamica del gasto real en salud muestra claramente el impacto de la cri-
sis de inicios de los ochentas, y los esfuerzos por recuperar los niveles de in-
version social posteriormente, sin mayor éxito aun si se miran las magnitudes
ajustadas por la poblacion. Durante solo dos afios, el gasto real total se redu-
ce cerca de un 35 por ciento y el gasto per capita un 39 por ciento.

Las politicas de estabilizacién o ajuste estin acompanadas, como se indicoé
previamente, con un apuntalamiento de los recursos al sector. Estos crecen a
un ritmo anual del 10 por ciento en este lapso, pero resulta atin insuficiente
para recuperar el poder adquisitivo perdido.17 Durante las reformas econé-
micas, el crecimiento del gasto publico en salud se mantiene, tanto en térmi-
nos totales como per capita, aunque a ritmos mas moderados. Ello posibilita
que ya para 1989 se recupere el monto total real de 1980, aunque en térmi-
nos per capita ello no sucede atin en 1996, donde asciende al 88 por ciento
del nivel mostrado en 1980.18

Como tanto la produccion como el gasto piblico total y social tienen dindmicas
diferentes, los indicadores de prioridad permiten ver otro aspecto de la evolu-
cion. En términos de la prioridad macroeconémica, esta es alta y tiende a man-
tenerse por encima del 6 por ciento del PIB, como promedio, en los distintos
periodos. Cabe senalar que la prioridad macroeconémica era muy alta en 1980
(7.8 por ciento del PIB, pero que simultineamente tanto el gobierno central co-
mo la CCSS enfrentaban un gran desequilibrio financiero). Ello explica por qué
durante la crisis macroeconémica la prioridad macroeconémica es mayor que
en los otros periodos a pesar que para 1982 represent6 apenas el 5,5 por ciento
del PIB. La prioridad fiscal indica que también ha sido alta ya que algo mas de
una quinta parte del gasto publico se canaliza al sector, y también sucede lo mis-
mo con la prioridad social, pues cerca de un tercio del gasto social se destina al
sector. La evolucion muestra el mismo patrén senalado previamente, mayor
prioridad durante la crisis, producto de los altos niveles en 1980, reduccién du-
rante el ajuste o estabilizacion, recuperacién al inicio de las reformas y una leve
reduccion durante los noventass. Esta Giltima es fruto de crecimientos reales ma-
yores del gasto en otros sectores, como educacién, mas que contracciéon de re-
cursos en el sector salud. Efectivamente, el gasto real en salud crece en este de-
cenio por encima del ritmo de expansion que mostrd a inicios de las reformas.

17 Para transformar las cifras monetarias a términos reales se utiliza el indice de precios al consumidor
como deflator. Este procedimiento, que es el usual en el pais para deflatar las cifras fiscales no es nece-
sariamente el mas adecuado, sobre todo para evaluar cambios en el corto plazo. A plazos mds largos, los
distintos indicadores de precios tienden a converger.

18 Cabe sefalar que el gasto en 1980 era insostenible, producto de los desequilibrios fiscales existentes en
esa época y de que se habian alcanzado esos valores aprovechando el “boom” financiero que posibili-
taron los altos precios del café durante la segunda mitad de los setentas. Por ello, la confrontacién con
las magnitudes de 1980 podria ser incorrecta para dimensionar el esfuerzo realizado.



168 Juan Diego Trejos S.

Dada esta evolucion global, es necesario determinar las especificidades del
comportamiento en el interior del sector salud. El cuadro 8 ofrece una serie
de indicadores sobre ese aspecto. Por institucion, Ia CCSS gana protagonis-
mo en relacién con el Ministerio de Salud y es responsable del 86 por ciento
del gasto del sector. Este protagonismo en el gasto, y por ende en el financia-
miento, se estaria fortaleciendo durante el proceso de reforma del sector por
el traslado de los servicios de atencién a personas que estaban en manos del
MS. Sin embargo, ello no explica totalmente la pérdida de participacion del
MS, institucion que, a pesar de la recuperacion del gasto real en los noventas,
no logra restablecer los niveles de gasto precrisis. En particular, el gasto real
se deteriora a inicios de las reformas, y ello explica en parte el deterioro de
los programas de atencion primaria que sufrié el pais a inicios de los noven-
tas y que llevan al proceso de reforma comentado.!® La CCSS, por su parte,

Cuadro 8

COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN SALUD, 1980, 1987 Y 199.

Crecimiento Real
(promedio anual)
Indicador Estructuras % indice 1980 = 100 Antes de las Reformas’  Durante las Reformas %
1980 1987 1996 1962 1986 1990 1996 Crisis Ajuste Inicios Avances
Por Institucién 100,0 100,0 1000 64,4 94,2 1092 1380 -19,7 10,0 3,8 40
MS 31,3 230 143 66,5 856 59,5 63,1 -18,5 6,5 -8,7 1,0
CCSS 68,7 770 857 63,5 98,1 131,8 1722 -20,3 1,5 7,7 46
Por Nivel 100,06 1000 1000 64,4 942 1092 1380 19,7 10,0 38 40
Basico 245 185 17,8 65,0 72,6 68,3 1005 -19,4 28 -1,5 6,7
Curativo 653 72,2 757 63,3 99,2 126,3 160,0 -20,4 11,9 6,2 4,0
Nutricién 103 93 6,5 70,1 135 979 878 -16,3 12,8 -3,6 -1,8
Por Rubro 100,0 100,0 100,0 64,4 94,2 109,2 1380 -19,7 10,0 3,8 4,0
Sueldos y Salarios | 58,5 52,8 55,6 66,7 89,4 1044 1313 -18,3 7.6 4,0 39
Otros Gastos 27,1 41,1 386 87,5 1312 158,8 196,5 -6,4 10,7 49 3,6
Gastos de 144 6,1 58 1,8 442 355 55,5 -65,6 39,0 -5,3 7.7
Desarrollo

1/ Este periodo va de 1980 a 1986, dividido en crisis (1980/82) y ajuste {1983/86)
2/ Este periodo va de 1987 a 1996, dividido en inicios (1987/90) y avances (1991/96)

Fuente: Clculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria,
el Ministerio de Hacienda, del Banco Central y FODESAF.

19 En realidad la contraccion del gasto en el MS es mayor si se excluyen los fondos aportados por el FODE-
SAF y que son incluidos en esas cifras. Si se pone la atencién en lo que el MS gasté en salud (atencién
primaria principalmente) para 1996 solo se estaria gastando en términos reales la mitad de lo que invertia
en 1980 y el deterioro del gasto real se mantiene hasta 1991 y 1993 donde apenas se gasta un tercio de
lo que se gastaba inicialmente.
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ya para mediados de los ochentas habia logrado recuperar sus niveles de gas-
to y al final del periodo muestra una expansién del 72 por ciento. Esta expan-
sién, aunque se da dentro de un marco de equilibrio financiero en su mayor
parte, muestra una tendencia dificil de sostener financieramente en el media-
no plazo, y es ello lo que el proceso de reformas trata de controlar.

La reduccion del gasto en salud por parte del MS no refleja necesariamente
una reduccion similar en los programas de atencién basica, pues la CCSS los
fue asumiendo paulatinamente, en particular la atencién del embarazo y la in-
munizacién. Estas actividades las realiza principalmente, aunque no exclusiva-
mente, a través de las denominadas clinicas menores. Por ello, en la definicion
del nivel basico se considera el gasto del MS mas el de la Caja en sus clinicas
menores. Con esta aproximacion, se observa que si bien este nivel pierde par-
ticipacién en el gasto total, por lo menos al final del periodo esta recuperan-
do los niveles iniciales de gasto real. No obstante, el hecho de que la CCSS asu-
miera crecientemente estos servicios, no evitaba su deterioro, como efectiva-
mente sucedid a inicios de los noventas, pues la l6gica de funcionamiento de
ella es mas reactiva que proactiva, valida para la atencién del embarazo y la va-
cunacion, pero no para la promocion de la salud y el saneamiento ambiental.
Con la instalacién de los EBAIS se procura revertir esa tendencia.

El nivel curativo reproduce claramente el comportamiento del gasto de la
CCSS con su aumento del 60 por ciento real y con una participacion crecien-
te del gasto hasta alcanzar el 76 por ciento. Los programas de nutricién son
los que pierden prioridad durante el periodo, y en particular durante las re-
formas. Asi, mientras que son los que menos sufren antes de las reformas, en
particular por los programas de compensacion desarrollados en este periodo
para paliar los efectos de la crisis, durante las reformas se contraen en térmi-
nos reales, reflejando una pérdida de prioridad no solo atribuible al mejora-
miento de las condiciones nutricionales, sino en particular al aumento de la
prioridad que los programas de vivienda popular adquieren en este periodo
y que compiten por los mismos recursos del FODESAF.20

Por rubros de gasto, la evolucién muestra problemas importantes que no son
necesariamente los salarios y que estan ocultos dentro de la recuperacion del
gasto senalado. Los salarios pierden participacién durante la crisis, y si bien
se recuperaron durante las reformas econémicas y muestran un crecimiento
real, aiin representan un porcentaje menor al mostrado a inicios del periodo

20 En 1987 se reformé el sistema financiero de la vivienda y se cre6 un subsidio para la vivienda conocido
como el “bono de vivienda”, subsidio que representa una transferencia a las familias de menores recur-
sos que les permiten financiarse, mas o menos, una casa popular. Para financiar este subsidio, se aprob6
legislativamente destinar un tercio de los recursos del FODESAF, lo que afect6 aquellos programas que
no tenian aportes determinados por ley.
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(56 por ciento vs. 58 por ciento). El rubro que mas crece es de los otros gastos
corrientes como medicinas y materiales que practicamente se duplica durante
el periodo, aunque se han logrado controlar parcialmente en los noventas.

Ello muestra un area de explosion de costos, que esta parcialmente explicado
por el cambio en el perfil epidemiolégico de la poblacion, pero también por
el sesgo curativo del sector, sesgo que las reformas procuran revertir. El otro
componente del gasto, el gasto de desarrollo o de capital, destaca otro pro-
blema en la dinamica del sector; esto es, una postergacion de inversiones, so-
bre todo en equipos e instalaciones basicas, que comprometen la capacidad
resolutiva del sistema en el futuro y que explica parcialmente el deterioro de
la calidad percibido por la poblacion en términos de atencion en los servicios
curativos (aumento de la espera para ser atendido).

El sector educacion

En el sector educacién, al contrario del salud, donde el gasto considerado com-
prende practicamente la totalidad del gasto publico en salud, solo se analiza el
gasto ejecutado en la educacioén general o basica, y por ende solo participa una
institucion: el MEP. Se excluye por lo tanto, el gasto realizado en la educacién
superior, en la parauniversitaria y en la formacion profesional. Se estd enton-
ces analizando un gasto en educacién que representa cerca del 60 por ciento
del gasto publico total en educacion, participacién que ha oscilado desde un
49 por ciento a mediados de los ochentas hasta un 65 por ciento en 1996.

El cuadro 7 muestra las magnitudes globales y los principales rasgos de la evo-
lucion del gasto en educacion, vis a vis, los de salud a partir de 1980. Global-
mente, el gasto en educacion general representd como promedio en este de-
cenio un monto cercano a los US$ 252 millones (US$ 306 en 1996) para una
magnitud per capita de US$ 75 anuales (US$ 85 en 1996), magnitudes que re-
presentan practicamente la mitad de lo gastado en salud en ese periodo.

La dinamica de este gasto real, desde 1980, muestra un comportamiento simi-
lar al de salud segln los periodos en estudio, solo que se deteriora ligeramen-
te mas durante la crisis y se recupera con mayor lentitud, pero con mas inten-
sidad. En efecto, la reduccion durante la crisis (37 por ciento en términos to-
tales y 40 por ciento en relacion con la poblacién) resulta ligeramente mayor
a la contraccién mostrada por el gasto en salud.?! Durante el periodo de esta-
bilizacion se recupera parcialmente, pero mas lentamente que el de salud,

21 En realidad, el deterioro es mayor pues el gasto real en educacion siguié cayendo durante 1983 y 1984,
de modo que la pérdida acumulada fue del 44 por ciento en términos totales y del 50 por ciento per cépi-
ta. Por el contrario, el gasto en salud empieza a recuperarse desde 1983.
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pues esta mas expuesto a las medidas de disciplina fiscal del Gobierno Central
y no dispone como la CCSS de las posibilidades de incrementar las contribu-
ciones tripartitas. Durante la primera parte de las reformas, siguen creciendo
sus montos totales, pero a un ritmo menor que en periodos previos y por de-
bajo de la expansién del gasto en salud en ese lapso. En términos per capita,
practicamente no se modifica, y eso hace que no logre recuperar los montos
reales que ostentaba en 1980 y que solo lo logre tres anos después de que lo
hizo el sector salud. No obstante, durante los noventas, el gasto real en edu-
cacién se expande con mayor fuerza que el gasto en salud, fruto del restable-
cimiento de su papel prioritario en la agenda nacional. Asi, para 1996 el gas-
to real en educacién resulta un 45 por ciento mayor al gasto real de 1980 en
tanto que el de salud que era un 38 por ciento superior a su nivel inicial. Es-
tas diferencias son mayores si se establecen en relacion con el ano de mayor
deterioro, asi el gasto en salud crece un 114 por ciento entre 1983 y 1996, en
tanto que el de educacién lo hace en un 158 por ciento entre 1985 y 1996.
Sin embargo, y al igual que en salud, ello resulta atin insuficiente para recu-
perar los niveles per capita mostrados a inicios de los ochentas.

La prioridad macroeconémica muestra que el gasto en educacion general ha
oscilado entre un 2,5 por ciento y un 3 por ciento del PIB con una evolucion
similar a la mostrada en el sector salud; esto es, la mayor prioridad se da du-
rante la crisis por los altos niveles alcanzados en 1980 (3,8 por ciento del PIB),
pierde participacion durante el ajuste o estabilizacién, y empieza a ganar prio-
ridad macroecon6mica durante las reformas. La diferencia basica aqui es que
el sector de educacion general continiia ganando prioridad durante el dece-
nio de los anos noventas en tanto que el sector de salud la reduce ligeramen-
te a pesar de la expansion de sus gastos reales. La prioridad fiscal y social mues-
tran un comportamiento similar. La prioridad fiscal indica que el gasto en
educacion general representa, en promedio, cerca del 10 por ciento del gasto
del gobierno general, parte de un 12 por ciento durante la crisis, se reduce du-
rante la estabilizacion y se recupera durante las reformas para terminar con
una participacién que se aproxima al 11 por ciento (10,6 por ciento en 1996).

La prioridad dentro de gasto social era al inicio de los ochentas del 17 por
ciento, cae durante la estabilizacion hasta el 13 por ciento (12 por ciento en
1984), y se recupera casi completamente durante las reformas para situarse
en los noventas en un 15 por ciento (16 por ciento en 1996). El rasgo distin-
tivo aqui, al igual que en salud, es que tanto durante el ajuste macroeconémi-
co como durante las reformas econdmicas, el gasto social no solo se protegi6
sino que se incrementd producto de una prioridad creciente. Fue la crisis de
la deuda de inicios de los ochentas, la que golpe6 el gasto social, en tal mag-
nitud y en tan reducido lapso, que aun trece anos después los sectores no lo-
gran recuperarse plenamente.
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Las especificidades del gasto en educacion general se presentan en el cuadro 9.
Institucionalmente como se ha indicado, solo el MEP participa, aunque ello no
implique que se esta incorporando todo su gasto ya que todo el financiamiento
a la educacién postsecundaria pasa por transferencias incorporadas en su presu-
puesto, transferencias que se han excluido para este analisis. Tampoco se com-
putan los recursos provenientes del FODESAF para comedores escolares, rubros
de gasto incorporados en el sector salud dentro de los programas de nutricion.
El cuadro presenta una desagregaciéon por nivel educativo. Dentro del presu-
puesto del MEP, los gastos directos para estos niveles se encuentran diferencia-
dos, excepto entre primaria y preescolar que se consideran en conjunto. Estos
se separaron segin la estructura de la matricula lo que supone costos medios
iguales entre ellos. No existen series con los costos diferenciales, con excepcion
de unos pocos anos, y sugiere que este supuesto es razonable para los Gltimos
anos, pero no asi en los primeros, donde el costo por alumno en preescolar apa-
rece marcadamente por debajo del de primaria. Si esto Gltimo es lo correcto, se
estaria subestimando la evolucién de los gastos en preescolar. Los gastos gene-
rales, que no superan al 10 por ciento de los gastos totales, con una media cer-
cana al 7 por ciento, se han asignado por nivel en proporcién con la matricula.

Cuadro 9

COSTA RICA: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN EDUCACION GENERAL,
1980, 1987 Y 1996.

