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Introduccion

OSTA RICA SE HA caracterizado por sus

buenos indicadores sociales, desde ya

hace muchos afios. Su alto nivel del Indi-
ce de Desarrollo Humano, calculado por el PNUD
(2006), es evidencia de esto. Ya en 1975, Costa
Rica se ubicaba en tercer lugar entre los paises
latinoamericanos en cuanto a este indice (detras
de Argentina y Uruguay), y la posicion 22 de 77
paises a nivel mundial, con un indice de 0,746.
Para el 2006, Costa Rica se clasifica dentro del
grupo de paises con alto desarrollo humano, en
la posicién 47, entre 177 paises, con un indice de
0,841. Los logros de Costa Rica en el campo so-
cial destacan sobre los econémicos. Esto es, el
pais tienen indicadores sociales que son mejo-
res que lo que su progreso econémico podria in-

dicar. De hecho, segiin el mismo reporte del
PNUD, para el 2006 Costa Rica se ubica con un
indice de produccion parecido al promedio mun-
dial (0,76 versus 0,75), pero con un indice de de-
sarrollo humano muy por encima del promedio
(0,841 versus 0,741).

Durante la Gltima década, ha habido preocu-
pacién en muchos ambitos sobre la relacion en-
tre el crecimiento econémicoy lareduccion de la
pobreza, como indicador de bienestar social. En
un modelo de regresién con diferentes paises,
Bourguignon (2002) muestra la relacion inversa
entre crecimiento econémicoy el crecimiento de
la pobreza. Sibien es importante establecer esta
relacion entre pobreza y crecimiento econémico,
también debe destacarse el que la tasa de creci-
miento econémico explica solamente un 26 por
ciento de la variabilidad en las tasas de pobreza

1 Losautores desean agradecer a Eduardo Saavedra, a Marcela Cristiniy a los demas investigadores que asis-
tieron al Taller sobre Crecimiento y Progreso Social (celebrado en Rio de Janeiro, Brasil) por sus comenta-
rios a una version preliminar de este documento. Asimismo, se agradece la colaboracién de Juan José Flores
S. por la bisqueda de referencias bibliograficas. Finalmente, las opiniones y recomendaciones expresadas
en este documento, asi como cualquier error, son exclusivamente responsabilidad de los autores y no refle-
jan los puntos de vista de la Academia de Centroamérica.
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para la muestra de paises incluidos en dicha re-
gresion; esto es, quedan sin explicar ? partes de
la variabilidad en las tasas de pobreza observa-
das. De esta forma, si el crecimiento econémico
logra explicar estadisticamente tan solo un 26
por ciento de la variacion observada de los cam-
bios en la pobreza, no pareciera relevante, desde
el punto de vista de la politica econémica, reco-
mendar exclusivamente politicas que mejoren el
crecimiento econémico como un mecanismo
efectivopara la reduccion de las tasas de pobre-
za en todos los paises. Pareceria mas importan-
te identificar las razones que estan detras del 74
por ciento remanente de variabilidad /nexplica-
daenrelacion con las tasas de variacion de la po-
brezay, posteriormente, hacer prescripciones de
politica con el fin de ser mas efectivos en el com-
bate a la pobreza.

Es en este contexto que Bourguignon (2002)
sugiere el tomar en cuenta, en este tipo de anali-
sis, una relacion (matematicamente, una identi-
dad) entre el crecimiento del ingreso promedio
en una determinada sociedad, el cambio en la
distribucion del ingreso relativo y la reduccién
de la pobreza. Aqui tenemos sobre el tapete tres
variables que se relacionan mediante el denomi-
nado 7#7iangulo Pobreza, Crecimiento y Desigual-
dad (en adelante, 77iagngulo PCD; véase Bour-
guignon, 2004). Si suponemos que en una
determinada sociedad la desigualdad (medida
por el coeficiente de Gini, por ejemplo) se man-
tiene constante, se podria obtener una relacion
entre la variacién de la pobreza y la tasa de cre-
cimiento econémico por medio de la relacién de
identidad mencionada.

Al aplicar la relacién de identidad mediante
la aproximacién propuesta, Bourguignon logra
mejorar sustancialmente el porcentaje de la va-
riabilidad explicada por el modelo: ducho estudio
encuentra que en solamente un 50 por ciento de
los cambios observados en la pobreza en la mues-

tra de paises puede ser explicada por el creci-
miento economico, quedando el 50 por ciento re-
manente de los casos explicado por cambios en la
distribucion de los ingresos relativos. Estos ha-
llazgos permiten asignar la importancia que jue-
ga la distribucion de los ingresos relativos sobre
la determinacién de los resultados de pobreza.

Este documento pretende dar una interpreta-
cioén acerca de cémo ha evolucionado el bienes-
tar economico y social de los individuos para el
caso de Costa Rica. Se espera que este documen-
to ayude a comprender como se genero el proce-
so de desarrollo econémico y social del pais, da-
dos los diferentes modelos de desarrollo
adoptados en el periodo 1960-2006. El objetivo
basico es analizar la evolucion de los principales
indicadores econémicos y sociales de Costa Rica
durante el periodo de referencia, asi como las
medidas de politica economica e institucional
mas exitosas adoptadas por las autoridades eco-
noémicas. Algunas preguntas a responder en este
estudio son: a) ;Se ha alineado el mejor desem-
pefio economico con un mejor desempefio so-
cial?; b) ;Bajo qué circunstancias puede decirse
que ello ha ocurrido? y c) /Qué lecciones pueden
derivarse de los hechos ocurridos en el periodo
de analisis?

La Seccion 1 hace una descripcion del desem-
pefio de la economia costarricense durante el pe-
riodo 1960-2006, con un énfasis en describir las
estrategias de desarrollo econémico seguidas en
dos periodos distinguibles: de 1960 a 1978 y de
1984 a 2006, separados por los afios de la crisis
econdmica. En esta seccion se describe, por lo
tanto, las principales reformas de apertura y li-
beralizacion de mercados que caracterizan al al-
timo periodo. La Seccién 2 presenta los principa-
les resultados a nivel de crecimiento econémico,
distribucion del ingreso y pobreza que ha tenido
Costa Rica en los Gltimos veinte afios, asi como

un analisis de los factores de economia politica



que contribuyeron al logro de dichos resultados.
Finalmente, la Seccion 3 sefiala las principales
conclusiones del documento.

1. Evolucion de Costa Rica:
1961-2006

N ESTA SECCION se presenta los antece-

dentes mas relevantes de la economia

costarricense desde inicios de la década
de los sesentas hasta la actualidad, tanto desde
el punto de vista de la evolucion de los principa-
les indicadores economicos y sociales, como des-
de la evolucion de las politicas de desarrollo
adoptadas entre 1961 y 2006. Durante este peri-
odo, Costa Rica pasa por una etapa de alta inter-
vencién estatal, entre 1961 y 1978 (seccion 1.1),
en la cual se logra alcanzar un mayor nivel de de-
sarrollo y una mejora notable en sus indicadores
sociales. Sin embargo, el aumento en el interven-
cionismo estatal llevé al pais a una situacion in-
sostenible, que derivo en una fuerte crisis a prin-
cipios de los ochenta, cuando buena parte de los
logros econémicos y sociales se perdieron (sec-
cién 1.2).

Apartir de inicios de los ochenta, Costa Rica
adopta una estrategia de apertura econdmica,
mediante la introduccién de reformas comercia-
les (seccion 1.3.1) y financieras (1.3.2), que forma-
ron parte de una agenda de desarrollo que impli-
caba un cambio estructural dentro de la
economia, mediante la cual se disminuy6 signi-
ficativamente la participacién del Estado en mu-
chos aspectos de la economia, dando lugar a una
mayor determinacion del mercado en las deci-
siones de asignacion de precios y de recursos.
Para acompatfiar esta nueva estrategia de desa-
rrollo, se adoptaron otro tipo de reformas, consi-
deradas de segunda generacion, con el fin ade-
cuar el marco juridico y politico al nuevo
entorno econdémico (seccién 1.3.3).

1.1 AuGge EcoNOMICO Y SOCIAL:
1961-1978

Los buenos resultados economicos y sociales
de Costa Rica se cimientan en las politicas adop-
tadas desde principios del siglo XX, asi como en
su base socio-politica, cuando Costa Rica desa-
rroll6 una politica social muy activa, creando un
sistema nacional de educacion, y estableciendo
la ensefianza primaria como gratuita y obligato-
ria. Durante ese periodo, ademas, da sus prime-
ros pasos en el desarrollo de los servicios basi-
cos de salud y establece regulaciones en las
relaciones laborales.

El esquema institucional se consolida en la
década de los cuarenta, con la creaciéon de una
institucién para los seguros sociales de enfer-
medad y de prevision para la vejez e invalidez
(Caja Costarricense del Seguro Social), el esta-
blecimiento de las garantias sociales y laborales
y el desarrollo de la ensefianza puablica universi-
taria. En la década de los cincuenta las politicas
de tipo social se intensifican, creando entes gu-
bernamentales para desarrollar diferentes pro-
gramas selectivos: viviendas para grupos de me-
nores ingresos (INVU), tierras para campesinos
(IDA) y capacitacion gratuita para trabajadores
menos calificados (INA).

Un hecho histérico importante fue la aboli-
cion del ejército luego de la Guerra Civil de
1948, el cual es consistente con la experiencia
de Costa Rica, donde se ha reflejado una prefe-
rencia marcada por la resolucion pacifica de
los conflictos. Ese mismo estilo ha sido adopta-
do por el pais para la evolucion de su institucio-
nalidad, la cual siempre se ha hecho en un mar-
co de estabilidad, en lugar de cambios
revolucionarios, que ha llevado a que Costa
Rica goce de una estabilidad politica poco co-
mun en la regién. En alguna medida, se puede

decir que esta condicion generé un mayor cre-
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cimiento econémico, en el tanto promovié la in-
version en capital tanto fisico como humano y
se constituy6 en un incentivo para la llegada de
inversion extranjera.>

En el ambito econdmico, Costa Rica adopta, a
partir de 1950 una estrategia de mayor interven-
cion del Estado en la economia, con la estatiza-
cion de la banca, la electricidad, telecomunica-
ciones y seguros. Entre 1949 y 1979 se crearon
en Costa Rica 113 entidades Publicas.3 Entre
ellas, destaco la creacion de la Corporacion Cos-
tarricense de Desarrollo (CODESA) en 1972, con
la cual el Estado profundizaba su estrategia de
Estado empresario.4 Con la adopcion del modelo
de sustitucién de importaciones a partir de la
década de los sesenta, la intervencion estatal se
intensifica.

Durante el periodo de 1957 a 1977, el PIB per
capita de Costa Rica pasa de 1.444 ddlares (cons-
tantes de 1996) a 2.454 dolares. Esto se da gra-
cias a un crecimiento del PIB per capita prome-
dio de 3,7 por ciento por afio (durante el periodo
1963-1980),> impulsado por la inversién y el aho-
ITo externos.

En términos de la distribucién del ingreso,
Costa Rica logra un progreso significativo du-
rante el periodo 1950 21980, Medida la desigual-
dad del ingreso por medio del coeficiente de
Gini, Costa Rica pasa de 0,500 en 1960 a 0,430
en1971y 0,376 en 1978. Por lo tanto, producto de
la combinacién de un buen nivel de crecimiento
de la produccion y de los ingresos, junto con una
mejora en la distribucion del ingreso, la pobreza

2 Céspedes, Gonzalez & Jiménez (1990).

Céspedes & Jiménez (1997).

en Costa Rica disminuy6 de un 50 por ciento en
1960 a 23 por ciento en 1979.

Utilizando el analisis de la asociacion entre
pobreza, crecimiento y desigualdad (77iangulo
PCD), se puede observar (Grafico 1) cémo Costa
Rica muestra un importante progreso econémi-
co entre 1961 y 1978, periodo en el cual la razén
de la Linea de Pobreza al Ingreso Nacional Dis-
ponible (IND) per capita pasa de 2,366 a 0,749
(eje horizontal). Esto significa que, mientras en
1961 la linea de la pobreza era mas del doble que
el ingreso promedio del pais, hacia finales de los
setenta este Gltimo superaba con creces la linea
de la pobreza. Al existir en ese mismo periodo
progreso econémico, junto con una reduccién en
la desigualdad de los ingresos (medida por el co-
eficiente de Gini), entonces se logra la combina-

Grdfico 1 Costa Rica: Nivel de
Desarrollo Economico y Distribucion
del Ingreso 1961-1981
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Fuente: Elaboracion propia con base en varias
fuentea.

4 Yael Estado se habia convertido en empresario desde la fundacion del Instituto Costarricense de Electrici-
dad (ICE) en 1949, que incursiona en los sectores de electricidad y telecomunicaciones, y posteriormente lo
hace con la Refinadora Costarricense de Petréleo (RECOPE), fundada en 1961 y nacionalizada en 1974. Me-
diante la creacion de subsidiarias que operaban en distintos sectores productivos, los activos de CODESA
llegaron a representar cerca del 7 por ciento del PIB en 1981 (FINTRA, 1993).

5 Segln datos de Rodriguez ez£a/(2002).



cion ideal para la reduccion de la pobreza (esto
seve en el grafico como movimientos hacia la iz-
quierda y hacia abajo).

1.2 AGOTAMIENTO DEL MODELO Y
CRrisis: 1979-1984

La expansion del gasto social durante los
sesentas y setentas contribuy6 al crecimiento
del gasto publico total, el cual se duplicé entre
1950 y 1980, pasando de 26 por ciento del PIB
a 54 por ciento. Al mismo tiempo, el gasto pu-
blico social pasé de 9 a 24 por ciento del PIB. La
intervencion del Estado en el quehacer econé-
mico se refleja en la gran participacion que
este tenia en la formacién bruta de capital de la
economia. La inversion publica pasé de repre-
sentar el 25 por ciento de la formacién de capi-
tal total en 1970, a ser el 40 por ciento a princi-
pios de los ochenta.®

A finales de los setenta, el modelo da indi-
cios de agotamiento, que llevan a la economia
costarricense a una grave crisis econémica.’
Ademas del elevado gasto publico, otras dos si-
tuaciones se juntaron para crear el ambiente
propicio para la crisis. Por un lado, el sesgo
anti-exportador del modelo de sustitucién de
importaciones, que no permitia que las expor-
taciones crecieran mas alla de lo que crecia el
mercado regional centroamericano, limité la
capacidad de la economia para seguir crecien-
do y mantener el nivel de gasto interno. Por
otro lado, factores externos incidieron negati-

vamente, como el fuerte aumento de los precios
del petréleo y la caida en los precios de café,
que deterioraron significativamente los térmi-
nos de intercambio.

Ante el aumento significativo del déficit de
cuenta corriente, el tipo de cambio se devalué
fuertemente, la inflacion se elevé rapidamente,
y la produccién se redujo, con una caida del PIB
de 15 por ciento entre 1980 y 1982. Al mismo
tiempo, los salarios cayeron 28 por ciento y los
ingresos de las familias se redujeron 39 por
ciento en esos mismos afios.

La distribucion del ingreso, sin embargo, no
se vio deteriorada durante esta crisis. El coefi-
ciente de Gini mas bien mejor6 de 0,376 a 0,346
durante estos afios de crisis,? sobre todo como
consecuencia del deterioro general de los ingre-
sos de la poblacion. En el Gréafico 4 se puede ob-
servar el retroceso que sufre Costa Rica en tér-
minos de progreso econémico entre 1978 a
1981, donde la relacion linea de la pobreza entre
IND pasa de 0,749 a 0,925. En este caso se ob-
serva claramente como el nivel de pobreza esta
intimamente ligado con el crecimiento econé-
mico, o en su defecto, el decrecimiento. Al tener
una caida importante en los ingresos de las fa-
milias, aun y cuando la distribucién de los mis-
mos no se haya deteriorado, la pobreza aumen-
ta significativamente, producto de la crisis.
Luego de haber llegado a niveles de 20 por cien-
toen 1980, la pobreza se vuelve a ubicar en 1982
en el mismo nivel que se encontraba en 1961, 50
por ciento.?

6 Durante este mismo periodo, la carga tributaria pasé de 18 al 24 por ciento del PIB. Ademas, el sector publi-
co lleg6 a absorber el 60 por ciento del crédito interno a finales de los setenta.

7 Paraunaexplicacion mas amplia de la crisis econémica de principios de los ochenta en Costa Rica, asi como
de las consecuencias econémicas de la misma, se puede ver: Céspedes, Jiménez & Lizano (1983), Céspedes,
Gonzalez, Jiménez & Lizano (1984), Gonzélez (1984), Gonzélez & Camacho (1990), Céspedes (1998) y Lizano

(1999)-

8 Paraun cuadro comparativo de las distintas mediciones del Indice de Gini, ver Cuadro 4.10 en Lizano (1999).

9 Ver Céspedes & Jiménez (1996).
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Céspedes (1998) resume de manera clara las
consecuencias de las politicas adoptadas duran-
te las décadas de los sesenta y setenta sobre los
acontecimientos de inicios de los ochenta:

Por otra parte, 4i bien la leccion de la expe-

riencia costarricende, de largo plazo, mues-

tra Que los mecanismos institucionales apro-
plados junto con un crecimiento economico
dostenido, llevan a la equidad, también
muestra, a raiz de la crisis de los ochenta,
otra cara de la medalla. Esto es, las conse-
cuencias de la crisis sobre la distribucion del

Ingreso y la extension de la pobreza sugieren

que esfuerzos redistributivos que no estan

Sudstentados en el crecimiento economico, tie-

nen un impacto negativo sobre la eficiencia

con que se utilizan los recursos disponibles y

no logran sus resultados esperados. Este pa-

reciera ser el caso de algunos programas
adoptados en la sequnda mitad de la década
de los setenta, pues generaron serios dese-
quilibrios economicos que, al final de cuen-

tas, terminaron perjudicando el bienestar y

la equidad entre los costarricenses.