Crecimiento Real
(promedio anual)
Indicador
‘ Estructuras Porcentual indice 1980 = 100 Antes de las Reformas” ~ Durante las Reformas ¥
1980 1987 1996 1982 1986 1990 1996 Crisis Ajuste Inicios Avances
Por Institucion
MEP 1000 1000 1000 636 861 950 1453  -203 7.9 25 73
Por Nivel 100,0 100,0 100,0 63,6 86,1 950 1453 -20,3 79 2,5 7.3
Preescolar 08 2,5 6,9 66,6 1659 6085 13309 -18,4 25,6 384 139
Primaria 57,1 596 54,1 64,6 90,7 96,0 1376 -19,7 8,9 1,4 6,2
Secundaria 40,3 359 354 61,8 784 83,0 1275 214 6,1 14 7.4
Académica 286 245 235 60,8 757 804 119, 22,0 56 1,5 6,8
Técnica M7 14 19 640 850 89,2 1480 -20,0 7.4 1,2 8,8
Especial 1,8 2,0 3,7 70,7 77,4 1215 2900 -15,9 2,3 1,9 15,6
Por Rubro 100,0 100,0 100,0 63,6 86,1 950 1453 -20,3 79 2,5 73
Salarios 93,7 944 908 61,2 80,7 950 1408 21,8 7.2 4,1 6,8
Otros Gastos Corrient| 1,6 4,7 58 73,8  360,0 3608 5138 -14,1 48,6 0,0 6,1
Inversion 4,7 08 3,4 1074 97,2 3,5 106,3 -3,6 -2,5 -56,5 76,8
1/ Este periodo va de 1980 a 1986, dividido en crisis {1980/82) y ajuste (1983/86)
2/ Este periodo va de 1987 a 1996, dividido en inicios (1987/90} y avance {1991/96)

Fuente: Cdlculos del autor con base en estadisticas de la Autoridad Presupuestaria,
el Ministerio de Hacienda, del Banco Central y FODESAF.
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Con estos procedimientos, el cuadro muestra la evoluciéon por nivel. Prees-
colar, que tenia una participacién casi nula en 1980 es el que mas crece y al
final del periodo representa el 7 por ciento del gasto en educacién general,
coherente con la ampliacion de la cobertura mostrada por este nivel, y ello
a pesar de que los supuestos utilizados pueden estar subestimando la evolu-
cién. La educacién especial, que es el otro tipo de educacién con crecimien-
to sostenido, pero con escasa importancia relativa, es el segundo en dinamis-
mo. En tanto que en los niveles primario y secundario, la evolucién es inver-
sa por periodo. La educacion primaria, que absorbe cerca del 55 por ciento
del gasto en educacién general, aumenta su participacion antes de las refor-
mas gracias a una recuperacion mayor del gasto real en el periodo de estabi-
lizacién y luego pierde peso relativo durante las reformas. No por contrac-
cién del gasto, sino por crecimiento real por debajo de los otros niveles. La
educacién secundaria se torna mas vulnerable durante la crisis y el periodo
de ajuste, en particular la académica, con lo que pierde peso relativo. Duran-
te las reformas econémicas, el gasto en secundaria aumenta, en sus etapas
iniciales a un ritmo similar al de primaria y luego mas rapidamente, lo cual
permite mantener su participacién relativa, excepto la secundaria académi-
ca. Esta es la que finalmente crece con menos intensidad apoyando la hip6-
tesis de que la escasa cobertura en ese nivel responde tanto a problemas de
demanda como de oferta.

Por rubros de gasto, la estructura relativa corrobora la fuerte concentracion
en el pago de salarios del gasto, lo cual ha llevado a algunos a sefialar que el
presupuesto de MEP es un presupuesto de salarios y su funcién administrar a
sus empleados, principalmente docentes. Esta participacion si bien se mantie-
ne antes de las reformas, durante ellas se reduce para situarse en un 91 por
ciento en 1996, indicando la apertura de espacios para la ampliacién de los
otros gastos que permiten mejorar la calidad. En todo caso, las remuneracio-
nes reales se expanden en ese periodo a un ritmo alto y crecen desde 1980 en
un 41 por ciento. Este crecimiento es mayor en los noventas, practicamente
al duplicarse el ritmo de expansion en el sector salud y senalar tanto mejoras
en los salarios medios como crecimiento de la planilla por los esfuerzos de au-
mentar la cobertura. Los otros rubros tienen comportamientos muy dispares.
Los gastos corrientes no salariales, donde se incluyen los materiales educati-
vos, representaban en 1980 un reducido porcentaje del gasto total (2 por
ciento); sin embargo, tienen un fuerte crecimiento durante el ajuste, de mo-
do que al final de periodo previo a las reformas ya habian mas que duplicado
su participacion en el gasto (5 por ciento en 1987). Al iniciarse las reformas,
estos gastos se mantienen congelados, pero vuelven a crecer en los noventas
de manera que al final del periodo han ganado un punto de por ciento adi-
cional. Los gastos de inversién, también de escasa participacién en 1980, lo-
gran mantenerse durante la crisis, pero caen dentro del ajuste de modo que
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para 1987 no alcanzan ni el 1 por ciento del gasto total. Esta situacién se
agudiza durante los primeros anos de las reformas donde practicamente de-
saparecen a costa de los aumentos de salarios. Ello produce un deterioro de
las instalaciones educativas, y un faltante de infraestructura que compromete
sensiblemente tanto la calidad de la educacién como las posibilidades futuras
de atencidn a la poblacién en edad escolar. Durante los noventas, con la en-
trada en ejecucién del préstamo conjunto BID/BM centrado en infraestruc-
tura, se logra reiniciar un proceso de inversién en el sector que resulta ain
insuficiente para restablecer el peso relativo de este rubro en la estructura de
gasto y de recuperar la desinversién producida durante buena parte del pe-
riodo anterior. De nuevo aqui, al igual que en el caso de salud, la recupera-
cién del gasto real durante las reformas ocultan distintas dinamicas que de-
ben explicitarse para ponderar sus impactos.

El impacto redistributivo del acceso

El rasgo distintivo de la composicion del gasto social en Costa Rica es que cer-
ca del 70 por ciento se destina a la formacién de capital humano al provenir
de los servicios de educacién y salud, y no de los de seguridad social (pensio-
nes) como en otros paises con estructuras de poblaciéon mas envejecidas y pre-
dominantemente urbanas. Por ello, es importante no solo ver si el gasto se ha
recuperado sino también observar como se distribuye entre la poblacion. Va-
rios estudios se han realizado en el pais sobre la forma como el gasto publi-
co se distribuye entre las familias segin su nivel de ingreso, resaltando los que
se refieren a los anos 1983, 1986 y 1992, utilizando las encuestas de ingresos
que para los dos primeros anos fueron realizadas por el IICE/ UCR?2/, ylaen-
cuesta de inversion social de 1992-93 del Ministerio de Planificacién Nacional.

En el caso de la salud, los grupos de menores ingresos reciben la mayor par-
te del gasto publico, tal como se muestra en el cuadro 10. De hecho, la dis-
tribucién del gasto total es mas progresiva que la de los beneficiarios, y mues-
tra como las familias de menores ingresos estan recibiendo tanto servicios cos-
t0s0s COmMO No costosos.23

22 Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas de la Universidad de Costa Rica. Se refiere especi-
ficamente a la Encuesta de Gasto Pablico Social de 1983 y a la Encuesta sobre caracteristicas socioe-
conémicas de las familias costarricenses de 1986.

23 Los servicios considerados son hospitalizacién, consulta externa, atencién primaria y programas de
nutricién.
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COSTA RICA: DISTRIBUCION DE LOS BENEFICIARIOS Y DE LOS GASTOS PUBLICOS
EN EDUCACION Y SALUD POR ESTRATO DE INGRESO. 1983, 1986, 1992.

Cuadro 10
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Estrato Salud Educacion
de

Ingreso Y 1983 1986 1992 1983 1986 1992

Beneficiarios

Total 100 100 100 100 100 100
i Quintil 21 23 27 25 24 27
Il Quintil 21 23 23 25 23 23
Il Quintil 21 21 19 20 21 20
IV Quintil 20 19 18 18 17 18
V Quintil 17 14 13 12 15 12

Gasto Publico Social

Total 100 100 100 100 100 100
I Quintil 32 28 30 19 19 18
Il Quintil 20 24 22 21 17 19
I Quintil 17 24 18 18 19 19
IV Quintil 19 14 17 21 21 24
V Quintil 12 1 13 22 24 20

Progresividad 7 016 017 0,16 002" 006 0,03

(mayor regresividad).

1/ Familias ordenadas seg(n su ingreso familiar per cépita.

2/ Coeficiente de Gini para la distribucién del gasto por quintiles. Mide progresividad (Gini < 0} o regresividad r
(Gini > 0) respecto a la distribucién proporcional (Gini = 0). Indicador varia entre -1 {mayor progresividad) y 1

Fuente: Sauma y Trejos (1998).

También los resultados muestran que la progresividad tiende a mantenerse
sin mayores cambios durante el periodo de las reformas, luego de un leve de-
terioro durante los anos de la estabilizacion de la economia. En educacion,
los resuitados sugieren, para todos los anos considerados, que el gasto publi-
co beneficia principalmente a los estratos de menores ingresos en la educa-
cién primaria, pero a los de mayores ingresos en la universitaria, en tanto que
la educacion secundaria tiende a concentrarse en los estratos medios.
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Como resultado de las diferencias de costos entre los niveles educativos, el gasto
publico total en educacién se distribuye de manera ligeramente regresiva; es
decir, llega en mayor proporcién a las familias de mayores ingresos, aun cuando
la matricula se distribuye totalmente a la inversa. Sin embargo, con el aumento
en los gastos en primaria vis @ vis universidad, esta regresividad se ha venido re-
duciendo, después de que habia aumentado un poco durante la estabilizacion de
la economia por la contraccion del gasto en educacién general (Trejos, 1999).

Productividad y rendimiento del gasto

Para aproximar la evolucién de la productividad de los recursos humanos y
en esa direccién del rendimiento del gasto, se profundizara en algunos com-
ponentes de gasto, confrontado con indicadores de rendimiento. Primero, se
hari una introduccién sobre la calidad global de cada servicio, y el analisis se-
guira concentrado en el sector publico.

El sector salud

Existe en el pais una aceptacién bastante generalizada sobre la provision de es-
tos servicios por parte del Estado bajo los principios de equidad, solidaridad y
universalidad que han guiado su desarrollo. Las reformas en marcha apuntan
a fortalecer este papel. También existe la percepcién de que los servicios son
de buena calidad, pero que se han deteriorado. En particular, la pérdida de ca-
pacidad operativa del MS en la atencién primaria, la extension de los tiempos
de espera para ser atendidos en el seguro de salud, la consecuente extension
de formas de corrupcién como el cobro ilicito para ser atendido con mayor
prontitud dentro del seguro de salud, practica conocida como “biombo”, asi
como la practica sindical de bloquear los servicios como medidas de presién,
acrecientan esta sensacion de deterioro en la calidad de los servicios (Trejos,
et al., 1994). Las reformas en marcha apuntan a enfrentar estos problemas.

En todo caso, la comparacién de los indicadores de resultado o logro en sa-
lud, con los obtenidos por otros paises con similar o mayor desarrollo econé-
mico, senalan que el sistema de salud publico en Costa Rica no solo ha sido
muy exitoso, sino que los resultados se mantienen y mejoran aun dentro del
periodo de las reformas.

El cuadro 11 muestra que en los indicadores tradicionales de logro, como la
esperanza de vida al nacer y las tasas de mortalidad infantil y menores de cin-
co anos, los indices alcanzados por el pais se aproximan a los valores prome-
dio de los paises industrializados. Estos indicadores, junto con la provision de
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agua potable e incidencia de la desnutricion, ubican al pais en una situacién
muy favorable, tanto si se circunscribe al istmo centroamericano, como si se
ve a la regién en su conjunto. La posicién favorable se mantiene aun si se
compara con los paises en desarrollo con alto desarrollo humano segin la
clasificacién del PNUD.

Cuadro 11

COMPARACION DE LOS INDICADORES DEL LOGRO EN SALUD COSTA RICA Y
OTROS GRUPOS DE PAISES.

Indicador Costa Resto América Pafses en Paises
Rica América Latina y Desarrollo  Industria-
Central”/  ElCaribe conalto IDH  lizados

Esperanza de vida al nacer (afos)

1960 61,6 47,3 55,3 55,9 68,6
1987 75,0 63,9 67,4 70,0 73,9
1995 76,6 67,6 69,2 70,1 74,2

Mortalidad infantil (por mil nacidos vivos)

1960 85,0 135,0 107,0 98,0 35,0
1987 18,0 58,0 52,0 32,0 15,0
1996 13,0 38,1 35,0 29,0 13,0

Mortalidad menores cinco afios {por mil nacidos vives)

1960 12,0 207,0 157,0 15,0 43,0
1987 23,0 81,0 70,0 320 18,0
1996 15,0 48,1 43,0 35,0 16,0

Poblacién con acceso a agua potable

1975/80 72,0 44,0 60,0 59,0 i
1985/88 91,0 61,0 80,0 73,0 i
1990/96 96,0 69,4 77,0 82,0 e

Nifios desnutridos (% de nifios menores de 5 afios)

1975 10,0 25,0 17,0 14,0 "
1985/90 6,0 210 14,0 14,0 "
1990/97 2,0 19,7 10,0 12,0 e

,,» Informacién no disponible
1/ Incluye Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua.

Fuente: PNUD (varios afios); UNICEF (1989) y Garnier et al. (1997)

Centrado en el seguro de salud, y por ende en los servicios de mayor comple-
jidad hasta hace poco, el cuadro 12 presenta un conjunto de indicadores de
calidad asociados con su prestacién desde 1980. Los resultados son si se quie-
re dispares, pero muestran en general que la calidad tiende a mantenerse du-
rante las reformas, aunque no se continué con el proceso de mejoras que se
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observa durante el periodo de estabilizacién econémica, y que corresponde
también con la estabilizacion financiera de la CCSS. Debe tenerse en cuenta
al evaluar estos indicadores, los cambios en el perfil epidemiolégico de la po-
blacién, con lo que se acrecienta la poblacién de mayor edad, y en esa direc-
cién se da una creciente prevalencia de enfermedades cronicas y degenerati-
vas. Esto ultimo puede explicar el ligero repunte de las tasas de mortalidad
ahi incorporadas.

Cuadro 12
COSTA RICA: CALIDAD DE LOS SERVICIOS DEL SEGURO DE SALUD, 1980-1997

Indicador 19801 1981 1982{ 1983 {1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 1990 | 1991 1992 | 1993 | 1994| 1995 | 1996} 1997
Tasa de mortafidad 1.80] 1,74 1.79] 1,81 1,70{ 1,720| 1,70 | 1,70{ 1.67| 1,72| 1,81 { 1,84] 1,80 1,80| 1,83 1,99 198 1,98
hospitafaria

{por 100 egresos)

Consultas externas ~ 21,55(21,25 | 20,34 21,50 [20,29 [ 19,05 | 19,50 |19,58 | 19,41 {19,02 ) 19,97 | 20,71 20,59 | 20,35 | 21,27] 22,29 | 23,62) 24,65
médicas por egreso
hospitalario

indice de autopsias  71,39{ 0,00| 37,00 33,43 [32,01 [22,75 | 21,17 |33,25 | 27,88 | 26,25 | 22,97 {19,07] 25,50 | 20,79 | 14,48 13,11 | 11,38( 12,37

por cada cien
defunciones hospitalarias

Estancia preoperatoria 2,19 2,12 2,05] 2,08 | 332 2,68 | 1,801 1,44] 1,63 1,57 ) 1,58 1,59 1587 157) 1,57 1,61 1,49] 1,05
media (dias)

Tasa de mortalidad post- n.d| nd| nd| nd| nd| nd| nd[ nd| 653| 7.26| 7,20 7,54| 687 7,07 705| 7,69 7.27| 6,60
operatoria por cada
100 operaciones

Tasa de mortalidad nd] 0,17] 0,10f 0,14 ] 0,14] 0,217 0,12] 0,07} 0,07] 0,04] 011 0,07] 0,07} 006] 0,11 0,13) 0,07] 0,2
materna hospitalaria por
cada 1000 egresos ¥

Tasa de mortalidad 10,89 (11,47 11,32] 11,04 [11,28 | 11,09 ]10,94 |10,70 | 10,97 | 10,60 | 10,28 ]10,57] 10,80 | 10,91 | 10,84 10,62 | 11,38] 11,23
fetal hospitalaria (%) ¥

Consultas prenatales  2,84| 2,50| 246{ 331 [325] 331] 331 314 2.24] 2,19| 228( 2,29 241) 249] 2,38 246( 2,18 2,33
por parto

indicedeceséreaspor 15,89 (15,53 | 15,50] 15,90 (16,62 17,06 | 18,30 |18,41 | 19,40 (19,53 | 19,52 (19,84 20,88 {2099 | 21,111 21,21 | 21,25{ 18,16
cada 100 partos atendidos

1/ No incluye las consultas de Medicina Mixta ni Médico de Empresa.
2/ Por cada 1000 egresos de Servicios de Ginecobstetricia.

3/ Tasa por 100 nacimientos mds defunciones fetales.

N.D.: No disponible.

Fuente: Cdlculos del autor con base en los anuarios estadisticos de la Caja Costarricense de Seguro Social.

Como los gastos del seguro de salud, en concordancia con la concentracion
de los servicios a las personas definido en el marco de las reformas, represen-
tan el 86 por ciento del gasto total en salud (cuadro 8), el anilisis de la efec-
tividad del gasto y la productividad de los recursos humanos se concentra
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en é1.2* Como marco de referencia, el cuadro 18 introduce un desglose sobre
el gasto del seguro de salud para los periodos identificados. Por destino del
gasto, el dirigido directamente a prestar los servicios (prestaciones) pierde li-
geramente participacion al crecer menos que el total. Si bien ello sucede, el
componente de pagos en dinero (subsidios por incapacidades laborales princi-
palmente) crece fuertemente en especial durante los anos ochentas después de
la crisis. Aumento en la incidencia de incapacidades y en el dia de incapacida-
des explica estos resultados, tendencia que se controla en los afos noventas.??
Los gastos administrativos generales; esto es, no asociados con la prestacién di-
recta de los servicios, no solo son reducidos, sino que tienden a perder partici-
pacién no evidenciando un proceso de burocratizacion al menos en la sede.