(Céspedes, 1998:209)

1.3 REFORMAS ECONOMICAS:
1985-2006

Luego de los afios de la crisis econdmica,
Costa Rica adopta una estrategia diferente de
desarrollo a la de las décadas previas. Las prime-
ras medidas vienen en forma de programas de

ajuste estructural y ordenamiento de las finan-

zas publicas, financiados por los bancos multila-
terales de desarrollo, a través de los programas
de estabilizacién suscritos con el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI), los programas de ajuste
estructural (PAE) con el Banco Mundial (BM),
préstamos del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) y la Agencia para el Desarrollo Inter-
nacional de Estados Unidos (AID).'° Sé6lo esta ul-
tima agencia aporté6 mas de mil millones de
délares para apoyo de balanza de pagos entre
1982 y 1989, lo que represent6 cerca de 10 por
ciento del PIB para cada uno de esos afios."

Luego del periodo de estabilizacién, Costa
Rica adopta un conjunto de medidas de politica
economica y reforma estructural, que pueden
ser catalogadas dentro del marco de lo que se ha
denominado Condenso de Washington, término
acufiado por John Williamson en 1989."* Estas
medidas iban orientadas, en términos genera-
les, a buscar una mayor participacion del merca-
do en las decisiones de la economia, en contra de
la participacion estatal que habia caracterizado
el periodo de los sesenta y setenta.

1.3.1 Reforma Comercial

Bajo el contexto de la nueva estrategia de de-
sarrollo de las décadas de los ochentas y noven-
tas, la liberalizacion comercial se constituye
como uno de sus principales ejes, a través de una
baja paulatina de aranceles y un mayor énfasis
al desarrollo del sector exportador. La estrategia
da un giro de 180 grados, al pasar de la sustitu-
cién de importaciones a la promocion de las ex-

portaciones.’? Se adopta una politica cambiaria

10 Para un anélisis mas profundo de las principales reformas econémicas adoptadas por Costa Rica a partir
de 1982, ver Camacho & Gonzalez (1990), Jiménez (1998), Lizano (1999), Vargas (2007A) y Vargas (2007B).

11 Vargas (2007A).
12 Vargas (2007A).

13 Paramayor detalle sobre el proceso de apertura comercial, ver Camacho & Gonzélez (1992), Gonzalez & Mon-

ge (1994) y Lizano & Lopez (2003).



de mini devaluaciones, en la que se busca que el
tipo de cambio mantenga constantemente la
competitividad del sector exportador, se rebajan
las tarifas de importaciones, a las exportaciones
fuera de Centroamérica se les elimina los im-
puestos directos y se les exonera del impuesto
sobre la renta, y se les exonera del impuesto de
importacion a los insumos requeridos para di-
chas exportaciones.

En 1984, ademas se aprueba la Ley de Incen-
tivo a las Exportaciones, dentro de la cual se es-
tablece el Contrato de Exportacion, que otorga
beneficios a los exportadores, incluyendo el Cer-
tificado de Abono Tributario (CAT), mediante el
cual se le otorgaba un subsidio a los exportado-
res de productos no tradicionales a terceros mer-
cados, equivalente al 15 por ciento del valor ex-
portado.'4

El pais también inicia una campatfia intensa
de para la atraccion de inversion extranjera di-
recta. Para ello, se crea en 1982, con la ayuda del
AID, la Coalicion Costarricense de Iniciativas de
Desarrollo Economico (CINDE) y se promulga la
Ley de Zonas Francas de Exportacion en 1990,
Mediante esta ley, se otorgan beneficios fiscales
adicionales a las empresas que desean exportar
a terceros mercados.

La adhesion de Costa Rica al Convenio Inter-
nacional sobre Aranceles y Comercio (GATT) en
1989, implicé la aceptacién del marco de refe-
rencia internacional para la politica comercial
del pais. Con esto, se envi6 un claro mensaje a la
comunidad internacional de que se pretendia se-
guir la disciplina impuesta por las reglas inter-
nacionales de comercio.

Ademas de la rebaja en los niveles y disper-
sion de los aranceles a las importaciones, que
Costa Rica empezo6 a hacer de forma unilateral a
partir de 1982, se adopt6 una estrategia de firma
de convenios bilaterales de libre comercio con
distintos paises. Ademas del vigente desde la dé-
cada de los sesenta con Centroamérica, se fir-
man tratados con México (1994), Canada (2001),
Chile y Republica Dominicana (2002), Comuni-
dad del Caribe (2005) y recientemente con Pana-
m4 (2007). A partir de 2004, el gobierno de Cos-
ta Rica participé en las negociaciones de un
tratado de libre comercio entre Centroamérica,
Republica Dominicanay Estados Unidos, el cual
fue firmado en mayo de 2004."5

Producto de estas politicas, Costa Rica ha ex-
perimentado un fuerte proceso de apertura co-
mercial, en el cual sus exportaciones se han di-
versificado, tanto en productos como en
mercados de destino. Las exportaciones totales
pasan de representar 23 por ciento del PIB en
1980 a 36 por ciento en el 2006, al mismo tiem-
po que el indice de apertura comercial (exporta-
ciones mas importaciones sobre PIB total) pasa
de 59 por ciento a 86 por ciento en el mismo pe-
riodo. Las exportaciones no tradicionales (exclu-
yendo café, banano, azicary carne) que en 1980
representaban el 43 por ciento del total de ven-
tas al exterior, en el 2006 Gnicamente represen-

taban el 10 por ciento.

1.3.2 Reforma Financiera

La liberalizacion de los mercados financie-
ros formé parte muy importante dentro de este
proceso de reformas adoptadas a partir de 1982.

14 Los CAT fueron eventualmente eliminados a finales de los noventa, bajo multiples criticas por los abusos
cometidos por algunos exportadores que inflaban el valor de sus ventas, o incluso fingian exportaciones

nunca realizadas.

15 Sin embargo, a la fecha de hoy, este tratado atin no esta vigente para Costa Rica, ya que no ha sido ratifica-

do por la Asamblea Legislativa.
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En primera instancia, se redirigi6 la politica mo-
netaria del banco central, de manera que este de-
jara de utilizar medios “directos” de control de la
oferta monetaria, como limites cuantitativos de
crédito, tanto globales por banco como aquellos
por rama de actividad econémica (conocidos
como topes de cartera), asi como las fijaciones
de niveles de tasas de interés (activas y pasivas),
a favor de un mayor uso de instrumentos “indi-
rectos” (como operaciones de mercado abierto).
De esta manera, los intermediarios financieros
quedaron con una mayor libertad y flexibilidad
para tomar sus decisiones de otorgamiento de
crédito.

En la primera etapa luego de la crisis, ade-
mas, debido a la escasez de divisas, su manejo
estaba totalmente controlado por el Banco Cen-
tral. Aunque existia la posibilidad de comprary
vender las divisas fuera del Banco Central, este
otorgaba un tipo de cambio preferencial para
ciertas transacciones, generando una “presa’
de solicitud de divisas. Conforme se unificaron
los tipos de cambio en uno soloy la situacién de
reservas internacionales del pais fue mejoran-
do, el manejo de la politica cambiaria se torné
mas estable. Fue asi como en 1984 el Banco Cen-
tral adopté un sistema de mini devaluacién
(crawling peg), que se mantuvo vigente hasta fi-
nes de 2006, mediante el cual la devaluacion
diaria la determinaba el banco, pretendiendo
mantener un nivel del tipo de cambio real tal
que le permitiera a los exportadores seguir
siendo competitivos.

Durante estos veinte afios, sin embargo, la
cuenta de capitales se fue liberando paulatina-
mente, eliminando toda restriccion de movi-
mientos de capitales hacia fuera o hacia dentro
del pais. Es mas, el alto nivel de las tasas de inte-
rés en colones que ha prevalecido durante este

16 Ver Gonzalez & Mesalles (1993).

periodo, con niveles de inflacién también relati-
vamente altos, ha provocado una fuerte tenden-
cia hacia la dolarizacién de depésitos y créditos
dentro de la economia.

En los Gltimos afios se ha dado un fuerte flu-
jo de capitales hacia el pais, provenientes, en su
mayoria, de inversion extranjera en el sector in-
mobiliario, lo que ha llevado al Banco Central a
una fuerte acumulacion de reservas internacio-
nales. Preocupado por la pérdida del manejo de
su politica monetaria, es que el Banco Central
decide poner fin al sistema de mini devaluacio-
nes,y adoptar uno de bandas cambiarias a fines
del 2006. En la practica, sin embargo, el tipo de
cambio se ha anclado a la banda inferior deter-
minada por el Banco Central, convirtiéndose asi,
de momento, en una especie de tipo de cambio
fijo, controlado atn por el ente emisor.

La banca en Costa Rica habia sido estatiza-
da desde 1948, de manera que hasta 1978 solo
operaban 4 bancos estatales y un banco privado
con operaciones muy limitadas.'® La operacién
de los bancos estatales era muy controlada y re-
gulada por el banco central, por medio de los li-
mites cuantitativos al crédito y fijacion de nive-
les de tasas de interés, tanto pasivas, como
activas. Hasta ese entonces, los bancos priva-
dos no eran permitidos hacer captaciones del
publico. Justo antes del inicio de la crisis, a fina-
les de los setenta, sin embargo, comienza un
proceso de apertura del sistema bancario, en el
que primero se permite la operacion de los ban-
cos privados captar depésitos del piblico, en la
forma de certificados de inversién, con plazos
no menores a 180 dias.