Cuadro 13
COSTA RICA: EVOLUCION DE LOS GASTOS DEL SEGURO DE SALUD, 1980,1990 Y 1996.
Crecimiento real
(promedio anual)
Indicador Estructuras % indice 1980 = 100 Antes de las reformas" | Durante las reformas?
1980 1987 1996 1982 | 1986 | 1990 | 1996 Crisis Ajuste Inicios | Avances
Por Destino del Gasto | 100,0 |100,0100,0 66,2 1972 |136,21178,0 -18,3 9,9 8,8 4,6
Prestaciones 915 | 898 | 874 64,2 |1 93,9 11324 11701 -199 99 9,0 43
Especies 87,1 1824809 64,1 1928 11284 {1655 -20,0 9,7 8,4 43
Dinero 44 74 165 67,2 |113,9 |210,9 | 260,7 -18,0 141 16,7 3,6
Administracién 43 40 | 37 77,5 181,6 1998 {154,7 11,9 13 5.2 7,6
Otros gastos 42 62 | 88 109,8|186,7 |258,0 |375,7 48 14,2 8,4 6,5
Por Tipo de Servicio 100,0 |100,0]100,0 64,8 | 98,7 |131,4]173,3 -19,5 11,1 7,4 4,7
Hospitalizacion 64,1 565 |52,7 65,8 193,8 [111,9 1425 -189 9,3 45 41
Consulta 359 | 435|473 63,0 |107,3 |166,3 |228,4 -20,6 14,2 11,6 54
Médica 346 1418 [459 62,8 [107,0 {166,3 [230,1 -20,8 14,3 11,6 5,6
Odontolégica 13 11 1,0 59,4 | 84,8 |115,8 |130,7 =229 93 8,1 2,0
Proveedores privados | 0,0 | 06 | 04 375 15,3 0,0
Por Nivel de Atencién | 100,0 | 100,0|100,0 64,8 | 96,5 113091173,2 -195 11,0 7,4 4,8
11l Nivel 721 64,7 | 621 64,8 | 92,0 [115,2 |149,2 -19,5 9,2 58 4,4
Hospitalizaciones 553 | 46,6 | 42,6 65,8 1 90,9 |105,6 [133,3 -18,9 84 38 4,0
Consulta externa 16,8 ] 181 | 19,6 61,4 | 954 1471 1201,7 21,6 11,6 11,4 54
Il Nivel 21,7 1269 1269 64,6 1112,1 |167,8 |214,8 -19,6 14,8 10,6 4,2
Hospitalizacion 97 1108 1109 65,9 | 110,5 |148,1 ]195,5 -18,8 13,8 7,6 47
Consulta externa 12,0 |16 [16,0 63,6 [113,3 (183,6 [230,3 -20,3 15,5 12,8 3.8
| Nivel 6,2 83 |10 65,0 | 126,3 [184,6 |306,7 -19,4 18,1 10,0 8,8
Consulta externa 6.2 83 1110 650 [126,3 1184,6 13067 -194 18.1 10,0 838
1/ Este periodo va de 1980 a 1986, dividido en crisis (1980/82) y ajuste (1983/86).
2/ Este perfodo va de 1987 a 1986, dividido en inicios (1987/90) y avance (1991/96).

Fuente: Célculo del autor con base en CCSS, Direccién Actuarial y de Planificacién Econémica.

24 EI MS no solo abandona esta funcién sino que sus sistemas de informacién son muy limitados y deterio-
rados en el tiempo como para ser de utilidad. Obtener estimaciones del gasto resulta ya dificil, pero lo-
grar informacién sobre recursos humanos y sobre acciones también para una serie de afios es imposible.

25 Con la aprobacién de la Ley de lgualdad Real para la Mujer, en 1987, la licencia por maternidad pasé
de dos a cuatro meses.
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Empero, el rubro que mas crece es el residual, que incluye tanto la produc-
cion industrial, como la formacién de los recursos humanos, el mantenimien-
to general y construcciones asi como el servicio de la-deuda®®. Este dltimo ru-
bro es el que explica su expansion real durante la crisis.

Por tipo de servicio, el cuadro de marras muestra que los gastos en la consul-
ta externa, especialmente las médicas, son los que mas se expanden, y no los
de hospitalizacion, que son los tradicionales disparadores del costo. Este re-
sultado, que esta acorde con el aumento de las consultas externas por egreso
incorporado en el cuadro previo, puede indicar mejoras en la eficiencia inter-
na del gasto al asignarlo a los servicios mas baratos, y reducir asi la presion so-
bre los mas caros. Esto parecen corroborarlo las cifras por nivel de atencion,
ya que el crecimiento en el gasto va en relacion inversa con el nivel de aten-
cién. En todo caso, dentro de la consulta externa pueden estarse presentan-
do presiones de costo no asociados con mayores servicios, y en la hospitaliza-
cién pueden estarse presentando presas de servicios no atendidos. Las criti-
cas por la ampliacién de los periodos de espera sugieren que ello no esta del
todo ausente.

Dos comentarios adicionales parecen pertinentes. Primero, la escasa expan-
si6n de los gastos asociados con proveedores privados (médico de empresa y
medicina mixta), los cuales no logran llegar ni al 1 por ciento del gasto, y du-
rante los noventas estan congelados”. Segundo, el impacto no discrecional
que produjo la crisis en todos los rubros de gasto y servicios, en tanto que una
vez superada la crisis se torna posible nuevamente introducir la discrecionali-
dad al gasto.

El cuadro 14 ofrece una serie de indicadores que muestran la evolucién de los
servicios de hospitalizacion a partir de 1980. Globalmente se observan ganan-
cias de productividad en los tres indicadores relacionados; la estancia prome-
dio se reduce, acompanada de un aumento en el giro de camas y en su tasa
de ocupacién. Ello en parte estd apoyado por una reduccién de la estancia
preoperatoria, gracias a la introduccion de la cirugia ambulatoria, entre otros

26  Los datos de este cuadro difieren ligeramente del cuadro 13 por seguir criterios de registro diferentes, tan-
to en el momento de asignacién del gasto como en el conjunto de partidas. Este Gltimo sigue un princi-
pio de devengado contra caja en el primero e incorpora como gasto tanto la amortizacién de deudas (fi-
nanciamiento en el primero), como una estimacién de la depreciacién y de la revalorizacién de activos
entre otros.

27 Este monto, sin embargo, esta subestimado pues no incorpora los pagos a las cooperativas que adminis-
tran tres clinicas.
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(véase cuadro 12), y permite reducir la necesidad de dotacién de camas por
habitante (cuadro 14). Esto es reforzado por un menor egreso por habitante,
apoyado por la expansion de la consulta externa en los niveles menores de
atencion, aunque también podria estar mostrando situaciones de demanda
insatisfecha.?8 La composicién de los egresos refleja una creciente importan-
cia de los servicios de gineco-obstetricia y pediatria a costa de los servicios de
medicina y cirugia general. Precisamente en este servicio pareciera estarse
presentando un cuello de botella.

La estructura de costos de los servicios de hospitalizacién muestra que son los
costos directos, en especial los costos no salariales como materiales y suminis-
tros, los que mas se expanden en el periodo. Por el contrario, los costos indi-
rectos, relacionados con servicios de apoyo (farmacia, laboratorios, etc.), tie-
nen un menor crecimiento, a pesar de que los medicamentos y examenes por
egreso estan aumentando como producto de la atenciéon de casos de mayor
complejidad. Esto hace que los gastos directos, y en menor medida los pagos
salariales, ganen participacion dentro de los costos de hospitalizacién. Los
primeros pasan del 60 por ciento al 69 por ciento y los segundos del 52 por
ciento al 55 por ciento.

Por otra parte, los costos unitarios o costos por estancia se expanden a un rit-
mo superior al que lo hacen la totalidad de gastos de hospitalizacién, para un
promedio de todo el periodo del 2,7 por ciento anual real. Ello es producto
de una reduccién absoluta en el nimero de estancias. Este costo medio cre-
ci6 fuertemente durante los ochentas, después de la contraccion de la crisis,
aunque durante el decenio de los noventas ha reducido su ritmo de expan-
sion. Este, sin embargo, del orden del 3,8 por ciento, se aproxima al creci-
miento de la economia y pareceria necesario mayores ganancias de producti-
vidad para reducir su ritmo de expansién. Segun el grado de complejidad de
los hospitales, los costos por estancia se expanden mas fuertemente en los
hospitales especializados y regionales en tanto que los hospitales periféricos
ostentan los menores crecimientos. Este menor crecimiento se sustenta en ga-
nancias de eficiencia méas que en la concentracion en actividades de menor
complejidad.

El panorama de la evolucion de las consultas externas no muestra un cuadro
tan positivo en cuanto a ganancias de productividad. Mas aiin, los costos labo-
rales, por concesiones fruto de negociaciones colectivas, particularmente con

28 No existen estadisticas sobre tiempos de espera, aunque este se sefiala como un problema creciente y las
nuevas autoridades de la Caja (1998/2002) han nombrado a un gerente para que se ocupe exclusivamen-
te de este problema.
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los médicos, han encarecido el servicio por encima de lo esperado. El cua-
dro 15 ilustra el proceso con una serie de indicadores. Globalmente, las con-
sultas por paciente se han reducido de cuatro a tres por afo y las consultas
per capita han vuelto al nivel de tres por ano, luego de reducirse durante la
mayor parte del periodo. Esta reduccién se concentra en las consultas médi-
cas, particularmente las de especialistas, con lo que se ha generado un cue-
llo de botella y el alargamiento de las esperas para citas con especialistas.2?
La estrategia seguida por los asegurados de acudir a los servicios de emer-
gencia, lo que explica su duplicacion, no resuelve satisfactoriamente el pro-
blema sino que congestiona este iltimo servicio haciéndolo perder efectivi-
dad. Parte de este resultado es producto de la reduccién de las consultas por
hora profesional contratada, en particular a partir de 1987, proceso que no
se ha revertido.

Los costos por consulta aumentan mas fuertemente que los de hospitaliza-
cién, como se habia senalado, y ello se da también en los gastos directos y
dentro de ellos, entre los gastos salariales que tienen aqui un mayor impacto
por la reduccién de las consultas por hora contratada, vis a vis, el aumento en
los salarios reales de estos profesionales. Los costos directos pasan de repre-
sentar el 57 por ciento en 1980 del costo de la consulta al 75 por ciento en
1997 y los salariales del 35 por ciento al 44 por ciento. Aunque los costos di-
rectos se vuelven mas importantes dentro de la consulta externa, los costos di-
rectos no salariales son los més dinamicos. La razén es que alli se incorporan
los subsidios por enfermedad y maternidad de los asegurados directos, pres-
taciones en dinero que, como se vio, se incrementaron fuertemente durante
el periodo. Los costos indirectos, que incluyen los servicios de apoyo y los gas-
tos administrativos directos, pierden participacion gracias a un crecimiento
por debajo del promedio, y ello se produce a pesar de que no se observan des-
censos en los servicios de apoyo al servicio de consulta externa. La evolucién
de los costos por consulta segin instancia prestadora, muestra que este au-
menta mas fuertemente en cuanto mayor es el grado de complejidad del ni-
vel de atencion si se considera el periodo en su conjunto, no asi si la atencion
se pone en los anos de las reformas, en particular en los anos noventas, don-
de las consultas se expanden a una tasa real media del 2,6 por ciento; esto es,
menor a la que crecen los costos de hospitalizacion en el mismo lapso.

29 También se presenta con los especialistas problemas de distribucion espacial que dificulta adn mds su
acceso a las personas de zonas alejadas.



Cuadro 14
COSTA RICA: EVOLUCION DE LOS SERVICIOS DE HOSPITALIZACION
DEL SEGURO DE SALUD, 1980-1997.
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Descripcién 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Camas por mil 30 29 29 28 27 26 25 24 23 22 22 21 20 19 18 1,7 17 17
habitantes

Egresos por cien 107 107 104 105 108 14 10 108 104 103 96 93 93 91 89 87 85 85
habitantes

Estancia promedio 79 72 72 68 72 63 67 61 63 62 60 61 64 61 57 58 61 59
Giro de camas 354 365 357 379 407 441 440 446 446 460 445 454 478 485 505 499 499 513
indice de ocupacién 779 765 743 769 792 810 795 791 784 788 767 781 810 789 811 803 81,3 812
Egresos seglin 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 100,0
servicio (%)

Medicina 183 183 167 170 162 152 152 152 146 143 139 133 132 134 133 141 139 141
Ginecobstetricia 369 369 385 382 393 396 400 391 408 41,5 422 419 412 416 41,7 418 421 413
Pediatrfa 16,7 167 168 187 187 204 201 205 190 188 190 191 194 193 198 197 204 198
Cirugia 237 237 226 204 207 201 205 28 212 21,0 208 216 221 216 21,6 206 20,1 21
Otros ¥ 44 44 55 56 51 47 43 44 44 44 41 42 42 41 36 37 36 37
Estancias por tipo 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 1000 100,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
de hospital (%)

Nacionales 332 331 3,7 324 323 313 306 304 31,3 31,1 313 329 322 327 332 326 318 31,3
Especializados 36,5 356 362 360 358 364 353 354 341 341 335 328 346 342 289 296 31,1 307
Regionales 187 194 197 192 198 2001 203 200 199 194 194 179 180 178 205 206 197 207
Periféricos mns ng 124 124 121 121 137 142 146 154 158 164 153 153 174 171 174 174
indice 1980 = 100

Costo de

hospitalizacién 1000 881 658 711 783 872 938 855 876 103,8 111,9 107,2 108,8 1225 142,4 1470 1425 1439
Directo 1000 863 619 687 763 906 972 843 91,5 1061 11701 1125 1174 1329 1603 1689 161,4 1655
Salarios 1000 876 642 708 765 836 892 81,4 853 1002 107,6 1039 1072 1244 1502 1457 151,3 1525
Otros 1000 7701 466 540 748 1379 151,3 1041 133,7 146,7 1814 1710 1872 1899 2335 3265 229,5 2542
Indirecto 1000 908 716 749 813 821 888 874 81,7 1004 1041 992 958 1069 1146 1141 1141 114
Costo por estancia 1000 878 672 716 779 861 941 861 90,6 1086 1234 1222 1152 131,7 1659 1666 1540 157,6
Hosp. Generales 1000 873 683 723 780 875 963 851 889 1059 1187 1093 1051 1207 1524 154,1 1483 1526
Hosp. Especializados 100,0 92,5 690 719 797 832 906 805 845 1055 1222 1239 1082 1249 183,0 1720 1498 1579
Hosp. Regionales 1000 840 662 725 766 856 923 893 940 1094 1263 1371 130,7 1499 1612 1684 1584 156,7
Hosp. Periféricos 1000 849 627 671 758 883 934 88 903 1084 1193 1166 1198 1329 1472 1521 140,3 142,6
Servicios de apoyo

Medicamentos 789 768 7273 753 712 678 653 668 682 660 657 708 766 808 954 102 1213 12,79
POr egreso

Exdmenes por egreso 14,48 13,95 12,70 12,14 11,68 12,35 13,26 13,53 14,23 1496 1580 1791 17,63 1813 19,88 22,87 2399 2539

1/Incluye Cirugfa de Nifios
2/ Comprende Pensién (pago directo), Cuidados Intensivos y Crénicos en Psiquiatria, Geriatria y Rehabilitaci6n.

Fuente: Calculo del autor con base en CCSS, Direccién Actuarial y de Planificacién Econémica
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Cuadro 15
COSTA RICA: EVOLUCION DE LOS SERVICIOS DE CONSULTA EXTERNA
DEL SEGURO DE SALUD, 1980-1997.

Descripcion 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Consultas por 40 41 34 34 35 36 35 35 31 31 30 31 30 29 30 30 3 30
consultante

Consultas por 30 31 28 30 28 28 28 28 28 27 27 27 28 27 28 23 30 3
habitante

Externas 27 26 24 26 25 25 24 24 23 22 22 22 22 21 22 22 23 24
Médicas 23023 20 23 22 22 210 2] 20 020 19 13 19 19 198 19 20 2
Medicina general 5 15 1,3 14 14 14 14 14 13 12 12 12 12 12 12 12 13 14
Especialidades 08 08 08 08 08 08 08 07 07 07 07 07 07 07 07 07 07 07
Odontoldgicas 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02 02
Otros profesionales 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01 o1 o1 01 01 01 01 0,1 01
Urgencias 04 04 04 04 03 03 04 04 05 05 05 05 06 06 06 06 07 07
Consultas por tipo 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Externas 876 864 87,1 874 688 888 858 846 827 816 81,1 803 797 789 774 76 778 773
Médicas 759 747 756 765 775 775 752 44 725 72 707 700 693 690 678 677 679 674
Medicina general 486 483 47 482 491 493 484 481 465 442 440 436 428 429 431 433 M2 437
Especialidades 273 264 286 283 284 22 28 262 20 270 267 265 266 2,1 247 244 237 237
Odontolégicas 82 81 77 74 78 79 17 14 13 77 1% 16 17 11 70 7.2 7 7.2
Otros profesionales 36 36 39 35 35 33 29 28 28 27 25 25 26 26 27 27 2727
Urgencias 124 136 129 126 12 1,2 142 154 173 184 189 197 203 211 226 224 222 227
Consultas por 39 39 36 42 41 41 41 40 37 37 35 35 35 35 34 34 34 34
hora contratada

Médicas 43 43 40 46 45 45 45 44 41 40 38 38 38 37 37 36 36 37
Odontoldgicas 24 24 21 24 25 25 25 24 24 24 025 24025 23 24 Q5 24 25
Oftras especialidades 27 27 25 27 25 23 15 25 24 22 21 21 22 22 2] 2,1 2,1 22
Servicios de apoyo

Medicinas 24 24 23 23 22 23 23 23 24 24 25 25 26 26 26 27 27 26
por consultante

Exdmenes 08 08 o7 07 67 08 08 09 09 110 110 10 1P 11 A1 11 13 14

por consultante

indice 1980 = 100

Costo de

consulta ext.V 10 90 628 656 739 912 1070 174 1260 1558 1663 1713 1743 2045 2246 2224 2300 2418
Directo 00 913 619 638 746 995 1229 1340 1585 1916 2055 2132 2214 2652 2956 2956 2984 3187
Salarios 100 929 692 744 821 1023 17,1 17,1 1397 1724 1842 2005 1957 2368 2752 2922 2861 3069
Qtros 100 889 505 471 627 951 1320 1605 1881 2217 2389 2331 2616 3098 3277 301 378 3372
Indirecto 100 905 640 680 731 804 8,1 956 833 1088 1149 1165 1127 1249 1315 1263 1404 1409

Costo por consulta 100 880 649 623 720 868 1004 1123 181 1464 1552 1560 1536 1833 1946 1803 1814 1736
Hosp. Generales 100 855 614 582 783 987 1214 1347 1202 1587 1815 1732 1731 2130 231,1 2042 2119 251
Especializados 100 779 544 587 708 832 924 902 109 1495 1570 1669 1600 1889 2334 2258 2080 2194
Hosp. Regionales 100 90,5 685 655 798 876 981 1128 1282 1551 1489 1565 1524 1743 1976 1849 1926 1893
Hosp. Periféricos 100 883 624 605 620 839 1000 1161 1270 1582 1621 1621 1546 1819 1702 1626 1579 1509
Clinicas Mayores 100 922 747 681 725 779 873 988 1014 1195 1336 1329 1337 1611 1774 1628 1643 1418
Clinicas Menores 100 893 624 584 607 748 882 885 995 1132 1362 1272 1298 1484 1498 1418 1305 1388

Relacién 21 21 22 25 28 24 23 23 22 19 18 17 18 15 15 19 20 20
privado/Piblico?

1/ Consulta externa incluyendo clinicas menores.
2/ Veces que el costo de la consulta privada supera el costo directo de la consulta pablica.

Fuente: Célculo del autor con base en CCSS, Diréccién Actuarial y de Planificacién Econdmica.
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Un 1ltimo indicador incorporado en el cuadro relaciona el costo privado de
la consulta con el costo directo en la CCSS. Aunque estos costos no son estric-
tamente comparables debido a que en el costo de la CCSS se incluyen parti-
das tales como los subsidios por incapacidad, los resultados son indicativos de
la magnitud y de los impactos potenciales en las finanzas publicas y familiares
al pasar a un sistema generalizado de copagos. Los costos privados duplican
el publico, y esta diferencia solo se redujo en la primera parte de los noven-
tas cuando se dieron fuertes incrementos salariales en el sector publico.

El sector educacién

La percepcion general sobre el sector educacién también apunta a una reduc-
ci6én de su calidad a partir de los afnos ochentas y la expansiéon de la educa-
cién privada se ve como consecuencia de ello, aunque no se existe consenso
para su expansion como posibles proveedores financiados con fondos estata-
les. La puesta en la agenda como tema prioritario en los noventas, y la ejecu-
cién de iniciativas para el mejoramiento de su calidad, ya se perciben en las
encuestas de opinién, donde en los tltimos levantamientos ya casi la mitad de
los encuestados senala mejoramientos en los servicios educativos estatales. A
pesar de esta percepcion de pérdida de calidad, la comparacion con otros ser-
vicios similares en la region ubica al pais, durante la primera mitad de los
ochentas, en una situacién muy favorable regionalmente, aunque no cuando
se compara con los paises mas desarrollados.

El cuadro 16 muestra los resultados de un estudio piloto sobre el logro en
matematicas y ciencias, realizado en 1992, entre estudiantes de trece anos en
cinco paises latinoamericanos. El estudio diferencia por tipo de centro edu-
cativo y destaca que el pais se ubica en una posiciéon favorable atin en colegios
rurales. Aunque estos resultados deben verse con cautela, por provenir de es-
tudios de caso, resultan bastantes consistentes, lo cual robustece la conclu-
sién. El cuadro muestra también, por otra parte, que los resultados de los cen-
tros educativos que atienden a la poblacion de menores recursos, si bien ob-
tienen resultados por debajo del promedio de Estados Unidos, estos no son
tampoco muy distantes. (Wolff, et al., 1994).
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Cuadro 16

LOGRO EN MATEMATICAS Y CIENCIAS EN ALGUNOS PAISES DE
AMERICA LATINA POR TIPO DE COLEGIO. 1992

Matemitica Ciencias
Privados Colegios  Colegios Colegios  Colegios Colegio Colegios  Colegios  Colegios
deélite  privados de  pablicosde  publicos deelite privados pablicos de plblicos
clase baja clase baja  rurales declase clase baja  rurales
o publicos baja o pblicos
de clase alta de clase alta
Argentina 50 41 33 29 45 43 37 28
Colombia 66 32 27 35 47 29 36 37
Costa Rica 72 59 44 43 66 59 50 50
Repiblica Dominicana 60 41 29 3 52 38 29 29
Venezuela 44 29 55 33 55 38 37 35
Promedio Nacional 52 55
para Estados Unidos
Promedio Nacional 50 55

Fuente: Luna y Wolff (1993) citado por Wolfg et al. (1994)

Un estudio similar realizado por la UNESCO en 1994, y para siete paises de
la regién, corrobora la mejor situacién relativa del pais en cuanto a su educa-
cion. El cuadro 17 recoge estos resultados realizados a estudiantes de cuarto
grado o inicios de quinto. Segun estos dos resultados, dos terceras partes de
los alumnos se ubic6 por encima de la mediana, solo superado por Venezue-
la, pais con una extraccion mas urbana, y un 16 por ciento esta en el cuartil
superior; esto es, el doble del promedio regional. Por otra parte, menos del
1 por ciento de los estudiantes se ubican en el cuartil inferior.

Cuadro 17
RENDIMIENTOS TOTALES DE ALUMNOS EN SIETE PAISES DE AMERICA LATINA, 1994
Rangos porcentuales de logro

Pais 0-25 26-50 51-75 76-100 Total

Argentina 2,6 38,5 54,1 4,8 100,00
Bolivia 4,2 67,4 258 2,6 100,00
Costa Rica 0,7 339 49,7 15,7 100,00
Chile 2,7 39,8 47,6 9,9 100,00
Ecuador 13,6 59,7 25,2 1,5 100,00
Republica Dominicana 2,2 60,7 34,9 2,2 100,00
Venezuela 0,8 30,7 49,8 18,7 100,00
Total 4,1 47,2 40,2 8,5 100,00

Fuente: UNESCO/OREALC (1994) citado por Larrafiaga (1997).
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A pesar de esta posicion favorable en el contexto regional, en cuanto a indica-
dores de rendimiento o logro, si se miran con mas detalle las caracteristicas y
evolucion de la educacion general en el pais es claro que enfrenta grandes de-
safios, aunque se perciben mejoras luego de deterioros en los ochentas. Como
se observa en el cuadro 18, se han aumentado los dias de clases y la cobertura
de estudiantes con acceso a programas de informatica educativa y de la segun-
da lengua. También ha mejorado la calificacién del profesorado en primaria
sin modificaciones en los tamanos de los grupos. Sin embargo, en este nivel,
predomina la doble jornada lo que evidencia la diferencia entre las relaciones
alumnos/maestros y alumnos/grupo. Aunque no existen estadisticas periodi-
cas, también se presentan problemas de infraestructura y de materiales, proble-
mas que se estan enfrentando con los financiamientos externos en ejecucion.

Cuadro 18
COSTA RICA: INDICADORES DE CALIDAD DE LA EDUCACION GENERAL PUBLICA,
1980-1998
indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 19886 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Primaria
Tamatio de grupo 16 16 6 16 16 16 16 17 17 17 17 17 18 18 18 18 18
Alumnos por R oW RN N M ORN B RN 303 ¥ M M M OB R 3NN
docente
Porcentaje de 87 i 78 79 79 8 84 8 85 & &
maestros titulados
Porc. Matriculados 28 % 2% 2 25 25 B 4 13 2
escuelas unidocentes
Dias clases por ciclo A 177 17y 17 A 167 181 176 176 169 163 176 177 200
Porc. Alumnos 6 28 27 % 30 9 no3n ¥
Programa de
Informética
Porcentaje v 21 30 4
Segundo Idioma
Secundaria
Tamafio de grupo 35 2% 30R n 3N N 3N RN M MM MM 33N Y
Alumnospordocente 22 2121 19 19 19 19 2 9w N RN 2 N AN NN N
Porcentaje maestros 80 8 80 B %6 34 M TS5 T6 80
titulados
Dias clases por ciclo M977 179 171 174 167 181 176 176 169 169 176 190 200
% Alumnos Programa R L))
@nformética

Fuente: MEP (varios afios), MIDEPLAN (1998a, 1998b), El Estado de la Nacién, 1999

Poniendo la atencion en la educacién primaria, el cuadro 19 recoge algunos
indicadores de desempefio y de gasto por alumno.?’ Los indicadores de efi-
ciencia ahi consignados, muestran cierto mejoramiento especialmente durante

30 En este anélisis se excluye la educacion preescolar y la educacién especial por su poca significacién en
el gasto total y por las dificultades en preescolar de aislar los gastos especificos. No obstante, la fuerte
ampliacién de la cobertura en preescolar, ya comentada, debe tenerse presente como un factor que
puede explicar mejoras en el rendimiento en primaria.
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las reformas econémicas, que corresponde al periodo donde se logra iniciar
un proceso de recuperacion del gasto por estudiante.3! Al final del periodo
analizado, solo un 84 por ciento de los estudiantes se gradian y un 46 por
ciento lo hace sin repetir, para un coeficiente de eficiencia del 82 por ciento.
Sin embargo, la recuperacion del gasto por estudiante es mas lenta e inesta-
ble. Se logran superar los niveles de 1980 hasta en el ano 1994, luego de un
mayor nimero de anos de reduccién, y la recuperacion total acumulada es
bastante menor que la mostrada en el sector salud. Las mayores fluctuacio-
nes del gasto por alumno responden tanto a condiciones econémicas como a
los criterios de registro con base en caja. En efecto, si se utiliza un criterio ba-
se devengado, la tendencia es similar, pero las fluctuaciones se tornan mas
suaves. Ello sugiere el uso mas generalizado dentro del Gobierno Central de
trasladar pagos ya comprometidos e incluso ejecutados, al periodo siguiente
cuando las finanzas estatales se complican.

Cuadro 19

COSTA RICA: INDICADORES SOBRE LA EVOLUCION DE LA EDUCACION
PRIMARIA, 1980-1997

Indicador 1980 1981 1962 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 19% 1997
Indicadores de 438 419 43 46 82 48 &7 b 57 M43 87 M2 69 &)
eficiencia/

% graduado sin ns 771 783 781 804 80 M98 782 791 W8 8BI 89 M1 M4
quedarse

%quese gradan 078 078 079 078 080 080 081 080 080 080 081 081 08 08
Coeficiente de

eficiencia
Tasa de repeticion

total 74 710 ne w2 109 102 106 uwr 03 ue Mo 99 83 89 9 n7 o103 10
Primer grado 13 25 174 173 11 79 w81 182 193 193 189 182 169 175 179 191 171 187
Tasa de desercién

Total 373 4 41 42 36 47 44 39 46 47 45 46 41 42 50 45 45
Primer grado 87 17 06 25 40 3 42 41 42 40 4 43 37 34 29 33 35 11
Gasto por alumno

Milesde colones 80953 67128 52939 51408 46878 48421 66923 56994 51284 594% 65584 60888 66729 80089 86748 70909 B43% 98666
de 1997 1000 88 654 65 579 98 87 704 64 BS 80 B2 84 By 1072 &6 1043 1219
indice 1980 = 100 A0 29 B8 33 382 48 00 160 102 72 96 00 83 183 190 189
Variacién anual

1/ Medidas a través de cohortes escolares reconstruidas.
2/ Numero Gptimo de afios a emplear (en ausencia de repeticion y desercién) como razén del nimero de afios empleados por la
cohorte.

Fuente Elaboracidn propia con datos del Ministerio de Educacion.

31 En educacién, al contrario del caso de salud, es mas dificil asociar indicadores de rendimiento con el
gasto ya que los primeros se ven afectados marcadamente por la coyuntura econémica y por disposi-
ciones administrativas en cuanto a la evaluacién de los estudiantes.
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La situacién en la educacién secundaria es menos alentadora. Como se obser-
va en el cuadro 20, junto a la caida en la cobertura que se origina en el perio-
do de crisis, se da una reduccion en la ya baja eficiencia del sistema, y esta efi-
ciencia no tiende a mejorar durante el lapso de las reformas. Para 1997 solo
el 38 por ciento de los que ingresan en secundaria logra graduarse y solo el
23 por ciento lo hace sin repetir algin ano.

Cuadro 20
COSTA RICA: INDICADORES SOBRE LA EVOLUCION DE LA EDUCACION EN
SECUNDARIA 1980-1997

Indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Indicadores de eficiencial/
% graduado sin quedarse 29,0 282 257 28 286 242 53 239 B3 B5 U8 10 a8 227
% que se gradiian 433 44 1 378 399 415 417 388 371 382 358 360 368 379
Coeliciente deeficiencia? 06 06 06 05 05 06 06 05 05 05 05 05 05 05
Tasa de repeticion
total 9% 87 N9 122 128 nu5 14 108 132 130 131 W7 5 w5 127 132 130 14
Primer grado 04 03 124 137 149 133 127 127 158 149 155 129 148 145 160 170 173 171
Tasa de desercion
Total 135 130 166 163 183 152 158 165 155 155 144 134 152 141 146 161 136 132
Primer grado 176 174 249 231 246 240 259 260 241 249 230 223 243 20 273 290 270 252
Gasto por alumno
Miles decolonesde 1997 1228 101,0 793 819 764 843 173 987 1107 1059 1185 989 1013 1149 1227 1003 N3 1352
Indice 1980 = 100 1000 822 645 667 622 686 955 804 903 863 95 805 84 936 999 817 927 101
Variacion anual 478 215 33 67 104 391 158 121 43 119 -165 24 135 67 -182 135 188
Relacidn Privado / 12 12 10 15 15 19 17 22 22 19 25 25 25 25 25 27 12 23
Piblico ¥
1/ Medidas a través de cohortes reconstruidas.
2/ Ndmero éptimo de afios a emplear (en ausencia y desercién) como razén del niimero de afios empleados por la cohorte.
3/ Veces que el costo por alumno en colegio privado supera al gasto por alumnos en el sector publico.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Educacién Piblica.

Esto se debe no solo a las tasas de repitencia que son altas como en la primaria,
tanto para el nivel en su conjunto como para el primer ano del ciclo, sino y, so-
bre todo, por los altos grados de desercion. La desercion en secundaria casi cua-
druplica la existente en primaria y tiende a ser muy elevada en el primer ano.
Ello muestra problemas de diseno en la forma de organizar la educacién secun-
daria, problemas que no parecen haberse aminorado durante los Gltimos anos.
Estos bajos desempenos tampoco han sido contrarrestados con una mayor in-
versién de recursos en este nivel educativo. Como se observa en el mismo cua-
dro, los gastos reales por alumno apenas logran en 1997 superar los niveles exis-
tentes en 1980. La comparacion de estos gastos con los realizados en el sector
privado refleja que el gasto por alumno era bastante satisfactorio, pero, a través
del periodo, la brecha se ha ampliado, de modo que el costo en la educacién
privada, en los ltimos afnos, mas que duplicar el gasto por alumno que esta
realizando el Estado, y con resultados consecuentemente muy diferentes.
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Conclusiones

La evolucion de los sectores de educacion y salud a partir de 1980 muestra cla-
ramente el impacto que en su desempeno tuvo la crisis de inicios de los
ochentas. La abrupta caida de los recursos en solo tres anos produjo reduc-
ciones en la cobertura, eficiencia y calidad de los servicios ofrecidos, cuando
la demanda por ellos aumentaba por efecto de la misma crisis, en particular
en salud. En este lapso, los trabajadores de estos sectores no estuvieron ajenos
de los deterioros sufridos por el conjunto de los trabajadores del pais en el
poder adquisitivo de sus salarios, aunque al contrario de estos ultimos, no en-
frentaron situaciones de desempleo a causa de la reduccion de la cobertura de
los programas. Mas atn, su fuerte organizacién gremial les permitié recuperar
con mayor rapidez el poder adquisitivo y para algunos grupos, como los pro-
fesionales de la salud, obtener incluso beneficios antes no contemplados.

Durante el periodo de estabilizacion de la economia, el rasgo distintivo fue el
apuntalamiento financiero de las instituciones estatales de estos sectores, sin
deterioros en las condiciones laborales de los trabajadores y con mejoras en
sus salarios reales, cuando la agenda internacional proponia moverse en la di-
reccion opuesta. Este apuntalamiento financiero fue mas rapido en el sector
salud y se acompané de mejoras en los niveles de eficiencia con que se pres-
taban los servicios y recuperaciones de la cobertura perdida. En el sector edu-
cacion, el drenaje de recursos continu6 por mas tiempo y la recuperacion fue
mas tardia, pero intensa con particular énfasis en los anos noventas. En todo
caso, se tardo alrededor de una década para recuperar los niveles de gasto, y
en algunos casos de cobertura, existentes antes de la crisis.

El periodo de reformas econémicas es acompanado de aumentos en los recur-
sos hacia estos sectores, fortaleciendo del papel estatal en su prestacion, y no so-
lo en su financiamiento, asi como mejoras en cobertura, calidad y eficiencia.
Sin embargo, estos Gltimos resultados no son, sin embargo, generalizados. En
salud, son mas claros los aumentos de eficiencia en hospitalizacién, mientras
que, en educacion, las ganancias percibidas se concentran mas claramente en la
educacion primaria. En educacion, las ganancias obtenidas se logran mediante
el aumento de los recursos asignados, pero con niveles de gasto real por alum-
nos inferiores a los existentes antes de la crisis. Ademas, ello se logra abriendo
espacios dentro del presupuesto para aumentar la participacion de los gastos pa-
ra materiales educativos y para inversiéon. No obstante, estos contintian siendo
aun insuficientes para reponer la desinversion de los anos ochentas.