Luego de la crisis, el proceso de liberaliza-
cion financiera se acelera, mediante la paulatina
eliminacion de los limites cuantitativos al crédi-
toylafijacién de las tasas de interés de parte del



banco central, como se mencioné anteriormen-
te. A los bancos privados se les permitio captar
dep6sitos cada vez a plazos mas cortos, pero per-
maneci6 la prohibicion de captar depdsitos en
cuenta corriente y ahorros (a la vista), ya que esa
funcién se consideraba que era exclusiva de los
bancos estatales.

Con el fin de promover un mayor nivel de
competencia dentro del sistema bancario, y
dado que se pretendia que las decisiones de asig-
nacion de crédito obedecieran a criterios de mer-
cado y no politicos como hasta ese momento se
daba, el desarrollo de la banca privada fue incen-
tivado de manera importante. Es asi como se
cre6 un fondo con recursos del USAID, para brin-
dar lineas de crédito a los exportadores a través
de los bancos privados. El fondo fue creciendo
con el aporte adicional de una porcion del mar-
gen de intermediacion de los préstamos otorga-
dos con las lineas del USAID. Este fondo sirvio,
ademas, para apoyar el proceso de fortaleci-
miento de algunos bancos privados, asi como
para servir como fondo de emergencia, con el fin
de ayudar a bancos con problemas y asi crear
cierto grado de confianza del publico hacia los
nuevos bancos privados.

El rompimiento del monopolio de los dep6si-
tos en cuenta corriente que tenian los bancos es-
tatales se dio hasta 1995. Es a partir de entonces
que la banca privada puede competir abierta-
mente con la estatal en todos los campos. Atin
asi, la ley del Sistema Bancario Nacional obliga
a los bancos privados a pagar un canon por el de-
recho de captar depésitos del puablico, o alterna-
tivamente, abrir sucursales o agencias en zonas
rurales.

Como resultado de este proceso de apertura,
el sistema financiero costarricense de hoy en dia
esta compuesto de 3 bancos estatales, que atin
tienen una participacion cercana al 50 por ciento
de los activos del sistema, y un grupo grande de
bancos privados y financieras que compiten en la
captacién de depdsitos, otorgamiento de crédito
y servicios financieros en general.

1.3.3 Reformas de Segunda Generacion

Al mismo tiempo que se dio una liberaliza-
cion de mercados, dando una mayor libertad a
los ciudadanos de emprendimiento, en la deter-
minacién de precios y de asignacion de recursos,
en los campos comercial y financiero, se gesta-
ron algunas otras reformas adicionales, para
adecuar el marco juridico y politico al nuevo en-
torno econémico. Este tipo de reformas se han
denominado como de segunda generacion.

Dentro de las reformas adoptadas a partir de
1982, la menor intervencion del Estado dentro de
la economia fue uno de los ejes centrales. Como
parte de ello, se inicia una reforma del Estado im-
portante, mediante la cual se disminuye el rol del
mismo en actividades propias del sector privado
(Estado empresario) y se busca un uso mas racio-
nal de los recursos del sector publico.

En Costa Rica, el desmantelamiento del con-
cepto de Estado empresario se dio primero me-
diante la prohibicion de financiamiento del Ban-
co Central de Costa Rica a CODESA, y mas tarde
através de la venta paulatina de las subsidiarias
de dicha corporacién, a partir de 1984. Sin em-
bargo, este proceso fue lento, ya que al principio
se pusieron restricciones a la venta de dichas ac-

ciones.'” En consecuencia, para 1991 ain queda-

17 Por ejemplo, la Ley de Equilibrio Financiero de 1984, que autorizo la venta de las subsidiarias de CODESA,
establecié que no se podia vender mas del 40 por ciento de las acciones de FERTICA (productor de fertili-
zantes) ni de CEMPASA (productor de cemento). Ademas, se establecié que CATSA (ingenio azucarero) y
CEMVASA (productor de cemento) solo podian ser vendidas al sector cooperativo. FINTRA (1993).
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ban 2 subsidiarias sin vender (FERTICA y CEM-
PASA), aunque sus activos ya soélo representa-
ban 1 por ciento del PIB.'8

El Estado, ademas, empez6 a disminuir su
participacion en la comercializacion de produc-
tos agropecuarios, a través del Consejo Nacional
de la Produccién (CNP). En primer lugar se auto-
riz6 la importacion de granos por parte de la em-
presa privada hacia fines de los ochenta y se eli-
mino la obligatoriedad que existia para algunos
productos agricolas de ser comercializados ni-
camente a través del CNP. Mas tarde se traspaso
al sector cooperativo la propiedad de los puntos
de comercializacién al detalle que el CNP posefa.
En la actualidad, el papel del CNP se limita a
brindar informacién sobre comercializacion y
técnicas de produccion a pequefios productores,
asicomo la intermediacioén en el proceso de com-
pras de productos agropecuarios de parte de las
instituciones estatales.

Si bien la intervencion estatal dentro de la
economia se ha reducido significativamente,
esta aun persiste. De los cuatro bancos estatales
que originalmente tenian la exclusividad de ope-
rar dentro del sistema financiero costarricense,
se mantienen tres operando.'® Ademas, persiste
el monopolio estatal en energia y telecomunica-
ciones (ICE), seguros (INS), refinamiento y venta
de combustibles (RECOPE) y produccién de alco-
hol (FANAL).

El tipo de reformas adoptadas a partir de
1982 llamaban a una mayor disciplina fiscal,
monetariay cambiaria de parte de las autorida-
des. Es asi como el gobierno adopta medidas de
contencién del gasto publico, reorientandolo
hacia un mayor apoyo a la productividad del
sector privado (en lugar de sustituirlo) y focali-

zando el gasto social en los grupos mas pobres.
En ese sentido, se cre6 la figura de la Autoridad
Presupuestaria, dependiente del Ministerio de
Hacienda, por medio de la cual la erogacion de
gastos de todas las entidades que forman parte
del Gobierno Central se empez6 a canalizar.
Esto ha permitié un mayor control de los gas-
tosy, por ende, de una mejor control del déficit
fiscal.

Parte importante de la estrategia de conten-
cion del gasto ha sido el control del empleo pu-
blico. Si bien el tamafio del gobierno no se hare-
ducido significativamente durante este periodo,
medido por la participacion del gasto total den-
tro del PIB, si ha habido un mayor control de la
cantidad de empleados publicos y de sus sala-
rios. La politica adoptada por los gobiernos ha
sido la de hacer aumentos salariales a los emple-
ados publicos semestralmente, que vayan de
acuerdo con el nivel de inflacién de la economia.
Sin embargo, los empleados del Servicio Civil
aln mantienen maltiples privilegios, obtenidos
mediante convenciones colectivas, que generan
aumentos de salarios mayores a la inflacion,
producto de anualidades, premios por mérito y
por antigiiedad.

En este proceso de contencién del gasto, la
inversion publica se ha visto relegada, especial-
mente la inversion en infraestructura de carre-
teras y puertos. Luego de crecer a tasas cercanas
al 10 por ciento anual durante el periodo de in-
dustrializacién de Costa Rica (sesentas y seten-
tas), la inversion publica ha crecido a menos de
4 por ciento anual durante los ochentas y noven-
tas. De esta manera, si bien la inversion publica
lleg6 a representar cerca del 50 por ciento de la
inversion total antes del periodo de crisis, duran-

18 Eventualmente estas dos empresas fueron vendidas en su totalidad al sector privado.

19 Unicamente el Banco Anglo Costarricense no opera, ya que fue cerrado en 1994, por un proceso de quiebra,
producto de un manejo fraudulento de inversiones dentro del mismo.



te la década de los noventas ésta ha representa-
do Gnicamente el 25 por ciento.*°

El gasto social de parte del gobierno, por otro
lado, se vio incrementado en términos reales du-
rante este periodo, lo que le correspondi6 a cada
costarricense se redujo ligeramente. Trejos
(2006) hace un analisis del comportamiento del
gasto social en Costa Rica durante el periodo
1980-2004. En este se indica que el gasto social
total del pais pasé de 600 mil millones de colo-
nes constantes (del 2000) a 9oo mil millones en
el periodo analizado. Sin embargo, el gasto so-
cial per cépita pasoé de 260,000 colones constan-
tes en 1980 a poco mas de 200,000 colones en
2004.*

Por el lado de los ingresos, durante este pe-
riodo se hicieron varias reformas con el objeti-
vo de mejorar la estructura impositiva del pais.
Por ejemplo, durante la reforma del afio 1987,
se disminuyeron los impuestos al comercio ex-
terior, tanto a las exportaciones como las im-
portaciones, se redujo el impuesto sobre la ren-
ta de las empresas, se ampli6 la base sobre la
cual se cobra el impuesto sobre las ventas, y se
introdujeron cambios de manera que se grava-
ra en mayor medida al consumo y menos a la
produccion.