En salud, por el contrario, las mejoras se sustentan en un gasto unitario crecien-
te, aunque no en términos per capita, pero que puede poner limites a su soste-
nibilidad financiera a largo plazo. En este sector, aunque la recomposicién
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del gasto sugiere mejoras en la eficiencia interna de la asignacion, algunos ru-
bros de gasto, tanto por evolucién insuficiente como el de inversién, como
por explosién como las prestaciones en dinero o los materiales, demandan de
atencion. Por otra parte, la recuperacion por unidad de servicio, pero no por
habitante, sugiere tanto aumentos de eficiencia como creciente demanda in-
satisfecha. Sobre esto ultimo, la ampliacioén de las colas muestra que ello no
esta ausente.

Esta evolucion se da en el marco de un comportamiento favorable del merca-
do de trabajo en los sectores. Hay un crecimiento del empleo de calidad y en
las remuneraciones reales. Esto se produce sin que el gasto en planillas absor-
ba o explique mayoritariamente el aumento del gasto, sino que por el contra-
rio se abren espacios para la canalizacion a gastos de desarrollo en ambos sec-
tores. Lo anterior no significa que no existan dificultades y las reformas en
marcha en ambos sectores procuran enfrentar la mayoria de los desafios iden-
tificados. No obstante, estas reformas son atin muy incipientes para poder eva-
luar impacto alguno. Sin embargo, cabe resaltar que estas reformas se estan
llevando a cabo teniendo en cuenta la fuerte organizacién laboral y dentro
del marco de una profunda negociacién con los sectores laborales. La fuerte
organizacién laboral, si bien se torna en un desafio para introducir reformas
en los sectores dentro de una contexto democratico, no significa de modo al-
guno una limitacion insalvable al proceso.
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EL crecimiento econdmico y la inversion:
4 el caso de Costa Rica

José Antonio Cordero P

Introduccion

En este trabajo se desarrolla un analisis de la inversién y el crecimiento en
Costa Rica para el periodo 1962-1998. El objetivo de la investigacion ha sido
establecer la forma en que el proceso de ajuste estructural ha afectado los
procesos de formacion de capital y expansién econémica.

El documento consta de siete secciones. En la siguiente se presentan algunas
consideraciones generales en cuanto a la interpretacion del proceso de creci-
miento del pais en el periodo 1962-98, se incluye una explicacién de las ca-
racteristicas de cada uno de los periodos que se analiza. También se exami-
na la forma en que se ha financiado el gasto en inversién, y la composicién
de la formacion de capital. Un dltimo segmento estudia el comportamiento
de la inversion piublica en el sector transportes.

En Ia tercera seccién, se presentan los resultados del trabajo econométrico y
en la cuarta se analiza el cambio en la productividad total de la economia
agregada. En el siguiente segmento del trabajo, se explora la evolucién de la
formacion de capital a nivel de sector de actividad y se incluye un estudio del
crecimiento de la productividad total para cada uno de los sectores.

La sexta seccion muestra la inversion a nivel de sector CIIU, y se incluye un
analisis del dinamismo de los sectores y del cambio en productividad total.
Durante el desarrollo del trabajo, se encontraron serias dificultades en la ca-
lidad de la informacion para llevar a cabo este segmento; por lo tanto, los re-
sultados deben interpretarse con alguna precaucion.

Finalmente, se realiza una investigacion sobre el gasto en inversion en los sec-
tores de electricidad y telecomunicaciones. Se procura también analizar las
barreras que impiden un mayor crecimiento de la inversion en estos sectores.
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Anélisis del proceso de inversién en Costa Rica

Consideraciones generales

En esta seccién se analiza el comportamiento que ha mostrado la inversion a
nivel agregado en el pais, y las implicaciones macroeconémicas de dicho com-
portamiento. El analisis se organiza por medio del estudio de cuatro periodos
en el desarrollo de Costa Rica.

PERIODOS DE ESTUDIO ETAPA DEL DESARROLLO DEL PAIS
1962-1980 Sustitucién de importaciones
1981-1982 Crisis econémica
1983-1985 Estabilizacion y recuperacién
1986-1998 Apertura comercial y ajuste estructural

A continuacién se describen brevemente las caracteristicas generales de cada
una de las etapas que aparecen en el cuadro anterior.

Sustitucion de importaciones: 1962-1980

Esta etapa se inicia en el afio 1962, cuando el pais resuelve formar parte del
Mercado Comun Centroamericano (MCCA). Durante estos anos, se promue-
ve la industrializacién por medio del esquema tradicional que incluye una
proteccion arancelaria al sector industrial, tasas de interés reales muy bajas o
negativas, tipo de cambio sobrevaluado y gran participacion del sector publi-
co en la generacion de empleo. En esta época, también se realizaron impor-
tantes inversiones en la formacién de profesionales y técnicos, asi como en el
campo social y de la salud.

La existencia de un mercado cautivo y los incentivos para la adquisicién de
bienes de capital generaron inicialmente una elevada tasa de inversion que se
tradujo en importantes aumentos en la produccién vy las ventas. En el cuadro
1, se puede observar que en el periodo 1962-73 el PIB real crecié a una tasa
promedio anual del 6,75 por ciento; las exportaciones crecieron en promedio
un 12,45 por ciento por ano, mientras que las importaciones lo hicieron un
10,67 por ciento por afio.

Sin embargo, a partir de 1974, el mercado centroamericano encontré dificul-
tades para continuar su crecimiento, lo que limité las posibilidades de aumen-
tar las ventas a este destino. El cuadro 1 muestra que en los anos 1974-80,el
crecimiento del PIB real se desacelera a un 4,86 por ciento, las importaciones
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crecen un 7,34 por ciento y las exportaciones solo se incrementan en un 4,12
por ciento. Es claro que los productores locales encontraron serios problemas
para mantener el ritmo de expansion de sus ventas al MCCA. Esta situacion,
en combinacion con los incentivos otorgados para la inversién en el sector in-
dustrial, provocé una acumulacién de capital ineficiente, tal y como se vera
mas adelante en nuestro analisis de productividad.

En este subperiodo 1974-80, se hace evidente que el pais sufre un serio pro-
blema estructural: el crecimiento de la economia se asocia con un aumento
del déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos.

El crecimiento econémico también se desacelerd, y es asi como entramos en
la década de los afios ochentas. El primer afio de esa década marca la culmi-
nacién de la aplicacion de la estrategia de desarrollo hacia adentro; la tasa de
inversion alcanza cerca de un 28 por ciento del PIB. Los niveles alcanzados en
este ano para una cantidad importante de indicadores, incluyendo la mencio-
nada tasa de inversion, y el ingreso per capita, caen fuertemente a partir del
inicio de la crisis en 1981.

Crisis econémica: 1981-1982

En 1981, la segunda crisis del petréleo se combiné con una caida de los térmi-
nos de intercambio de nuestros principales productos de exportacién, para pro-
vocar una grave crisis economica. En este periodo, segiin el cuadro 1, 1a produc-
cién nacional cae un 4,77 por ciento en promedio anual, y las importaciones

Cuadro 1

COSTA RICA: TASAS REALES DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL
COMPONENTES SELECCIONADOS DEL GASTO AGREGADO

Andlisis por periodos
(Colones constantes de 1966)
Tasa de crecimiento
ANOS PIB | Importa-| Consumo| Consumo | Consumo] FBK | Demanda | Exporta- | Demanda
ciones | Privado | Gobierno |  Total interna | ciones | Total
1962-80 6,05 9,44 ; 540 7,02 | 5,62 8,41 6,27 J 938 | 6,81
1962-73 6,75 10,6 572 7,48 5,95 8,43 644 1245 7,59
1974-80 4,86 7,34 4,86 6,21 5,07 8,38 59 4,12 5,49
1981-82 -4,77 | -22,23 | -9,07 | 4,08 | -8,20 |-26,36 | -13,88| 2,83 | -9,58
1983-85 3,87 | 1082 572 067 | 481 |[1326( 701 1,99 543
1986-89 4,85 ] 13,10 4,06 | 2,78 | 3,86 8,51 500 11,94 7,05
1990-96 3,72 J 7,68 3,21 1,81 | 2,99 4,24 263 882 497
1990-93 49 12,03 447, 2,50 4,17 11,54 5,64 10,13 7,20
1994-96 204 1,88 151 090 1,42 -551 -1,39 708 1,99

Fuente: Elaborado con informacién del Banco Central de Costa Rica.
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decrecen en mas de un 22 por ciento. La formacién de capital se contrae un
26,36 por ciento, y las exportaciones solamente crecen un 4,12 por ciento.

El gran aumento del precio de los combustibles inicialmente y la posterior nece-
sidad de honrar la deuda contratada en el exterior para hacer frente a los mayo-
res precios del petréleo generaron una situaciéon de estrangulamiento externo.
Taylor (1988) indica que los paises que enfrentan esta situacion no disponen de
las divisas requeridas para financiar las necesidades de importacién de bienes de
capital y de consumo. En efecto, en el cuadro 2 se observa cémo el indice del va-
lor total importado cae en 1981-82, y 1983-85 muy por debajo del nivel de 1980,
ano seleccionado como base (ciento por ciento) en el calculo de estos indices.

Cuadro 2
COSTA RICA: COMPOSICION E INDICES DEL VALOR DE LAS IMPORTACIONES

Estructura de las importaciones indices de valor de importaciones

ANO (En porcentajes)* (Base 1980=100)*

Bienes de | Materias | Bienesde | TOTAL Bienes de | Materias | Bienesde | TOTAL

capital | primas | consumo | Importac. | capital primas | consumo | Importac.

1956-61 23,32 | 40,71 35,97 100,00 7,28 5,22 8,93 6,65
1962-80 25,43 | 45,74 28,83 100,00 42,47 32,24 34,88 | 35,12
1974-80 2599 | 49,60 | 24,40 100,00 82,85 64,90 63,55 | 68,36
1981-82 1999 | 61,13 | 18,86 | 100,00 [ 6540 | 80,33 49,69 | 68,96
1983-85 18,39 | 62,29 19,32 100,00 60,39 83,23 50,29 | 69,56
1986-89 22,61 55,15 22,23 100,00 97,54 98,54 77,24 | 92,63
1990-97 21,19 | 51,61 27,20 100,00 | 185,29 | 188,22 | 195,21 [ 189,47

* Calculos realizados utilizando cifras en colones constantes de 1966.

Fuente: Elaborado con base en informacién del Banco Central de Costa Rica.

Una situacion similar se observa en relacion con el indice de las importacio-
nes de bienes de capital que desciende a 65 por ciento durante la crisis, y a 60
por ciento en la recuperacién. Esta situacion contrasta con la caida mucho
mas moderada del indice para las materias primas (en donde se incluyen los
combustibles) en los periodos de crisis y recuperaciéon. Durante estos anos, la
incapacidad del pais para generar suficientes ingresos en moneda extranjera,
y la necesidad de pagar una factura petrolera sumamente alta, obligan a rea-
lizar un ajuste hacia abajo de las importaciones de bienes de inversion y de
consumo.
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Usualmente en periodos de escasez de medios de pago internacional, el tipo
de cambio tiende a depreciarse. A pesar de que en Costa Rica el tipo de cam-
bio nominal crecié un 157,26 por ciento de 1980 a 1981, y un 86,16 por cien-
to de 1981 a 1983, este ajuste no fue suficiente para aclarar el mercado cam-
biario. Ante el persistente exceso de demanda de délares, el Banco Central se
vio en la necesidad de racionar la demanda por medio de la creacién de una
presa de solicitudes de moneda extranjera. Este racionamiento es, en Gltima
instancia, el mecanismo que genera la reduccion en el indice de importacio-
nes de bienes de capital y de consumo.

Recuperacion:1983-85

En este periodo se consolida el control de la crisis econémica y se inicia el proce-
so de recuperacion. Los proyectos de inversion que habian sido postergados du-
rante la crisis son iniciados en estos anos y la relacion FBK/PIB real supera el 25
por ciento en 1985, seglin se observa en el grafico 1. Esto, a pesar de que, segin
el cuadro 2, persiste todavia la situacion de estrangulamiento externo (el indice
de importaciones de bienes de capital es inferior al del periodo 1981-82).

La contraccién de las importaciones de bienes de capital pudo haber sido mu-
cho mayor debido a la necesidad de atender el pago de las obligaciones de
deuda externa, y al escaso dinamismo de las exportaciones, que en este perio-
do crecieron solamente un 1,99 por ciento. El apoyo de la Agencia para el De-
sarrollo Internacional fue fundamental para evitar una mayor contraccion.

Grifico 1

Costa Rica, relacion formacion bruta de capital/PIB (en porcentajes)

—3— FBK/PIB, nominal (%)
25 FBK/PIB, real (%)

PORCENTAJES
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El cuadro 5 (que aparece mas adelante) muestra el gran crecimiento de los flu-
jos de capital oficial de largo plazo recibidos en estos anos. Este apoyo interna-
cional permitié atender los compromisos adquiridos con la comunidad finan-
ciera internacional sin sacrificar aiin mas los montos de importaciones.

Apertura comercial: 1986-1989

En 1985 el pais aprueba un Programa de Ajuste Estructural (PAE), cuya eje-
cucién se inicia mas formalmente en 1986. Con ese programa, el pais se com-
promete a llevar a cabo un proceso de ajuste que procura lograr una especia-
lizacién mas acorde con las ventajas comparativas del pais. Entre los resulta-
dos mas importantes del PAE se puede mencionar un gran incremento de las
exportaciones no tradicionales (su crecimiento es del 11,94 por ciento en
promedio anual en este periodo), una mayor apertura y crecimiento del sec-
tor financiero y bancario privado y un incremento en la inversion extranjera
directa. La superacién del estrangulamiento externo puede apreciarse en el
cuadro 2, que muestra coémo los indices de importacién totales y de bienes de
capital, tienden a alcanzar los niveles logrados en 1980.

Consolidacién de la apertura: 1990-1997

A partir del inicio de la década de 1990, se aprecia una pérdida en el dinamis-
mo de las exportaciones no tradicionales agricolas e industriales. En este ul-
timo sector se da una desaceleracion de la produccién textilera, provocada en
parte por la aplicacién en otros paises de programas de ajuste con incentivos
similares a la exportacién e inversion extranjera. Surge entonces el turismo
como una interesante alternativa para mejorar los ingresos de divisas. En
1994, el pais inicia un dinamico proceso de atraccioén de inversién extranjera
directa en actividades de alto contenido tecnolégico. Las gestiones realizadas
culminan con la llegada al pais del productor de procesadores INTEL.

El financiamiento de la inversion

En este segmento analizamos la forma en que se ha financiado la formacién de
capital en Costa Rica. Este pais ha sido tradicionalmente deficitario en cuanto
a su capacidad para financiar la acumulaciéon de capital, por lo que ha sido
necesario recurrir al ahorro externo para cerrar la brecha entre ahorro do-
meéstico e inversioén. En el cuadro 3, se nota que hasta el periodo de crisis in-
clusive, el ahorro externo tuvo una mayor importancia relativa que el ahorro
nacional en el financiamiento de la formacién de capital.
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Cuadro 3

COSTA RICA: AHORRO NACIONAL NETO Y AHORRO EXTERNO COMO
PORCENTAJE DE LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL

PERIODO (Ahorro Nal. Neto) /FBK (Ahorro Ext.) /FBK
% %
1962-80 44,47 55,53
1962-73 47,57 52,43
1974-80 39,15 60,85
1981-82 39,01 60,99
1983-85 60,17 39,83
1986-89 70,49 29,51
1990-97 82,33 17,67
1990-93 7518 24,82
1994-97 89,49 10,51
* Cilculo con base en colones constantes de 1966.

Fuente: Efaborado con informacion del Banco Central de Costa Rica.

No es sino hasta en la fase 1983-85, que el ahorro nacional toma la delantera
como fuente de financiamiento de la inversion. Este cambio se explica en par-
te por la condicion de estrangulamiento externo que sufrio la economia en-
tre 1981 y 1985, que obligd a una importante reduccion de las importaciones.

En el cuadro 4, por otra parte, se observa que la relaciéon ahorro nacional /PIB
no supera el 10 por ciento sino hasta en los anos 1986-89; resulta interesan-
te tener en cuenta que el aumento de esta relacion ocurre precisamente en
el periodo en el que la tasa pasiva real de interés se torna positiva. No es
coincidencia que la tasa pasiva muestre signo positivo en la fase de apertura.
Como se mencioné en el primer apartado de esta seccidn, el inicio en 1986
de la aplicacion del Programa de Ajuste Estructural gener6 importantes cam-
bios en el mercado financiero; una de las consecuencias de dichos cambios
es definitivamente el incremento de la tasa de ahorro nacional que, de sola-
mente un 7,02 por ciento del PIB en 1962-80, pasa a alcanzar un 24,23 por
ciento en el segmento 1994-97 (cuadro 4). En esta tltima fase un 82,33 por
ciento de la formacion de capital se financia con ahorro nacional, mientras
que solamente un 19,67 por ciento de esta se cubre con ahorro externo.



206 José Antonio Cordero P
Cuadro 4
COSTA RICA: RELACION AHORRO NACIONAL NETO / PIB Y TASA BASICA PASIVA
(en porcentajes)
PERIODO (Ahorro Nal Neto)/PIB | Tasa Basica Pasiva | Tasa Bésica Pasiva Real
% % %
1962-80 7,02 6,66 -2,05
1962-73 6,57 4,48 0,68
1974-80 7,80 10,40 -6,34
1981-82 6,76 21,31 -41,33
1983-85 7,23 19,38 -17,06
1986-89 17,76 21,68 6,11
1990-97 22,58 24,88 6,20
1990-93 20,93 24,69 4,56
1994-97 24,23 25,08 7,83

* Calculo con base en colones constantes de 1966

Fuente: Elaborado con informacién del Banco Central de Costa Rica.

La composicién de este Gltimo se presenta en el cuadro 5. Vemos aqui como
la inversion extranjera directa (IED) y el capital oficial de largo plazo (COLP)
representan sus principales componentes en los anos anteriores a la crisis. La
creacion del Mercado Comiin Centroamericano en 1962 y el proteccionismo
asociado con su funcionamiento crearon un mercado cautivo que atrajo gran
cantidad de empresas extranjeras.

Cuadro 5
COSTA RICA: FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DE LA CUENTA CORRIENTE
DE BALANZA DE PAGOS
(Periodos seleccionados y cifras en porcentajes)
PERIODO IED*/ COLP¥ | COCP* | CPLPY CPCP¥/ RedRes*/| Déficit/
Déficit Déficit | Déficit Déficit Déficit Déficit PIB
1962-73 34,57 35,32 4,93 14,02 13,57 -10,82 6,93
1974-78 24,03 54,80 0,68 20,95 9,43 -10,92 10,58
1978-80 9,26 56,55 8,96 791 2,12 18,44 12,58
1981-82 13,03 -0,22 118,59 -3,12 -47,30 -20,17 13,16
1983-85 34,41 224,33 ]-103,64 -14,49 -34,99 -70,00 5,50
1986-90 47,21 -90,92 135,77 -0,37 -27,05 -34,56 5,33
1991-93 110,75 126,62 -45,26 2,73 40,17 | -205,96 5,01
1994-97 248,68 -104,02 -15,96 4,47 -41,34 -36,03 2,36

* IED: Inversion Extranjera Directa
COLP: Capital Oficial Largo Plazo

CPLP: Capital Privado Largo Plazo (Neto de IED)
RedRes: Reduccion Reservas Monetarias Internac.

COCP: Capital Oficial Corto Plazo
CPCP: Capital Privado Corto Plazo

Fuente: Calculos con base en informacion del Banco Central de Costa Rica.
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Las tarifas y los subsidios prevalecientes permitieron a estas companias vender

en la region a un precio superior al del mercado internacional y apropiarse
de grandes excedentes.

La relacién IED/PIB se reduce en forma clara desde el periodo 1962-73 al
1978-80, como resultado de la inestabilidad social y politica en otros paises de
Centroamérica, y de las dificultades que encontraron las firmas externas pa-
ra aumentar sus ventas en la regién centroamericana. A partir de 1983-85, la
IED recupera su posicion en el financiamiento del déficit de cuenta corrien-
te de balanza de pagos, hasta alcanzar casi un 250 por ciento del déficit.

La importancia de la inversién extranjera en relacién con la produccion na-
cional y la FBK se puede apreciar en el cuadro 6. Se nota aqui de nuevo, que
el pais ha experimentado dos episodios de gran influencia de la IED; el pri-
mero de ellos durante la sustituciéon de importaciones (1962-80) y el segundo
durante la etapa de consolidaciéon de la apertura (1990-98).

Cuadro 6
COSTA RICA: IMPORTANCIA RELATIVA DE LA INVERSION EX TRANJERA DIRECTA TOTAL

PERIODO IED/PIB IED/FBK
% %
1962-80 2,05 10,12
1981-82 1,80 7,86
1983-85 1,61 8,46
1986-89 1,95 10,02
1990-98 3,75 18,59

Fuente: Calculos con base en informacién del Banco Central de Costa Rica.

Una gran proporcién de la inversién externa que llega al pais durante los
anos 1990-98, se ubica dentro del régimen denominado Zona Franca de Ex-
portacion, el cual otorga exenciones tributarias a las empresas que logran
acogerse a dicho régimen. De acuerdo con el cuadro 7, la tasa de crecimien-
to promedio anual de la inversién en zona franca fue del 96,91 por ciento de
1990 a 1998, y del 164,61 por ciento en el periodo 1996-98.
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Cuadro 7

COSTA RICA: EVOLUCION DE LA INVERSION PLANEADA
BAJO REGIMEN DE ZONA FRANCA

(millones de US $)
PERIODO Inversién Inversién Crecimiento
Nueva Acumulada Inversion Nueva
(Promedio anual) (Promedio anual) %
1986-90 21,32 65,34 55,67
1991-95 40,96 218,40 33,51
1996-98 12,97 486,20 164,61
1990-98 63,42 295,24 96,91

Fuente: Elaborado con base en informacién suministrada por PROCOMER.

Aunque al inicio del proceso de ajuste estructural, las firmas externas vienen
al pais con el fin de desarrollar actividades de maquila intensivas en el uso de
mano de obra barata, se observa a partir de 1994 la llegada de companias in-
teresadas en utilizar mano de obra mas calificada.

Es indudable que la IED ha contribuido a emplear a mas costarricenses que,
en general, devengan un salario promedio superior al que devengarian si ocu-
pasen puestos analogos en empresas de capital nacional. También ha habido
una gran contribucién en términos de exportaciones (estas crecieron en zo-
na franca un 33 por ciento en promedio anual de 1994 a 1997 segtin informa-
cién del cuadro 8). Pero también puede notarse una importante contribu-
cion a las importaciones, que se incrementaron un 26 por ciento en prome-
dio anual de 1994 a 1997.!

El elevado monto de importaciones por parte de las empresas del régimen de
zona franca ha generado algunas reservas en cuanto al verdadero impacto de
dicho esquema sobre la balanza de pagos. El cuadro 8 justifica en parte estas re-
servas: la balanza comercial de estas empresas resulté negativa en 1993 y 1994.
La relacion compras locales/exportaciones es bastante reducida y muestra una

1 Eliminamos del célculo de este promedio al aio 1998, debido a que el inicio de las operaciones de IN-
TEL transforma sustancialmente las cifras de exportacién e importacién.
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sostenida tendencia hacia la baja. Este coeficiente es un indicador del grado
de vinculacion de las firmas de zona franca con el resto de la estructura pro-
ductiva del pais. Es obvio que en la actualidad existe solamente una limitada
articulacion entre las empresas de capital extranjero y las de capital nacional.?

La situacion discutida al final del parrafo anterior ha inducido a varios secto-
res a plantear que nuestra economia esta adquiriendo un caracter dual: tene-
mos un sector de capital extranjero de gran dinamismo, coexistiendo con una
industria nacional de escaso dinamismo y limitada capacidad competitiva.

Cuadro 8

COSTA RICA: INFORMACION SOBRE EL REGIMEN DE ZONA FRANCA DE EXPORTACION
(1993-1998)

TRANSACCIONES 1993 1994 1995 19% 1997 1998
Compras locales (en US$) nd. 30.727.056] 32.392.236] 35.199.892( 50.927.012| 67.541.825
Exportaciones (en US$) 293.631.0360 344.562.603 434.258.26( 644.019.677 891.209.894 1.968.151.419
Crecimiento exportaciones (%) 17 26 48 38 121
Importaciones (en US$) 299.401.30% 344.987.974 419.291.549 527.670.96% 746.225.301 1.522.944.219
Crecimiento importaciones (%) 15 22 26 41 104
Balanza (exp. - imp.) (en US$) 5770271  -425375 | 14.966.711| 116.348.715 144.984.587 445.207.199
Compras focales/ exporta. ( %) nd 9 7 5 6 3
OPERACION 1993 1994 1995 199 1997 1998

N2 de empresas 131 149 177 188 195 206
Empleo total (a) nd. 21.520 25374 25.525 25.699 2971
Crecimiento empleo total (%) - - 18 1 1 16
Empleo promedio nd. 144 143 136 132 226
Salario promedio (US$)* 274 276 175 277 333

Inversion acumulada (US$)** 223.249.709 253.483.461 311.419.48% 334.679.6051 484.110.51‘4 639.844.103
Inversion promedio (US$) 1704196 | 1.701.231 | 1759432 1.780.211 | 2482.618| 3.106.039
Inversion Acum/Empleo total 11.778,97| 12.273,17 13.111,84| 18.837,72] 21.535,60

Nota: La informacién mostrada agrega los datos obtenidos de las empresas de zonas francas que se mantuvie-
ron en operacion durante el periodo indicado. Para 1998, el nimero de empresas es preliminar

(a) Para 1998, corresponde al dato de 131 empresas que presentaron el informe anual a mayo de 1999.

* Con base en informacidn preliminar.

**Corresponde a los planes de inversion que registran las empresas de Zonas Francas

n.d.= no disponible

Fuente: PROCOMER

2 Esta situacién también se observa en otros paises de Centroamérica, segln plantean Jenkins et al. (1998).
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Composicion de la formacién bruta de capital

En esta seccién se examina la estructura de la formacion de capital, como se
puede apreciar en el cuadro 9, esta puede tomar la forma de infraestructura o
maquinaria y equipo, tanto en el sector privado como en el sector publico. En el
cuadro mencionado, puede notarse que la construccién de infraestructura supe-
r6 ligeramente a la adquisicién de maquinaria y equipo durante los periodos
1962-80 hasta 1983-85. En la fase de inicio de la apertura (1986-89); sin embar-
go, es la inversion en maquinaria y equipo la que empieza a superar con mayor
amplitud a la construccién de estructuras y nuevos edificios. Ya para el periodo
199097, la diferencia a favor de maquinaria y equipo es sustancialmente mayor.
Esta situacion podria reflejar el hecho de que con un mayor nivel de desarrollo,
y con la necesidad de subsistir en una economia mas abierta a la competencia
internacional, las empresas asignan mayor importancia al mejoramiento de sus
sistemas productivos que a la construcciéon de nuevos edificios.

Cuadro 9

FORMACION BRUTA DE CAPITAL COMO PORCENTAJE DEL PIB REAL
(Cifras relativas obtenidas a partir de colones constantes de 1966)

PERIODO TOTAL FBK REAL FBK PRIVADA REAL | FBK PUBLICA REAL TOTAL
Infra- | Maquinaria| Infra- | Maguinaria| Infra- | Maquinaria|  FBK FBK FBK
estructura | y Equipo |estructura | y Equipo | estructura | y Equipo | PRIVADA | PUBLICA | TOTAL

% % % % % % % % %

1962-80 22,10 19,91 | 5,96 8,93 | 5,08 1,02 | 14,89 6,10 | 20,99
1962-73\ 20,411 17,81 6,13 8,10 4,05 0,80 | 14,24 4,86 | 19,09
1974-80| 24,99 23,51 567 1035 6,83 1,40 | 16,02 823 | 2425

1981-82 18,08 16,26 | 3,59 7,35 | 545 0,78 (10,94 6,23 | 17,17

1983-85 17,88 | 17,87 | 3,82 7,90 | 5,12 1,04 | 1,71 6,16 | 17,88

1986-89 18,82 23,28 | 545 | 10,49 | 3,96 1,15 | 15,94 51 21,05

1990-97 18,16 29,05 ( 4,74 | 13,22 | 4,23 1,34 | 17,96 5,57 | 23,53

Fuente: Elaborado con informacién del Banco Central de Costa Rica.

También se observa que en todos los periodos de estudio, el total de la FBK
privada supera ampliamente al total de la FBK publica. En 1962, la relacién
FBK publica/PIB real fue de 4,06 por ciento, en 1974 dicha relacién alcanzd
un 5,88 por ciento, y en 1980 ascendi6 a 9,72 por ciento. Es obvio que la sus-
titucidon de importaciones favorece la inversion estatal, lo que se aprecia en
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las cifras anteriores. La tasa de inversion privada es inferior en 1981-82 y 1983-
85 en relacién con el periodo 1962-80. Pero se nota un importante repunte a
partir de los anos de apertura en donde la relacién alcanza casi un 18 por
ciento en la fase 1990-97. La tasa de FBK publica cae a 5,11 por ciento y 5,57
por ciento en las fases de apertura y consolidacion de la apertura, respectiva-
mente. Esta informacion refleja claramente los efectos del proceso de ajuste
estructural, el cual, segiin se explicé antes, requeria de una racionalizacién
del gasto gubernamental. Asi, el Estado se vio en la necesidad de sacrificar im-
portantes rubros de inversion frente a otros gastos de mayor urgencia en el
corto plazo. Mas adelante, podra apreciarse el impacto de este sacrificio sobre
el sector transportes. El ascenso de la acumulacién privada de capital, en com-
binacién con la caida de la acumulacion publica, parece sugerir la existencia
de una asociacién negativa entre ambas. Sin embargo, en una seccién poste-
rior el analisis econométrico indicara que, mas bien, la inversiéon guberna-
mental parece promover la formacion privada de capital.

La informacién del cuadro 9 indica que en el sector privado la FBK se dirige
mayoritariamente a la adquisicién de maquinaria y equipo, mientras que en
el sector publico la FBK se orienta en mayor proporciéon hacia la infraestruc-
tura y las nuevas construcciones. En este sector, la brecha entre ambos desti-
nos de la formacion de capital se ha contraido especialmente a partir de 1986,
lo que sugiere que el Estado ha reducido sus gastos en infraestructura en una
proporcidn mayor que sus gastos en compra de maquinaria y equipo. Por 1l-
timo, puede verse que la tasa total de formacién de capital pasé de un 20,99

por ciento del PIB en el periodo 1962-80 a un 23,53 por ciento del PIB en los
afios 1990-97.3

Inversion piiblica en el sector transporte

El cuadro 10 muestra la evolucién de la relacién entre la inversion bruta pi-
blica real en el sector transporte y el PIB, por periodo de estudio. Puede no-
tarse que mientras que en 1980 dicha relacién alcanzé un 2,67 por ciento, pa-
ra el periodo 199097 solamente se logré un 0,59 por ciento.

3 Utilizando cifras del Banco Central, encontramos que en 1962 la tasa de inversién total fue del 18,7 por
ciento, mientras que en 1997 alcanzé un 24,71 por ciento. Debe tomarse en cuenta que, segin el cua-
dro 6, la IED representa cerca de un 3,75 por ciento de la produccion nacional en el periodo de conso-
lidacién de la apertura.
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Cuadro 10
RELACION ENTRE INVERSION BRUTA PUBLICA EN EL SECTOR TRANSPORTE
Y EL PIB NACIONAL
(Cifras en porcentajes*y promedios anuales)

Periodo Carreteras Puertos | Aeropuertos | Ferrocarriles | Tuberias TOTAL
1980 1,58 0,52 0,06 0,51 0,00 2,67
1981-82 0,65 0,38 0,01 0,06 0,02 1,11
1983-85 1,67 0,40 0,02 0,01 0,06 2,16
1986-89 0,74 0,03 0,02 0,01 0,01 0,80
1990-97 0,37 on 0,05 0,02 0,04 0,59
* Informacidn obtenida a partir de cifras en colones constantes de 1966.

Fuente: Elaborado con base en informacién del Banco Central de Costa Rica
y el documento Estadisticas del Sector Transporte 1986,
Ministerio de Obras Publicas y Transportes, San José, Costa Rica.

En materia de carreteras, puertos, aecropuertos y ferrocarriles se observa tam-
bién una caida en la mencionada relacién. Es obvio que la tasa de inversion
del Estado en materia de transportes se ha reducido en forma clara desde
1980 hasta la época actual.

Cuadro 11
CONDICION DE LA RED VIAL NACIONAL SEGUN TIPO DE SUPERFICIE
(kilémetros)
Buena Regular Mala TOTAL

ANO km % km % km % km %
1986 1972 27,58 3453 | 48,29 1726 | 24,14 7151 100,00
1987 3440 48,1 3451 | 48,26 260 3,64 7151 100,00
1988 2902 40,50 2609 | 36,41 1654 | 23,08 7165 | 100,00
1989 3009 40,98 3112 | 42,39 1221 | 16,63 7342 | 100,00
1990 2797 37,98 2962 | 40,22 1605 | 21,80 7364 | 100,00
1991 2418 32,92 3331 | 45,36 1595 | 21,72 7344 | 100,00
1992 nd nd nd nd nd nd nd nd
1993* 970,1 13,20 | 4365,65 | 59,40 | 2013,85 | 27,40 7349,6 | 100,00
1994 453,1 6,13 5098,77 | 68,99 1838,75 | 24,88 | 7390,62 | 100,00
1995 671,62 9,10 | 4625,14 | 62,67 | 2083,05 | 28,23 | 7379,81 100,00
1996 1156,88 15,62 2725,24 | 36,80 | 3523,42 | 47,58 | 7405,54 | 100,00
1997 724,99 9,79 | 2513,52 | 33,94 | 4166,37 } 56,27 | 7404,88 | 100,00
1998 1098,25 14,79 | 2742,44 | 36,93 | 3585,74 | 48,28 | 7426,43 | 100,00

*: A partir del afio 1993, se modifica el método de evaluacién de la condicién de la red vial, para pasar de
un concepto de servicio a un concepto de deterioro.

Fuente: Estadisticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Publicas y Transportes
Direccién General de Planificacién, varios afios, San José, Costa Rica.
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Las consecuencias de la contraccion en la inversién en transportes se pueden
apreciar en el cuadro 11, que presenta el estado de la red vial nacional segiin
tipo de superficie. En 1993, un 27,4 por ciento de la red vial se encontraba en
mal estado. Para 1998, dicha porci6n llegaba al 48,28 por ciento. Igualmente,
en 1994 un 68,99 por ciento de la red vial se encontraba en estado regular,
mientras que en 1998 dicho monto alcanzé solamente un 36,93 por ciento.
En 1998 Ginicamente un 14,79 por ciento de la red vial se encontraba en buen
estado.