Parte del ordenamiento de las finanzas pa-
blicas consistio en buscar una manera mas

transparente y duradera de financiar los desba-

20 Segln cifras de Rodriguez, ez.a/. (2002).

lances del sector publico. Una primera regla que
se impuso fue la prohibicion de utilizar el crédi-
to del Banco Central para financiar el déficit del
Gobierno Central o de las instituciones auténo-
mas. Debido a que esta préactica fue muy comtn
durante la década de los setenta, el Banco Cen-
tral de Costa Rica acumula grandes pérdidas,
principalmente provenientes de obligaciones de
deuda externa de instituciones publicas que
tuvo que asumir el ente emisor.** Por esta razon,
y debido a que las deudas de CODESA con el Ban-
co Central ascendian al equivalente del 3 por
ciento del PIB, parte de los ingresos provenien-
tes de la venta de sus subsidiarias fueron utiliza-
dos para capitalizar a dicho banco.

Sin poder utilizar el crédito del Banco Cen-
tral y con poco acceso al financiamiento externo
(debido a la declaratoria de moratoria en el pago
de la deuda), el Gobierno Central tuvo que recu-
rrir al financiamiento interno. AGn y cuando en
1990 se logrd renegociar la deuda externa, con lo
cual se redujo considerablemente el peso de la
misma sobre la economia, el acceso a fondos ex-
ternos estuvo muy limitado hasta finales de los
noventa. De esa manera, la deuda interna, que
representaba 19 por ciento del PIB en 1984, pas6
arepresentar el 40 por ciento del PIB en 2002. Al
mismo tiempo, la deuda externa pasé de 71 por
ciento del PIB a 19 por ciento durante el mismo

periodo.?3

21 Trejos (2006) define como gasto publico social “el gasto realizado por el gobierno general en la provision de
bienes, servicios y transferencias a personas u hogares claramente identificados y que buscan mejorar su
calidad de vida a través de la formaci6n y proteccion de su capital humano”. De esta manera, la definicién
excluye la provision de bienes publicos de parte del Estado como gasto social, e incluye, principalmente, los
gastos en seguridad social, educacion, salud y programas selectivos de ayuda social.

22 El déficit del Banco Central de Costa Rica ascendia al equivalente de entre 5,5y 3,5 por ciento del PIB duran-
te los afios siguientes a la crisis. Luego de varias capitalizaciones y después de mas de 25 afios, el déficit
anual del ente emisor atin ronda el 1 por ciento del PIB, situacién poco usual entre bancos centrales a nivel

mundial.

23 Apartir del 2002 la deuda de Costa Rica se ha reducido, tanto la interna como la externa, llegando a repre-
sentar 35y 16 por ciento del PIB, respectivamente, para el 2006.
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El estrujamiento del sector privado dentro
del sistema financiero nacional, por esta necesi-
dad del sector publico a acceder fondos para fi-
nanciar su déficit, provoco que las tasas de inte-
rés reales fueran elevadas durante los afios a
partir de 1982. De esa manera, aunque el déficit
fiscal se logré mantener en un promedio ligera-
mente por debajo del 3 por ciento del PIB para el
Gobierno Central durante este periodo, y apenas
superior a ese nivel para el Sector Pablico Con-
solidado, junto con un crecimiento de la produc-
cion total superior al 5 por ciento, las tasas de in-
terés reales que imperaron se pueden considerar
como elevadas. La tasa pasiva real promedio ha
sido de 5 por ciento.

Dentro del proceso de reforma iniciado en
1982, guiado hacia una menor intervencién del
Estado en las decisiones econdmicas, la elimina-
cion de controles de precios fue uno de los pila-
res fundamentales. Luego de que el gobierno es-
tableciera precios minimos, maximos y hasta
margenes de comercializacion para cientos de
productos durante la década de los setenta, du-
rante los ochenta se le devuelve la libertad al
mercado para que defina los precios de los bie-
nesYy servicios, asi como la libertad a los produc-
tores y consumidores para que tomen la deci-
sion de la asignacion de recursos. El uso de
modelos de costos para el establecimiento de
precios quedé en el olvido, a excepcién de los ser-
vicios publicos (electricidad, teléfono y agua),
combustibles, que se encuentran ain en manos
del Estado en forma monop6lica, asi como arroz
y el azicar, que tienen esquemas de control de
importacion de los mismos.

Otro de los cambios mas importantes que se
dio en este sentido en Costa Rica fue la creacién
de la Sala IV Constitucional, en 1989. Esta se
crea con el fin de resolver posibles conflictos de
inconstitucionalidad, ya sea de nuevas leyes o de

la aplicacién de las viejas, que puedan estar vio-

lando derechos fundamentales de los ciudada-
nos, salvaguardados por la Constitucion. En la
practica, la operacion de esta Sala se ha consti-
tuido en un cambio muy importante para el que-
hacer econémico y politico costarricense. Si
bien la tendencia de los pronunciamiento de la
Sala IV han sido, en la mayoria de las ocasiones,
en funcion de la libertad individual de los ciuda-
danos, la dilatacion de la decisiones, asi como la
saturacion de casos en que se ha visto envuelta
la Sala, han provocado atrasos importante en la
aplicacion de algunas nuevas leyes.

En funcién del fortalecimiento del funciona-
miento de los mercados y, basicamente, con la
intencion de proteger los derechos de los consu-
midores, se emite la Ley de Promocion de la
Competencia y Defensa Efectiva del Consumi-
dor en 1994. Los objetivos de la ley van guiados
hacia mantener un ambiente adecuado de com-
petencia, previniendo la existencia de practicas
monopolisticas y otras restricciones al funcio-
namiento eficiente del mercado, asi como la eli-
minacién de regulaciones innecesarias para las
actividades econdémicas. Mediante la misma,
ademds, se crean una comision de mejora regu-
latoria, otra para promover la competencia y
otra para defensa del consumidor.

A partir de 1998, el gobierno también hace
un esfuerzo por reducir y simplificar la tramito-
logia. A través del Ministerio de Economia, In-
dustria y Comercio, se inici6 un programa de
analisis y reforma de los tramites necesarios
para gestionar multiples permisos dentro del
aparato estatal. Mediante estos cambios, se pre-
tendia eliminar duplicacion de funciones entre
instituciones estatales y unificar los tramites en
un solo lugar, con el fin de reducir los tiempos de
aprobacion. De esta manera, por ejemplo, el otor-
gamiento de permisos de construccién nuevos
se ha aligerado considerablemente gracias a es-
tos cambios introducidos.



Otro aspecto fundamental dentro de este
proceso de reformas ha sido la independencia
otorgada al Banco Central. En la primera etapa,
como mencionamos anteriormente, se eliminé
la posibilidad que el Banco Central financiara al
Gobierno Central o las instituciones auténomas,
liberandolo asi de funciones fiscales que lo habi-
an secuestrado durante la década de los setenta.

En ese momento, ademas, se cambi6 la com-
posicion de su junta directiva, sustituyendo las
plazas que ocupaban el Ministro de Planifica-
cion y el de Economia, por dos miembros inde-
pendientes. La junta directiva queda compuesta,
a partir de ese momento, por un presidente nom-
brado por el Consejo de Gobierno, el Ministro de
Hacienda y cinco miembros independientes,
también nombrados por el Consejo de Gobierno.
En 1995, con la reforma a la Ley Organica del
Banco Central se fortalece ain mas la indepen-
dencia del mismo. A partir de ese momento, los
cinco miembros independientes de la junta di-
rectiva son nombrados cada dieciocho meses,
por periodos de noventa meses, rompiéndose asi
la coincidencia con el ciclo electoral.?4

La independencia del Banco Central, sin em-
bargo, no se puede considerar como completa en
la practica. La persistencia de las pérdidas en el
banco a través de los afios no le permite un ma-
nejo libre de su politica monetaria.?> Debido a
que parte de estas pérdidas provienen del finan-
ciamiento a instituciones ptblicas en la década
de los setenta, es que se considera que son de ori-
gen cuasi fiscal y, por lo tanto, la decisién de con-

tinuar financiando esta porcion del déficit pa-
blico con el impuesto inflacionario le resta inde-
pendencia al Banco Central 2

Dentro del sistema financiero, los cambios
introducidos a la supervision del mismo han
sido igualmente de vital importancia para el
buen funcionamiento del mercado. La mentali-
dad de la superintendencia de bancos ha ido
cambiando, de ser una entidad reguladora, si-
guiendo los lineamientos del Banco Central, du-
rante los afios setenta, se ha tenido que transfor-
mar en una entidad orientada hacia la
supervision prudencial. Los cambios introduci-
dos en la Ley de Fortalecimiento del Sistema Fi-
nanciero de 1998, le dieron las herramientas ne-
cesarias a la Superintendencia de Entidades
Financieras para ejercer adecuadamente esas
funciones, en forma independiente del Banco
Central.

En el afio 2000, se emite la Ley de Proteccién
al Trabajador, mediante la cual se crea el siste-
ma de pensiones complementarias en el pais.
Hasta ese momento, Gnicamente existia el régi-
men de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Cos-
tarricense del Seguro Social, que es uno de tipo
solidario, asi como los regimenes especiales
para los empleados puablicos. A partir de esta ley,
se crea un fondo obligatorio de pensiones com-
plementarias, con aportes de una porcion del au-
xilio de cesantia y otra proveniente de cuotas
obrero-patronales, ya existentes. La ley, ademas,
regula y crea la supervision del sistema de ope-
radoras de pensiones.