En contraste con lo anterior, vemos en el cuadro 12 que en el periodo 1977-
80, el indice de la cantidad de vehiculos en circulacién fue de 68,82, siendo
la base 1986=100. En el periodo 1994-97, dicho indice habia llegado a 203,36,
de manera que aproximadamente en diez afios se duplicé la cantidad de ve-
hiculos en circulacién. Entonces, a lo largo de los anos, han crecido las difi-
cultades del gobierno para financiar el desarrollo de la infraestructura de ca-
rreteras, al tiempo que se ha dado un gran crecimiento de la utilizacion del
sistema vial del pais. Una inversion insuficiente, combinada con un uso mas
intensivo de nuestras vias, ha generado un gran deterioro de dichas vias, co-
mo se pudo observar en el cuadro 11.

Cuadro 12
COSTA RICA: VEHICULOS EN CIRCULACION
(promedios anuales por periodo)

Periodo Cantidad Crecimiento indice cantidad de vehiculos
% (1986=100)
1977-80 167540,25 10,84 68,82
1981-82 198352,50 2,27 81,47
1983-85 218081,00 4,02 89,58
1986-89 267833,75 6,52 110,01
1990-97 425274,75 8,30 174,68
1994-97 495108,25 8,63 203,36

Fuente: Estadisticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Piblicas y Transportes,
Direccién General de Planificacién, varios afios, San José, Costa Rica.

En relacién con el transporte aéreo, el cuadro 13 presenta como el indice de
la movilizacién de pasajeros internacionales por el Aeropuerto Internacional
“Juan Santamaria” pasé de 100 en el periodo 1977-80 a cerca de 231 en los
anos 1990-97. En forma similar, el cuadro 14 presenta la movilizacién de car-
ga internacional y local en nuestro aeropuerto internacional. En este caso, el
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indice pas6 de 100 en los anos 1977-80 a 322,64 en la fase 1990-97. Finalmen-
te, en el cuadro 15 se aprecia una duplicacion en el volumen de carga movi-
lizada por los puertos del pais entre los afios 1986 a 1997.

Resulta interesante observar que, segtn la informacién anterior, tanto la du-
plicacién de la cantidad de pasajeros, como la triplicacién del volumen de
carga movilizada ocurren basicamente de 1983-85 a 1990-97. Es precisamente
en estos anos, que el pais empieza a avanzar hacia el proceso de racionaliza-
cién del gasto pablico; lamentablemente dichas decisiones han impedido que
el ritmo de inversiébn gubernamental marche al ritmo que evoluciona el sec-
tor productivo nacional.

Las cifras que presentan los cuadros 13, 14 y 15 reflejan los efectos del proce-
so de ajuste estructural, el cual se tradujo en un gran aumento de las expor-
taciones y del turismo. Pero una comparacién de estos indicadores con las re-
laciones de los cuadros 10y 11, nuevamente nos lleva a concluir que el gobier-
no no ha sido capaz de llevar a cabo la inversién que se requiere para respal-
dar las transformaciones que ha experimentado la economia nacional.

Cuadro 13

COSTA RICA: INDICE DE MOVILIZACION DE PASAJEROS LOCALES E
INTERNACIONALES DEL AEROPUERTO “JUAN SANTAMARIA”
(Base: Periodo 1977-80)

Periodo indice
1977-80 100,00
1981-82 90,70
1983-85 89,55
1986-89 114,57
1990-97 230,92

Fuente: Estadisticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Piblicas y
Transportes, Direccién General de Planificacion, varios afios, San José, Costa Rica.

En cierta forma, puede plantearse que la racionalizacion del gasto publico
que surge del proceso de ajuste resulta inconsistente con las presiones que es-
te mismo proceso impone al pais, especialmente en materia de infraestructu-
ra de transportes.
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COSTA RICA: MOVILIZACION DEf CARGA LOCAL E INTERNACIONAL

Cuadro 14

AEROPUERTO JUAN SANTAMARIA

(Base: Periodo 1977-80)
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Periodo indice
1977-80 100,00
1981-82 76,15
1983-85 96,32
1986-89 181,28
1990-97 322,64

Fuente: Estadisticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Piblicas y Transportes,
Diraccién General de Planificacién, varios afios, San fosé, Costa Rica.

En el caso de Costa Rica, esta situacién se ha visto agravada muy seriamente
por un marco legal inapropiado que tolera gran cantidad de retrasos en la ad-
judicacion de licitaciones para la construccion de obra piblica. Estos retrasos
no surgen tanto del proceso de calificacién sino de las apelaciones que se pre-
sentan por parte de las empresas constructoras que no resultan seleccionadas
por el proceso de licitacion.

Cuadro 15

COSTA RICA: CARGA MOVILIZADA POR PUERTO

ANOS Toneladas indice
1986=100
1986 3209594 100,00
1990 4571596 142,44
1997 7943381 247,49

Fuente: Estadisticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Piblicas y
Transportes, Direccién General de Planificacién, varios afios, San José, Costa Rica.
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Analisis econométrico

El analisis econométrico tiene como objetivo identificar los mas importantes
determinantes de la inversiéon privada en la economia. Se examinaron los re-
sultados de diferentes modelos por medio del uso de ecuaciones de regresion
lineal. La estimacién se llevo a cabo por medio del uso del paquete estadistico
SPSS. Los resultados obtenidos se presentan en el cuadro de resumen que apa-
rece mas adelante. En la primera columna se observa una lista de las variables
explicativas utilizadas en cada regresion. Cada una de las columnas restantes
muestra los resultados de las regresiones utilizadas, teniendo todas como varia-
ble dependiente a la relacion formacién bruta de capital privada/PIB. Tam-
bién se incluyen los valores del coeficiente de regresion (P), el valor del esta-
distico t, y el valor p. Este Gltimo representa el nivel al que los coeficientes de
regresién son significativamente diferentes de cero. Una segunda tabla pre-
senta una descripcién de las variables utilizadas y su notacion. En todas las
ecuaciones, se encontré autocorrelacién, problema que fue corregido utili-
zando el método de Cochran y Orcutt.

Se procuré inicialmente utilizar una ecuacién de regresion, analoga a la que
aparece en el trabajo de Moguillansky y Hofman (1999) y cuyos resultados
aparecen en la columna 6 del cuadro de resumen. Como puede apreciarse,
el modelo explica inicamente un 69 por ciento de la variabilidad de la for-
macion de capital privada, y solamente “Ininflac”y “Inindco3” mostraron una
importante significancia estadistica.

Los resultados mas satisfactorios en términos de ajuste y de significancia de
los coeficientes y su signo, se logran con las ecuaciones (1) y (5). En la prime-
ra de ellas, se obtiene el mejor ajuste (R2 = 0.9256) de todos los modelos ana-
lizados, y solamente la variable “Inkl” no es significativa a un nivel menor que
el 10 por ciento de probabilidad. Las restantes variables explicativas son sig-
nificativamente diferentes de cero a niveles de probabilidad inferiores al 4
por ciento.

Los resultados de esta primera regresion nos indican que, tal como han plan-
teado algunos autores (por ejemplo Taylor [1983, 1991]), el nivel de actividad
econdémica, representado aqui por la produccién nacional (Inlgpibr), ejerce
una fuerte influencia sobre la inversion: el coeficiente estimado, que en este
caso representa una elasticidad, alcanz6 un valor de 1,21. Esta variable resul-
t6 altamente significativa y con elevados niveles para el coeficiente b en todas
las ecuaciones que se estimaron. El coeficiente de la tasa de interés nominal
(Inintnom) es negativo, tal y como esperariamos si seguimos una teoria key-
nesiana de la inversion.
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REGRESION
Variable 1 2 | 3 | 4 | 5 6
explicativa VARIABLE DEPENDIENTE
Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip
Lnlgpibr
B 1,2148 1,0938 1,0057 0,9146 1,3894 0,1002
t 4,6279 6,1453 4,5573 4,1612 4,8274 0,4404
p 0,0003 0,000014 0,0004 0,0007 0,00019 0,6655
Lnintom
B -0,4508 -0,4626 -4,4719 -0,5632 -0,3359
t -4,3243 -4,4980 -4,5315 -6,5684 -3,2531
p 0,0006 0,00037 0,0004 0,000006 0,0050
Lnindfi3
B 0,6650 0,4295 0,5704 0,9083 0,2506
t 3,3524 2,3310 2,0570 5,8163 3,0850
p 0,0044 0,0332 0,0575 0,00003 0,0071
Lnigiedp
-0,2773 -,01395 -0,1691 -2,6208 -0,2627 -0,1151
t -5,2363 -1,8404 -1,9734 -4,5268 -4,3773 -1,5604
p 0,0001 0,0843 0,0672 0,0003 0,0005 0,1382
Lnindge3
B -0,9765 -0,7125 -0,9219 -1,4753 -0,6469
t -2,2237 -1,6120 -1,7038 -3,6785 -1,0811
D 0,04195 0,1266 0,1090 0,0020 0,2957
Lnfkpupi
0,2501 0,0793 0,2016 0,26199
t 2,9671 0,6599 2,2579 2,7188
D 0,0096 0,5193 0,0383 0,0152
Lnkl
B -1,1849 -2,0860
t -1,7500 -3,4113
p 0,1010 0,0036
Lnptipib
B 0,2296 0,1793
t 2,7014 1,4527
b 0,0157 0,1669
Lnigdeu
B -0,1699
t -2,8509
D 0,1156
Lnindco3
B 1,1680
t 2,3668
D 0,0309
Lninflac
B -0,1010
t -3,0170
p 0,0082
R2 Ajustado| 0,925596 0,906113 0,90756 0,89983 0,89994 0,6888
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SIMBOLOGIA UTILIZADA PARA DENOTAR LAS VARIABLES
EN LOS MODELOS DE REGRESION

Lnfkprip | Logaritmo natural de la relacién formacién bruta de capital privado real/PIB real.
Lnlgpibr | Logaritmo natural del PIB real con un rezago de un periodo.
Lnintom | Logaritmo natural de la tasa de interés nominal.

Lnindfi3 | Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del indice de reforma financiera ob-
tenido por Morley.

Lnlgiedp | Logaritmo natural de la relacion inversién extranjera directa/PIB real con un rezago de
un periodo.

Lnindge3 | Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del indice general de reforma ob-
tenido por Morley.

Lnfkpupi | Logaritmo natural de la relacién formacién bruta de capital piblica real/PIB real.

Lnkl Logaritmo natural de la relacién capital/trabajo. J
Loptfpib* | Logaritmo natural de la relacién productividad total de factores de produccién/PIB
| real.
-

Lnlgdeu | Logaritmo natural de la relacion deuda externa/PIB real con un rezago de un periodo.

Lnindco3 | Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del indice de reforma comercial ob-
tenido por Morley.

Lninflac | Logaritmo natural de la inflacién.

Con el fin de evaluar el impacto del proceso de ajuste estructural, se incluye-
ron las variables “Inindfi3” y “Inindge3,” las cuales representan indicadores de
reforma financiera y de reforma general, respectivamente (desarrollados por
Morley et al. [1999]).4 Los coeficientes de ambos indices son significativos,
pero solamente “Inindfi3” parece tener un impacto positivo sobre la forma-
cién de capital privada. Las politicas de ajuste, entonces, parecen haber ejer-
cido dos tipos de influencia sobre la acumulacion de capital: las reformas ge-
nerales que han conducido a una racionalizacion del gasto publico y a una
mayor apertura comercial tienden a desestimular la inversiéon privada, mien-
tras que las reformas en el sector financiero han tenido un efecto favorable
sobre dicha variable. En este punto es necesario mencionar que el sector fi-
nanciero ha experimentado una enorme transformacion que ha generado un
importante crecimiento de la cantidad de intermediarios e instrumentos fi-
nancieros utilizados.

4 Los indicadores fueron desarrollados por Morley, Machado, y Pettinato como parte del proyecto de CE-
PAL denominado “Crecimiento, Empleo y Equidad: América Latina y el Caribe en los afios 1990.”
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Contrario a lo esperado, la inversion extranjera directa rezagada (Inlgiedp)
ejerce una influencia negativa sobre la acumulacién en el sector privado. Es-
te resultado debe evaluarse con mucha reserva debido a que no esta claro
cuales son los fendmenos que refleja. Sin embargo, mencionada la adverten-
cia, parece apoyar la percepcién de algunos empresarios nacionales en el sen-
tido de que el gobierno, en su empeno por atraer empresas extranjeras al
pais, podria estar descuidando al sector productivo nacional. El coeficiente
de esta variable nos muestra un nivel de -0.2773, lo cual implica que ante un
crecimiento de un 1 por ciento en la inversion extranjera directa de este ano,
se producird una reduccién del 0.02773 por ciento de la formacién de capi-
tal privada del proximo ano.

La formacién de capital publica (Infkpupi), por otra parte, muestra un im-
pacto favorable sobre la variable dependiente (Infkprip). Obviamente, esto
contradice el argumento neoclasico convencional en el sentido de que la
acumulacion de capital publico, desplaza la formacién de capital privado en
el conocido efecto “crowding-out.” Parece entonces confirmarse el plantea-
miento de otros autores como Taylor (1993, 1996), y Bacha (1990), quienes
argumentan que la inversion del sector piiblico mas bien complementa a la
formacion de capital privado, ocasionando el efecto conocido como “crow-
ding-in.”

Si se observa este resultado en conjunto con la caida en la tasa de inversion
gubernamental, reportada en el cuadro 9 para los afios 1986-1991, entonces
podriamos preocuparnos sobre la evolucion futura de la formacion de capi-
tal en el pais. Es necesario entonces tomar medidas para evitar que la contrac-
ci6én relativa en la inversion estatal afecte negativamente la propensién a in-
vertir del sector privado.

Finalmente, el aumento de la relacién capital/trabajo (Inkl) provoca una re-
duccion de la inversion privada. De hecho, segiin nuestro resultado, un au-
mento de la relacion capital/trabajo conduce a una reduccién mas que pro-
porcional en la formacion privada de capital.

La ecuacioén 5 es basicamente la misma ecuacion 1, con la diferencia de que
se excluye el indicador de reforma general (Inindge3). La exclusion de esta
variable causa una reduccién del R2 ajustado al 0.8999, pero permite que la
relaciéon capital/trabajo sea ahora significativa a un nivel de probabilidad del
0,3 por ciento. Por lo demas, los resultados de la primera regresion se man-
tienen.

La estimacién de los modelos econométricos permiten plantear los siguientes
comentarios con respecto a la robustez de los resultados: (1) el acelerador tu-
vo en todas las ecuaciones un coeficiente positivo y mayor que la unidad (con
la tinica excepcidn de la regresion 4, en donde su coeficiente fue de .0915),
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(b) el indice de reforma financiera mostr6 en todas las estimaciones un sig-
no positivo, mientras que el indice general de reforma tuvo un signo negati-
vo en todas ellas, (c) el coeficiente de la formacion de capital piblica apare-
ci6 siempre con un signo positivo.

Andlisis del cambio en la productividad total
de los factores de produccién

Con el objetivo de analizar la eficiencia de los procesos de acumulacion de
factores productivos, en particular del capital, se desarrolla un analisis de con-
tabilidad del crecimiento. Este analisis parte de una funcién de produccion
neoclasica estilo Cobb-Douglas:

Y=AKy L (1)

en donde y representa el nivel de produccién nacional real, K, el stock de ca-
pital, L representa el insumo de trabajo, y A representa el nivel de producti-
vidad total de factores. Aplicando logaritmos y derivando con respecto al
tiempo, podemos llegar a la siguiente expresion:

y=a+yk+ (1ly) !

en donde y representa la tasa de crecimiento de la produccion nacional, a
representa el residuo o cambio en la productividad total de factores de pro-
duccién, /, la tasa de crecimiento del empleo y k, la tasa de crecimiento del
stock de capital. El término a, en realidad, representa mejoras o reducciones
en la eficiencia con la que se utilizan los factores productivos. Los componen-
tes Y,y (1-y) representan respectivamente la participacion de la remuneracion
al capital en el producto total, y la participacion de la remuneracién al factor
trabajo en el producto total. La suma de ambas participaciones debe ser igual
a la unidad cuando la funcién de produccién, como en este caso, presenta
rendimientos constantes de escala.

Los niveles de k, 1, y, ¥ se estiman con base en las cifras de cuentas nacionales
publicadas por el Banco Central de Costa Rica. E]l cambio en la productividad
total de factores a se obtiene entonces en forma residual. El nivel de capital
se estima aplicando la metodologia utilizada por Young (1995).

En materia de infraestructura, las series de capital se formaron utilizando los
datos sobre formacion de capital que utiliza Azofeifa (1990). En cuanto a ma-
quinaria y equipo, los datos se estimaron con base en informacion sobre impor-
taciones de bienes de capital para el periodo 1937-1954, que aparece en el do-
cumento Departamento de Investigaciones (1958); implicitamente se supuso
aqui que en esos aros el pais carecia de capacidad para producir maquinaria y
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equipo, por lo que toda la inversion en este campo debia ser comprada en el
exterior. Una vez obtenidas las series para los afios 1937-54, se procedié a en-
cadenarlas a las series sobre formacion de capital que emite el Banco Cen-
tral a partir de 1950. El ano inicial para nuestra serie de stock de capital se-
ra entonces 1937,

Para calcular el capital neto de depreciacién, se trabaj6é con una vida itil es-
perada de 40 anos para edificios y construcciones, y una tasa de depreciacién
del 2,5 por ciento anual; en el caso de la maquinaria y equipo se trabaj6 con
una vida atil de 12,5 anos y una tasa de depreciacion del 8 por ciento anual.