24 Se mantiene el nombramiento del presidente de la junta directiva por periodos de cuatro afios, coincidien-

do con el ciclo electoral.

25 Ver Delgado (1998).

26 Sedice que las pérdidas son de origen parcialmente fiscal, ya que otra parte se puede considerar que provie-
nen de un manejo de la politica monetaria de manera laxa, permitiendo una inflacién mayor a la que si se
tomara la decision de eliminar el impuesto inflacionario, y forzar al gobierno a asumir las consecuencias

fiscales de la misma.

Costa Rica



Crecimiento y Progreso Social en América Latina

2. Resultados Econdmicos y
Sociales de las Reformas

N LA SECCION ANTERIOR se analizaron

los antecedentes sobre los cuales Costa

Rica adopt6 el proceso de reforma es-
tructural de los ochentas y noventas. Si bien el
pais habia logrado tasas de crecimiento relativa-
mente elevadas, con logros sociales importantes
hacia finales de los setenta, la crisis econémica
que siguié significé un retroceso significativo,
tanto desde el punto de vista econémico como
social. En esta seccién se analizaran los princi-
pales resultados que ha obtenido Costa Rica lue-
go de este proceso de reformas, sobre todo en
términos de la relacion entre crecimiento, desi-
gualdad y pobreza, mediante un analisis del
Triangulo PCD. Asi mismo, se analizan los as-
pectos de economia politica que ayudaron a lo-
grar dichos resultados.

2.1 CRECIMIENTO

El alto crecimiento econdémico que caracteri-
z0 el periodo de industrializacion en Costa Rica,
no se ha logrado repetir durante el periodo de las
reformas. Durante el periodo de 1963 a 1973, la
produccioén total, medida por el PIB, creci6 a una
tasa promedio anual de 7,2 por ciento, compara-
do con 4,8 por ciento en el periodo que va de
1984 al 2006. Segun el estudio de Rodriguez, ef
a/(2002), dos son las causas de este menor creci-

miento: una menor acumulacion de capitales y
un menor crecimiento de la “Productividad Total
de los Factores” (PTF),?7 segin puede apreciarse
en el Cuadro 1.

Cuadro 1 Costa Rica: Tasas de
Crecimiento de Algunas Variables
1963-2006

Periodo PIB  Inversion en Capital Fisico  PTF
1963-1973 72 73 21
1973-1980 48 8.1 03
1980-1984 1.1 24 15
1984-2000 48 49 1.0
2000-2006 48 n.d n.d

Fuente: Rodriguez, et.al. (2002) y estimaciones de los
autores.

PTF: Productividad Total de los Factores.

Costa Rica tuvo una mayor acumulacion de
capital durante el periodo de industrializacién
que en el periodo posterior a las reformas. Esto
se puede observar por la menor tasa de creci-
miento del capital fisico durante el periodo pos-
terior a 1984 (4,9 por ciento anual), comparado
con el periodo anterior a 1980 (superior a 7 por
ciento anual). Las politicas de estabilizacion fi-
nanciera que se adoptaron luego de los afios de

crisis, llevaron a una mayor disciplina fiscal,

27 Mankiw (1995), utilizando un modelo neoclasico explica que las diferencias de crecimiento entre paises o
periodos pueden explicarse por la acumulacion de capitales, entendiendo este Gltimo en sentido amplio,
abarcando no solo el capital tangible (como maquinaria e infraestructura), sino también el capital huma-
no (habilidades y técnicas que se adquieren mediante educacion y entrenamiento). Easterly & Levine
(2002), por su lado, explican que el crecimiento de las economias se da por “algo mas” que acumulacién de
factores, que lo llaman “Productividad Total de los Factores” (PTF), lo cual incluye cambio tecnolégico, ex-
ternalidades, cambios en la composicion de sectores productivos y la adopcién de métodos de produccién
con costos mas bajos. El trabajo de Rodriguez, ez a/ (2002) utiliza el concepto de capital restringido, sin
tomar en cuenta el capital intangible de Mankiw, por lo que cambios en este Gltimo son capturados por la

medicion de TFP.



pero redundaron en una caida significativa de
la inversion publica, lo cual puede explicar bue-
na parte de la caida en el crecimiento del capital
durante este Gltimo periodo. Al mismo tiempo,
las altas tasas de interés reales que han prevale-
cido durante estos Gltimos afios, han mermado
las posibilidades de aumentos en la inversion
privada.

El menor crecimiento del TFP de Costa Rica
en el periodo posterior a la reforma, que muestra
las estimaciones hechas por Rodriguez, ez a/
(2002), se puede explicar por diversos factores:
La baja en la inversién pablica ha afectado los
buenos resultados de escolaridad que Costa Rica
habia venido mostrando,?® la poca inversién en
infraestructura de carreteras y puertos de parte
del Estado ha hecho que se pierden algunas de
las complementariedades y externalidades posi-
tivas que dicha inversién generaba, y finalmen-
te, se ha dado un estancamiento en crecimiento
de TFP de sector servicios , que ha sido uno de
los mas dinamicos de la economia en el periodo
posterior a la crisis.

Si bien los resultados descritos explican Gni-
camente de forma parcial lo sucedido, ya que
contemplan un periodo que termina en el afio
2000, el crecimiento de la produccion costarri-
cense entre el 2000y el 2006 sigue siendo de un
promedio anual de 4,8 por ciento. En estos alti-
mos afios, sin embargo, la inversion extranjera
directa ha venido en aumento, llegando a repre-
sentar 6,7 por ciento del PIB para el 2006, com-
parado con un promedio de 3 por ciento para la
década de los noventa. Esto significa que, dado
que la inversion publica sigue estando restringi-
dayla inversion privada aumenta, la productivi-
dad de los factores sigue siendo baja durante es-
tos ultimos afios.

2.2 DISTRIBUCION DEL INGRESO

La época posterior a la crisis de los ochenta
muestra tres sub-periodos distintos en cuanto al
comportamiento de los indicadores de distribu-
cion del ingreso en Costa Rica. De 1986 a 1990
se nota una mejoria en el indicador Gini, como
se puede notar en el Grafico 2. A partir de ese
aflo, y hasta 1998 se observa un estancamiento
relativo de la distribucién del ingreso, mientras
que a partir de 1999 las diferencias de ingresos
entre los mas ricos y los mas pobres tienden a
ampliarse.

Grdfico 2 Costa Rica: Coeficiente
de Gini 1980-2006
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Fuente: Elaboracion propia con base en el INEC.

El comportamiento de la distribucién del in-
greso inmediatamente posterior a la crisis, du-
rante el periodo de recuperacion de la estabili-
dad econémica, que coincide ademas con un
avance mas rapido de las reformas econémicas,
es un caso poco usual en Latinoamérica. Una de
las razones que se han dado para explicar este
resultado es que los efectos de la crisis no se sin-
tieron tanto a nivel de las clases de menores in-

gresos, sino que golpearon mas fuerte a la clase

28 Rodriguez, e al (2002) concluye que los aumentos en el promedio de afios de educacion de la fuerza labo-
ral han sido mucho menores luego de la crisis que en el periodo antes de 1980.
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media costarricense, especialmente aquella li-
gada con los burdcratas del sector piblico.? Sin
embargo, las politicas de mitigacion de los efec-
tos del ajuste, como las descritas en el anélisis
de economia politica de una seccién anterior,
junto con un absorcién relativamente alta de los
empleos perdidos de parte de los nuevos secto-
res dindmicos de la economia (industria de ex-
portacion y servicios), ayudaron a mantener el
nivel de empleo y los salarios reales en niveles
elevados, favoreciendo asi a la clase media.

De hecho, la tasa de desempleo, que habfia lle-
gado a ser de mas de g por ciento en 1982, se re-
cupera y llega a ser por debajo de 4 por ciento
para1989. Asimismo, los salarios reales, que ha-
bian decrecido mas de 15 por ciento durante la
crisis, se recuperan rapidamente, y empiezan a
crecer a partir de 1984.

El deterioro de la distribucion del ingreso
que se observa a partir de 1999, se puede deber
a varios factores. En Jiménez & Céspedes
(2007) concluyen que la razén principal para
dicho deterioro es el ensanchamiento de las di-
ferencias de ingreso de los trabajadores segtn
su nivel de educacién. Esto se debe a que los
trabajadores de méas alta educacién aumenta-
ron su ingreso relativo a los demaés trabajado-
res, porque la demanda de mano de obra califi-
cada ha aumentado relativamente més que la
menos calificada. Los cambios tecnolégicos de
la informaciény su aplicacion cada vez mas in-
tensa en los procesos productivos, asi como el
cambio en la estructura productiva del pafs,
que ha sufrido una transformacion hacia la
produccién para los mercados internacionales,
especializdndose cada vez mas en la produc-
cién de bienes y servicios mas sofisticados,

han hecho que en Costa Rica el trabajo especia-

lizado con una elevada ecuacién y entrena-
miento sea muy bien remunerado.

Por otro lado, si bien la escolaridad de los
costarricenses ha mejorado, la cobertura del sis-
tema educativo parece tener deficiencias, que
contribuyen a desmejorar la distribuciéon del in-
greso. Entre 1088 y 2004, el promedio de afios de
educacion de un trabajador aument6 de 7,2 a 8,7
afios. Al mismo tiempo, la proporcién de trabaja-
dores con alta educacion aument6 del 11,8 al
20,2 por ciento del total de trabajadores. Sin em-
bargo, esto signific6 que aunque un mayor na-
mero de nuevos trabajadores se incorporara al
mercado laboral con mayor educacion, un nime-
ro atn mayor lo hizo sin haber completado la
educacién secundaria.

Si al mismo tiempo consideramos que Costa
Rica recibi6 un importante flujo de inmigrantes,
especialmente provenientes de Nicaragua, en
edad de trabajar y con niveles de ecuacion meno-
res al promedio del pais, la oferta de mano de
obra no calificada aument6 significativamente.
En otras palabras, ante un fuerte aumento de de-
manda por mano de obra calificada, combinado
con una mayor oferta de fuerza laboral no califi-
cada, es 16gico esperar que la brecha de ingresos
se ensanche, y se refleje en un deterioro de los
indicadores de distribucion del ingreso durante
el periodo posterior a 1999.

2.3 POBREzA Y EL TRIANGULO PCD

Si bien el crecimiento economico que mues-
tra Costa Rica en el periodo de reformas no es
tan elevado como en las décadas previas a la cri-
sis de los ochenta, éste ha sido suficiente para
permitir un avance significativo en cuanto a pro-

greso econdmico se refiere. Como se observa en

29 Céspedes & Jiménez (1987); Sauma & Trejos (1990) hacen un anélisis de la distribucién del ingreso para Cos-

ta Rica.



el Grafico 3, dicho crecimiento permitio que la li-
nea de pobreza fuera cada vez menos importan-
te en surelacion con el ingreso disponible (movi-
mientos hacia la izquierda en el eje horizontal).
Aunque la distribucién del ingreso, medida por
el coeficiente de Gini, desmejora, especialmente
a partir de 1998 (movimiento hacia arriba en el
eje vertical), ésta parece ser menos importante
que el aumento del ingreso, en cuanto a la lucha
contra la pobreza se refiere.

El resultado neto de la combinacién de un
moderado crecimiento econémico, a pesar de un
deterioro en la distribucion del ingreso, es una
notable mejoria en los indicadores de pobreza
para Costa Rica. Como se observa en el Grafico
4, el porcentaje de hogares pobres se redujo sig-
nificativamente a los pocos afios de la crisis, pa-
sando de 50 a 30 por ciento. Sin embargo, el efec-

to nocivo de la crisis econémica sobre la

Grdfico 3 Costa Rica: Nivel de
Desarrollo Economico y Distribucion
del Ingreso 1988-2006
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Grdfico 4 Costa Rica: Porcentaje de
Hogares Pobres 1980-2006
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produccién no le permitio al pais bajar sus nive-
les de pobreza a los existentes previo a la crisis,
sino hasta 1994, cuando estos regresaron a nive-
les del 20 por ciento. De ahi en adelante, el por-
centaje de pobreza en Costa Rica se ha manteni-
do estancado.

Utilizando el marco conceptual del 777anguio
PCD, descrito en el primer capitulo de este libro,
puede concluirse que Costa Rica muestra una
tasa de crecimiento superior al promedio de La-
tinoameérica para el periodo entre 1990 y 2005,
pero su distribucion del ingreso (medida por el
coeficiente de Gini) sufre un deterioro. Esto se
observa en el Grafico 5, al representar el creci-
miento econémico como un punto en el eje verti-
cal (cercano a 1), mientras que el punto que re-
presenta la desigualdad del ingreso esta en el
rango de valores negativos (deterioro de la dis-
tribucion),3° por lo cual el triangulo no se obser-
va en forma clara. Como resultado de la combi-
naci6n de un “alto” crecimiento econémico con

un deterioro en la distribucion del ingreso, se

30 Un valor cercano a 1 significa que la variable se acerca al valor maximo establecido, mientras que un valor
negativo significa que ésta, mas bien, ha retrocedido en el periodo (por ejemplo, crecimiento econémico ne-
gativo o deterioro en la desigualdad de los ingresos). Para el caso de Costa Rica, el indice de crecimiento eco-
némico para el periodo 1990-2005 fue de 0,62, producto de un crecimiento promedio del PIB de 4,86 anual;
mientras que el indice asociado a la desigualdad de los ingresos fue de -0,09, debido a un deterioro en el in-
dice de Gini, que pas6 de 0,376 a 0,408 durante el periodo de anélisis.
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nota en el periodo de analisis una mejora en la
pobreza,3' Aunque ésta se ha estancado en alre-
dedor del 20 por ciento en el periodo 1994-2006.

Grdfico 5 Costa Rica: Triangulo
Pobreza, Crecimiento y Desigualdad.
1990-2005

(recimiento

Desigualdad Pobreza

Fuente: Elaboracion propia con base en el ana-
lisis comparativo citado en el Capitulo 1 de este
libro.

2.4 EcoNoMIA PolLiTicA
DE LAS REFORMAS

Costa Rica ha tenido, histéricamente, éxito
en transformar su economia en forma pacificay
sin grandes sobresaltos. Esta caracteristica pue-
de explicar buena parte de sus buenos resulta-
dos econémicos y sociales. Monge & Gonzalez
(1995) lo resumen de la siguiente manera:

Entre los paises latinoamericanos, Costa

Rica ha sido excepcional por su estabilidad

politica y la fuerza de sus instituciones de-

mocraticad. Estas caracteristicas de sus S1s-
tema politico han favorecido el crecimiento
economico de largo plazo, en la medida en
que han estimulado la inversion, tanto nacio-
nal como extranjera, y han facilitado el desa-

rrollo de un marco institucional que ha con-
tribuido a atenuar los riesgos y reducir los
costos de transacciones productivas, permi-
tiendo una mayor integracion de sus merca-
dods internos...

(Monge & Gonzalez, 1995:1)

Estas caracteristicas del entorno politico
costarricense ya estaban presentes desde princi-
pios del Siglo XX, y fueron parte fundamental
del proceso de desarrollo durante las décadas de
los sesentay setenta. En Céspedes (1998) se des-
cribe muy bien el proceso exitoso que Costa Rica
experiment6 durante este periodo:

En resumen, para entender mejor el como y

por qué de los logros de Costa Rica en el am-

bito social, a los mayores recursos prove-
nientes de un crecimiento rapido, a los recur-
d0s externos y a la herencia de resultados
positivos en el logro de objetivos sociales
debe sumarse tanto la voluntad politica para
impulsar aiin mas la politica social, desde
los arios cuarenta, como la excepcional esta-
bilidad politica del pais y la relativa idoner-
dad de sus instituciones. Gracias a este con-

Junto de factores Costa Rica logro los éxitos

repetidamente mencionados.

(Céspedes, 1998:209)

Por eso no es de extrafiar que, durante el pro-
ceso de reformas de liberalizacién y apertura de
los ochenta y noventa, Costa Rica también lo lo-
grara hacer sin cambios abruptos, ni revolucio-
nes, ni golpes de estado. La institucionalidad se
respet6 en todo momento, manteniendo el siste-
ma democréatico intacto durante todo el periodo.
Es mas, las medidas de concertacion de las fuer-

zas politicas, asi como las de compensacion ha-

31 Elindice de pobreza del periodo es de 0,20, producto de una reduccion de la pobreza 26 a 21 por ciento de las

familias.



cia grupos sociales y de intereses particulares,
fueron claves para mitigar los efectos sociales
de corto plazo de las reformas.3* En alguna me-
dida, los mas de veinte afios sin crisis, también
son testimonio del buen resultado econémico de
este proceso.33

En el &mbito politico, el entendimiento entre
los presidentes en ejercicio durante los afios
1982 a 1990 (Monge Alvarez y Arias Sanchez)
con el lider de la oposicion (Calderén Fournier)
facilit6 la aplicacién de las primeras reformas
que sentaron las bases para la posterior profun-
dizacion de las mismas. Es mas, el hecho que el
mismo Calderén Fournier se convirtiera presi-
dente en el periodo 1990-1994, consolido las re-
formas adoptadas en los periodos anteriores.

Debido a que la crisis habia golpeado fuerte-
mente a los grupos empresariales, estos no tu-
vieron reparo en apoyar el nuevo grupo de politi-
cas econémicas propuestas. Este fue un grupo
que mas bien se veia favorecido con los cambios,
siempre y cuando estos sirvieran para recuperar
los niveles de produccién perdidos durante la
crisis. Aun asi, el desmantelamiento del protec-
cionismo para ciertos sectores no fue tan facil,
ya que se habian constituido en grupos de inte-
rés importante. De esa manera, la ejecucion de
las reformas se adopt6 de manera paulatina, con
el fin de que los costos del ajuste no fueran tan
grandes, y darle tiempo a que los beneficios se
manifestaran de manera mas clara.