Los resultados de la estimacion aparecen en los cuadros 16 y 17. En este 1l-
timo cuadro, puede apreciarse la evolucién del cambio en la productividad
total de factores (PTF) en los periodos analizados en este estudio. Para todo
el periodo 1962-98, el residuo mostré un promedio anual de 0,12 por cien-
to. Estos niveles son muy reducidos, especialmente si se comparan con los
encontrados para los paises de Asia por autores como Young (1995) y Collins
y Bosworth (1996).

El resultado anterior nos indica que, en el largo periodo comprendido entre
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Cuadro 16
COSTA RICA: ACUMULACION DE FACTORES Y CAMBIO EN'LA PRODUCTIVIDAD TOTAL
1952-1998
ANO Crecimiento Crecimiento Participacién { Crecimiento | Participacion Residuo
PIB Real stock de K* Ingresos del Empleo | remuneracién {Cambio en
Aiio de stock de Ken PIB de Len PIB PTF)
inicial: 1937

1950 -5,16 0,49 0,51

1951 2,61 5,86 0,49 2,50 0,51 -1,54
1952 8,83 8,50 0,49 2,50 0,51 3,39
1953 14,35 8,58 0,49 2,50 0,51 8,86
1954 0,84 6,99 0,49 2,50 0,51 -3,86
1955 11,55 7.84 0,49 2,50 0,51 6,43
1956 -2,86 8,19 0,49 2,50 0,51 -8,15
1957 9,08 8,74 0,50 2,50 0,50 3,48
1958 4,53 6,21 0,50 2,50 0,50 0,19
1959 3,19 8,29 0,49 2,50 0,51 -2,14
1960 6,15 7,40 0,49 2,50 0,51 1,25
1961 -0,03 7,28 0,48 2,50 0,52 -4,83
1962 7,74 7,42 0,48 2,50 0,52 2,86
1963 4,65 7,48 0,49 2,10 0,51 -0,06
1964 4,53 6,85 0,49 3,50 0,51 -0,60
1965 9,50 9,05 0,48 3,50 0,52 3,34
1966 8,15 5,63 0,47 3,50 0,53 3,65
1967 6,26 6,10 0,47 3,50 0,53 1,52
1968 7,85 5,57 0,48 3,50 0,52 3,36
1969 5,39 5,92 0,48 3,50 0,52 0,73
1970 5,98 7,47 0,47 3,50 0,53 0,60
1971 7,17 8,30 0,46 3,50 0,54 1,46
1972 8,22 7,67 0,47 3,50 0,53 2,78
1973 6,82 6,93 0,49 4,15 0,51 1,31
1974 4,24 8,12 0,48 5,48 0,52 -2,50
1975 2,07 6,88 0,48 5,48 0,52 -4,08
1976 5,75 8,63 0,47 3,49 0,53 -0,15
1977 8,23 8,28 0,49 6,38 0,51 0,93
1978 5,90 8,59 0,45 5,62 0,55 -1,06
1979 6,22 9,19 0,44 3,28 0,56 0,37
1980 1,26 6,84 0,44 0,82 0,56 -2,20
1981 -2,41 3,23 0,51 0,21 0,49 -4,15
1982 -7,00 0,66 0,56 4,63 0,44 -9,41
1983 -0,39 0,97 0,49 1,02 0,51 -1,39
1984 7,69 2,58 0,47 3,85 0,53 4,43
1985 2,13 2,70 0,46 3,71 0,54 -1,11
1986 5,33 3,52 0,47 3,33 0,53 1,91
1987 4,63 3,98 0,45 8,09 0,55 -1,59
1988 4,64 3,41 0,45 3,02 0,55 1,44
1989 5,51 4,19 0,44 3,75 0,56 1,56
1990 4,17 5,06 0,42 3,07 0,58 0,26
1991 1,58 2,96 0,46 -1,03 0,54 0,80
1992 5,69 4,44 0,44 3,61 0,56 1,71
1993 8,15 6,68 0,44 5,09 0,56 2,36
1994 4,58 5,23 0,44 3,83 0,56 0,13
1995 1,55 4,74 0,44 2,64 0,56 -2,02
1996 -0,26 3,54 0,45 -1,96 0,55 -0,75
1997 3,59 4,53 0,44 7,18 0,56 -2,41
1998 6,43 6,36 0,44 587 0,56 0,34

* £l stock de capital fue estimado utilizando la férmula de Alwyn Young (1995).
* Se estimd el stock de capital utilizando tasas de depreciacion de 2,5 por ciento anual para edificio y cons-
trucciones, y 8 por ciento para maquinaria y equipo.

Fuente: Cilculos del autor con base en datos del Banco Central de Costa Rica.
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1962 y 1995, el crecimiento promedio de Costa Rica esta explicado funda-
mentalmente por acumulacion de factores de produccién, en oposicién a me-
joras en productividad. Aunque esta conclusién es aniloga a la obtenida por
Young (1995) para los cuatro “tigres” asiaticos, tal y como se mencioné en el
parrafo anterior, hay una gran diferencia en los niveles de cambio en PTF en-
contrados en su estudio y en esta investigacién para Costa Rica.

En el cuadro 17 se observa que la fase de mas favorable evolucién del cambio en
la PTF es la de sustitucion de importaciones (1962-1980) con un promedio anual
del 0,64 por ciento. Dentro de estos anos, el subperiodo de mejor desempeno es
1966-73 en donde la productividad total crece un 1,93 por ciento en promedio
anual. Es evidente que en esta época el crecimiento fue estimulado por una gran
acumulacioén de capital que se tradujo en un elevado crecimiento de la produc-
cion. Esto fue posible gracias a la capacidad del Mercado Comun Centroamerica-
no de absorber nuestras exportaciones de productos industriales.

Cuadro 17

COSTA RICA: ACUMULACION DE FACTORES Y
CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD TOTAL SEGUN PERIODOS

1962-1998
, Crecimiento | Crecimiento | Participacion | Crecimiento | Participacion Residuo
PERIODO del PIB stock de Ingreso de del empleo | remuneracion | (Cambio en
Real capital capital en PIB Del trabajo PTF)
en el PIB

1953-61 5,20 7,72 0,49 2,50 0,51 0,137
1962-80 | 6,10 7,42 0,47 373 0,53 0,64

1962-73 6,86 7,03 0,48 3,35 0,52 1,75

1966-73 6,98 6,70 047 3,58 0,53 1,93

1974-80 4,81 8,08 0,46 4,36 0,54 -1,24
1981-82 | -4,70 1,94 0,53 2,42 0,47 -6,78
1983-95 4,25 3,88 0,45 3,38 0,55 0,65

1983-85 3,14 2,08 047 2,86 0,53 0,64

1986-89 5,03 3,77 0,45 4,55 0,55 0,83

1984-89 4,99 3,40 0,46 4,29 0,54 1.1
1986-98 4,28 4,51 0,45 3,58 0,55 0,29

1990-98 3,94 4,84 0,44 3,14 0,56 0,05

1990-93 490 4,79 0,44 2,68 0,56 1,28
1962-98 4,64 5,67 0,47 3,53 0,53 0,12
1953-98 4,75 6,07 0,47 3,33 0,53 0,12

Fuente: Elaborado por el autor con base en las cifras del cuadro 16

5  Debe tenerse en cuenta también, que la etapa de sustitucién de importaciones se ve estimulada también

por una situacién bastante favorable de la economia mundial.
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La crisis econémica de 1981-1982 lleva el crecimiento del stock de capital a so-
lamente un 1,94 por ciento promedio por ano. El estrangulamiento externo
que vive la economia durante estos anos dificulta la adquisicion de materias
primas importadas para la produccion, lo que, en combinacion con la situa-
cién recesiva que vive el mercado doméstico del pais y la crisis politica de
Centroamérica, reduce la produccién nacional un 4,70 por ciento en prome-
dio cada ano. El resultado es una gran caida en la PTE.

La situacién econémica mejora visiblemente a partir del ano 1986, lo que ge-
nera un aumento de la PTF y una recuperacion de los niveles de acumulacion
de capital. Durante este periodo de apertura, el pais se ve favorecido por el
incremento de las exportaciones de productos agricolas no tradicionales y
una mayor busqueda de la eficiencia por parte del sector industrial.

Los anos de consolidacién de la apertura (1990-98) ven ‘el inicio de un gran
dinamismo del sector turismo y de la inversion extranjera. Esto se refleja en
un importante aumento de la PTF especialmente en el lapso 1990-93. El cua-
dro 17 nos indica que de 1990 a 1993 el crecimiento de la productividad to-
tal fue de 1,28 por ciento anual, lo cual resulta bastante satisfactorio. En 1994,
se inicia una aguda crisis fiscal que el gobierno procura resolver por medio
de una gran reduccién del gasto agregado; el resultado es una recesion que
no concluye sino hasta finales del ano 1996, como se muestra en el cuadro,
de 1990 a 1998 la PTF solamente crece 0,05 por ciento por afio.

A pesar de que los resultados de este estudio nos indican que el crecimiento
de Costa Rica ha estado basado mas en acumulacién de factores que en au-
mentos de productividad, debemos observar que se da una importante asocia-
cion entre el crecimiento de la produccion y el cambio en la productividad to-
tal. En el grafico 2, puede verse claramente esta situacion. La vinculacién en-
tre estas dos variables fue verificada econométricamente por medio del uso de
las ecuaciones de regresion lineal que aparecen en la siguiente figura:

Figura 1
Variable VARIABLE DEPENDIENTE

explicativa Crepibreal Crepibreal
Crecptf
B 1,0023 0,9857
t 10,072 10,5202
P 0,0000000 0,0000000
KI
B -0,000363
t -2,2099
p 0,03650
R2 Ajustado 0,78029 0,8081
DW 1,8840 2,0225
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en donde “crecpibreal” representa el crecimiento del PIB real, y “crecptf “
representa el crecimiento de la productividad total. Las estimaciones mostra-
ron inicialmente la presencia de autocorrelacién, la cual fue corregida utili-
zando el método de Cochran y Orcutt.

Puede observarse que “crecptf” explica mas de un 78 por ciento de la variabi-
lidad de la produccién nacional. Si anadimos al modelo la relacién capital /tra-
bajo (kl) como variable explicativa del aumento del PIB real, entonces logra-
mos explicar un 81 por ciento de la variabilidad de la produccién nacional.
En ambas regresiones, tanto el coeficiente asociado a “crecptf” como el aso-
ciado a “kl” fueron estadisticamente significativos. El coeficiente del creci-
miento de la PTF, como era de esperarse, present6 un signo positivo. Sin em-
bargo, el coeficiente de la relacion capital/trabajo fue negativo. Este resulta-
do refleja el hecho de que un crecimiento excesivo del stock de capital puede
conducir a una situacién de acumulacion ineficiente, lo que se reflejaria en
un menor crecimiento de la produccion y de la PTF.

Como resultado de este trabajo, podemos concluir que si bien el crecimien-
to de la produccién nacional esta explicado fundamentalmente por la acu-
mulacién de factores de produccion, también es cierto que cerca de un 80
por ciento del crecimiento nacional estd explicado por el aumento de la
productividad.

Lamentablemente, es poco lo que podemos inferir sobre los determinantes
del crecimiento de la PTF. El analisis por periodos nos muestra algunas eta-
pas de duracion limitada en las que se observa un elevado incremento de la
productividad total de factores tanto durante la sustitucién de importacio-
nes, como durante la apertura. La incapacidad para mantener por un perio-
do mas largo, el crecimiento de la productividad total puede ser explicada
como resultado de la incapacidad del pais para iniciar un proceso que per-
mita a lo largo del tiempo la especializacién en productos o sectores de sufi-
ciente dinamismo.



226 José Antonio Cordero P,

Grifico 2

Costa Rica: Crecimiento en la Productividad Total de Factores
y el PIB real: 1962-1998
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Se observa entonces que la evolucién del pais ha estado marcada por distin-
tos elementos, que han acelerado y desacelerado el ritmo de expansion eco-
némica. Asi, las politicas implementadas durante la sustitucién de importacio-
nes estimularon el desarrollo industrial por medio del crecimiento de la de-
manda interna y las exportaciones al Mercado Comin Centroamericano. Du-
rante las primeras fases de este periodo, los productores pudieron traducir en
ventas crecientes sus elevadas tasas de acumulacion de capital. Es asi como po-
demos observar elevadas tasas de crecimiento de la PTF en los subperiodos
1962-73 y 1966-73.

Una vez que las posibilidades de expansion del MCCA se agotan, los empresa-
rios encuentran dificultades para vender su produccion, la estrategia de susti-
tucién de importaciones (que habia provocado el estimulo de crecimiento ini-
cial), genera una acumulacién ineficiente de capital al incentivar la inversién
en maquinaria y equipo por medio del subsidio de las tasas de interés. La im-
posibilidad de traducir en produccion toda la capacidad productiva del capi-
tal adquirido, provoca excesos de capacidad ociosa que se traducen en un ne-
gativo nivel de crecimiento de la productividad total durante los afios 1974-80.

Una situacién analoga a la anterior se vive en los periodos de apertura 1986-
89y 1990-95. Al inicio de esta apertura, la aplicacién del primer programa de



El crecimiento econémico y la inversion: el caso de Costa Rica 227

ajuste estructural (PAE) conduce a la expansién de las exportaciones de pro-
ductos agricolas no tradicionales y maquila textil. Las transformaciones gene-
radas por el PAE contribuyen a acelerar el proceso de crecimiento econémi-
co que se ubica en un 5,03 por ciento en promedio anual de 1986 a 1989
(véase cuadro 17). El incremento de la PTF en 1986, 1988 y 1989 es conside-
rablemente elevado, segiin se nota en el cuadro 16.

Lamentablemente las posibilidades de aumentar las exportaciones agricolas
no tradicionales y los productos textiles de las empresas maquiladoras son
limitadas. La asignacién de recursos nacionales hacia estas actividades genera
entonces una reduccion de las posibilidades de crecimiento econémico. Sin
embargo, en este caso, el pais logra activar rapidamente otras opciones de
aceleracion: el turismo y la inversién extranjera industrial. Es asi como en los
anos 1990-1994 (con una interrupcién por dificultades fiscales en 1991), se
consiguen tasas de crecimiento superiores al 4 por ciento que llegan hasta el
8,15 por ciento en 1993, segiin se aprecia en el cuadro 16. La eficiencia de es-
ta expansion se refleja en un crecimiento de la PTF del 1,71 por ciento y del
2,36 por ciento en 1992 y 1993 respectivamente.

El proceso parece nuevamente agotarse en 1994, ano en que como se indico
anteriormente, se siembra la semilla de la recesion que afectara al pais en
1995 y 1996. Aunque esta recesion tiene un origen fiscal, es claro que el sec-
tor externo sufre una reduccién de las posibilidades de crecimiento de las ex-
portaciones agricolas no tradicionales, y una clara caida de la maquila textil.

En 1994, se inicia con gran fuerza la promocion en el exterior de las posibi-
lidades que ofrece Costa Rica para el establecimiento de actividades de mayor
contenido tecnoldgico. Para 1996, la empresa INTEL decide construir una
gran planta ensambladora de componentes electronicos para equipo de c6m-
puto. Se plantea que el nuevo eje del crecimiento del pais sera la inversion ex-
tranjera de contenido tecnologico.

Formacién bruta de capital por sector de actividad
Andlisis de la inversion segiin sector de actividad

La estructura sectorial de la formacién bruta de capital se estudia en esta sec-
cién. En el cuadro 18, se observa que la industria es el sector de mayor parti-
cipacién en la inversion total, situacion que se ha mantenido en todos los pe-
riodos de estudio. Esta participacioén alcanzé un maximo en la fase de apertu-
ra (1986-89) con un 32,09 por ciento para caer a un 26,71 por ciento duran-
te el ciclo siguiente.

El sector agricola aportaba un 12,21 por ciento del gasto total en inversion
nacional de 1965 a 1980. Como era de esperar, esta relacion cay6é en forma
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significativa a partir de la segunda fase de la sustitucion de importaciones
(1974-80) como resultado de los estimulos otorgados a la industria. Al iniciar-
se el proceso de apertura, la agricultura recupera algiin terreno, y ya de 1990
a 1994 su aporte a la FBK se sitiia en 10,43 por ciento, una proporcion ape-
nas inferior a la que prevalecia al inicio del analisis.

Los aportes de los sectores electricidad, servicios y transportes han mostrado
fluctuaciones a lo largo del periodo de estudio, pero en la fase 1990-94 tien-
den a retornar a los niveles que mostraban en el ciclo 1965-80. Se observa
también un gran ascenso de la importancia de la formacion de capital en el
area financiera. Esta Gltima, como ya se menciond, ha experimentado un
fuerte crecimiento como resultado del proceso de ajuste estructural iniciado
en 1986.

Especificamente en el sector electricidad, se da un aumento en la contribu-
cién a la inversién en los afios 1974-80 y 1981-82. Este comportamiento esti
asociado con la construccién de grandes proyectos de generacion eléctrica du-
rante esos anos. En Costa Rica, la produccién de energia eléctrica descansa en
forma mayoritaria sobre el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), em-
presa estatal autobnoma. En los afios posteriores a la crisis econoémica, y una vez
concluida Ia represa hidroeléctrica de Arenal (la mas grande del pais), el ICE
se vio en la necesidad de reducir su ritmo de inversion con el fin de evitar im-
poner presiones sobre el endeudamiento externo del pais. Esto conduce a la
postergacion de proyectos de importancia para el desarrollo de la nacién. En
los Gltimos anos, la obligacion de transferir parte de los excedentes de la insti-
tucién al Gobierno Central (para atender necesidades fiscales), impide el de-
sarrollo de los proyectos aplazados. Esta situacion ha incidido negativamente
en la capacidad de la institucion para prestar todos los servicios requeridos
por la pobl