Las organizaciones laborales, que represen-
taban a los trabajadores, mostraron una mayor
oposicion a los cambios. Debido a que los sala-
rios reales de los trabajadores fueron golpeados
fuertemente durante la crisis, la labor de con-
vencimiento del gobierno se centr6 en la rapida

recuperacion de los niveles de inflacién. AGn asi,
para atraer a estos grupos a la mesa de concerta-
cién en torno a las reformas, el gobierno tuvo
que adquirir compromisos importantes con los
trabajadores, para reducir la inflacién rapida-
mente, proteger el poder de compra de los asala-
riados mediante la politica de salarios minimos
y poner en marcha un programa amplio de dis-
tribucién de alimentos.

El manejo politico del proceso de reformas,
sin embargo, ha llevado a un estancamiento de
las reformas en Costa Rica, aunque de menor
grado que el promedio latinoamericano.34 El he-
cho que los beneficios econémicos y sociales de
las mismas se han manifestado positivamente,
ha hecho que persista un sentimiento de que no
sea necesario el continuar con el proceso. El
cuestionamiento politico que se ha hecho en
Costa Rica en los ltimos afios, no va guiado a
retroceder en las reformas que se han imple-
mentado, sino a detener el avance de las mis-
mas. Los grupos opositores consideran que lo lo-
grado hasta ahora es suficiente, y que lo que se
debe hacer ahora es reforzar la parte del gasto
social del gobierno.

La discusién de la ratificacion del Tratado de
Libre Comercio de Centroamérica, Republica
Dominicanay Estados Unidos, es un claro ejem-
plo del estancamiento al que ha llegado el pais.
Aunque este tratado fue firmado por el Poder
Ejecutivo en mayo del 2004, la Asamblea Legis-
lativa no fue capaz de ratificarlo en los tres afios
que estuvo en discusion. Los principales grupos
opositores manifiestan que no estan en contra
de la apertura comercial per se, sino particular-
mente de este tratado, el cual, dicen, ha sido mal
negociado. Las discusiones se han hecho largas,

32 Para un anélisis mas profundo de la economia politica de las reformas, ver Lizano (1999).

33 Para mayores detalles de los 20 afios sin crisis, ver Lopez & Herrera (2005).

34 Para mayor comprension de ese estancamiento de las reformas, ver Lora (2007).
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sin poder llegar a un entendimiento de mayoria
en la Asamblea, ni de la aprobacion del Tratado
ni de las leyes complementarias que lo deben
acompafar.35 En consecuencia, el Ejecutivo de-
cidi6, a mediados del 2007, convocar a un Refe-
réndum para someter a consulta popular la
aprobacion de este tratado.3°

Cuadro 2 Indicadores de
Gobernabilidad: Ubicacion en Percentil
para Costa Rica y un grupo de paises
con ingreso promedio similar

CostaRica  Ingreso Promedio

Rendicion de Cuentas 74,0 63,1
Estabilidad Politica 79,8 61,9
Efectividad del Gobierno 65,4 61,5
(alidad de Regulaciones 63,9 63,0
Reglas Claras 64,8 60,6
Control de Corrupcion 67,0 60,9

Fuente: Kaufmann, et al. (2007)

Estas caracteristicas de la institucionalidad
costarricense estan reflejadas en los indicado-
res de gobernabilidad calculados por el Banco
Mundial (Kaufmann e# a/, 2007). En ellos, Costa
Rica se ubica en un percentil muy superior al
promedio para paises con un nivel de ingreso
promedio parecido, en indicadores con estabili-
dad politica y rendicién de cuentas (Cuadro 2).
Sin embargo, en temas como efectividad del go-
bierno, calidad de regulaciones, reglas claras y

control de corrupcion, Costa Rica se ubica en un
percentil similar al promedio del grupo de pai-

ses con ingreso similar.

Conclusiones

N ESTE CAPITULO se indica la conve-
niencia para un pais de progresar tanto
en términos del crecimiento econémico
como en relacion con la distribucién del ingreso,
lo cual constituye una de las mejores soluciones
para combatir la pobreza de manera efectiva en
el largo plazo. Costa Rica ha sido parcialmente
exitosa en lograr el objetivo de reducir significa-
tivamente la pobreza durante el periodo en que
se adoptaron las reformas estructurales, espe-
cialmente, hacia una mayor apertura hacia el co-
mercio internacional, liberalizaciéon de merca-
dos y ajuste en las finanzas publicas. El
crecimiento ha sido moderadamente elevado,
pero ha habido un deterioro de la distribucién de
los ingresos, sobre todo en los Gltimos 10 afios.
Comparado con un crecimiento econémico
promedio del PIB cercano al 3 por ciento para La-
tinoamérica durante el periodo 1984-2006, o de
casi 4 por ciento a nivel mundial, un crecimien-
to para Costa Rica de 4,8 por ciento anual mues-
tra un desempefio por encima del promedio.
Cuando se compara con las tasas de crecimiento
econémico que tuvo Costa Rica durante las déca-
das de los sesenta y setenta, cercano al 6 por
ciento anual promedio, el desempefio de los tlti-
mos afios ha sido claramente inferior.
Sin embargo, el elevado crecimiento de Costa
Rica durante el periodo de industrializacion re-

35 Para la aprobacion del Tratado y de las leyes de implementacion se requiere de dos terceras partes de los di-
putados. Aunque el gobierno ha logrado hacer coaliciones con partidos minoritarios que le aseguran las dos
terceras partes de los votos, el entrabamiento de las discusiones se da por medio de mociones reiterativasy
discursos largos. En este sentido, existen problemas de reglamento de operacion de la Asamblea Legislati-
va que permite a pequefios grupos tomar control de las discusiones, y alargarlas casi indefinidamente.

36 Cuyo resultado sali6 a favor del Tratado por un escaso margen el 7 de octubre del 2007.



sulté ser insostenible. Luego de la crisis econé-
mica de inicios de los afios ochenta, las politicas
econdmicas adoptadas surtieron efectos que, en
algunos casos, resultaron contradictorios. Las
reformas estructurales, que tuvieron como fin la
apertura al comercio internacional y la liberali-
zacion de mercados, permitieron que Costa Rica
tuviera un amplio acceso a los mercados inter-
nacionales, generando mas empleos, y mayores
oportunidades para crecer y diversificar la pro-
duccion. En ese sentido, el pais ha sabido apro-
vechar estas oportunidades, por lo que, hoy en
dia, produce bienes y servicios que son competi-
tivos a nivel mundial.

Las politicas de estabilizacion que Costa Rica
tuvo que adoptar luego de la crisis, lograron su
cometido de mitigar los efectos negativos sobre
produccion y pobreza que se dieron a principios
de los ochenta. Esta estabilidad econémica (que
se ha mantenido durante mas de veinte afios) asi
como un ambiente politico y social estable, son
factores positivos que han permitido a Costa
Rica ser un destino atractivo de inversion extran-
jeradirecta, una de las fuentes principales de cre-
cimiento econémico durante este periodo.

Sin embargo, de alguna manera las politicas
de estabilizacion también han ido en detrimento
del potencial de crecimiento del pais. El financia-
miento de un déficit fiscal y deuda publica eleva-
dos durante muchos afios elevaron las tasas de
interés reales, mermando las posibilidades de in-
version de parte del sector privado. Los esfuerzos
de contencion del gasto, con el fin de mantener
un déficit bajo, se han hecho, sobre todo, a costas
de una menor inversion pablica, particularmente
en educacion e infraestructura. De esa manera,
buena parte de las complementariedades y exter-
nalidades que se generan de la inversion puablica
(y que ayudaron a Costa Rica a mantener un alto
nivel de crecimiento durante los afios previos a la
crisis de los ochenta) se redujeron.

Apesar de la menor inversion pablica, vale la
pena aclarar que Costa Rica ha mantenido una
politica de gasto social continua durante el peri-
0do 1984-2006. De esa manera, aunque ha habi-
do un ligero deterioro en la distribucion del in-
greso durante estos afios (producto, sobretodo,
de un distanciamiento en las remuneraciones de
los trabajadores calificados versus los no califi-
cados), la pobreza se logré reducir entre 1990 y
1994, quedando estancada a partir de ese afio en
alrededor del 20 por ciento.

En conclusion, Costa Rica puede catalogarse
como un pais que ha logrado mantener un creci-
miento econémico “alto”, con una efectividad ra-
zonable sobre la reduccién de la pobreza, luego
de la adopci6n de las reformas de apertura co-
mercial y liberalizacion de mercados que comen-
zaron a inicios de los ochenta. La reduccion del
namero de familias pobres no ha sido mayor de-
bido, en parte, al deterioro en la distribucién de
los ingresos.

El relativo éxito en la consecucion de estos
resultados viene dado por la combinacién de:

- haber devuelto al mecanismo de mercado la
potestad de asignar recursos de manera efi-
ciente en la mayoria de los sectores producti-
vos del pafs,

- haber adoptado el cambio de modelo de desa-
rrollo en el momento en que la estrategia an-
terior (modelo de sustitucién de importacio-
nes) habia mostrado ser insostenible,

- haber permitido a una economia pequeiia,
como la costarricense, una mayor insercién
al mercado mundial,

- haber hecho los cambios de manera gradual,
con amplia participacién de todos los secto-
res involucrados, aplicando a la vez politicas
de compensacion social, con equilibrio en las
finanzas publicas, de manera que se lograra
mantener la estabilidad politica, social y fi-
nanciera durante todo el proceso.
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