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PROLOGO

s con particular agrado que le recomiendo al lector este li-

bro, el que viene a sumarse a la cosecha, por muchos anos

ya prolifica, de don Eduardo Lizano. La recomendacién es
particularmente grata, porque este libro posiblemente sea, a la
vez, una de las contribuciones méds maduras y una de las contri-
buciones mas refrescantes del autor.

Don Eduardo advierte que se trata de un bosquejo estilizado (“el
propdsito... es limitado. Busca tan solo despertar el interés...
Ciertos planteamientos no estdn completos y el debate se deja
abierto”). En efecto, el esfuerzo estd encauzado, mas que hacia
una explicacion completa del pasado, a formular un reto urgente
para el futuro. En su madurez, el libro presenta, sin embargo, un
analisis sumamente equilibrado, de gran profundidad y largo al-
cance, de la historia macroecondémica reciente de Costa Rica.

El balance en el enfoque lo logra el autor de varias maneras.
Una, incorporando en la explicacion, con erudicién interdiscipli-
naria seria, elementos esenciales méds alla de lo puramente ma-
croecondmico (la lucha por el poder, la formacién de los consen-
sos politicos y las dimensiones geopoliticas de la crisis).

Dos, en esta tarea, el autor se levanta por encima de estrechas
perspectivas partidistas, lo que le permite entender las
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interacciones supra-partidos que fueron indispensables para el
éxito en las reformas de politica.

Tres, entre las explicaciones del periodo que si reconocen la im-
portancia de los elementos geopoliticos, muchas son deficientes
en la calidad del analisis econémico, mientras que los estudios
macroeconémicos serios, en el mejor de los casos, apenas men-
cionan la crisis geopolitica. En este libro, el autor logra integrar,
en su verdadera dimension, estas dos facetas de la historia del
periodo.

A pesar de ser un bosquejo, el andlisis es profundo, porque el au-
tor logra identificar los elementos esenciales en la explicacién de
lo histérico, como preparacién para lanzar su reto para el futuro.
El lector se beneficia, de esta manera, de una presentacion senci-
lla (en el sentido de gran claridad), que deja por fuera lo que no
es esencial.

El enfoque es de largo alcance, ademas, porque si bien el libro
centra su atencién en los eventos del periodo (1982-1994), la in-
terpretacion reconoce las raices histéricas profundas que expli-
can esos eventos. Estas raices incluyen los elementos de mas lar-
go plazo, que contribuyeron a la formacién de la manera de ser
costarricense y a sentar las bases para los logros en desarrollo po-
litico, institucional y econémico del pais y que se remontan mu-
chas décadas atras.

Estas raices incluyen también la evolucion de los gérmenes de la
crisis durante el periodo intervencionista y proteccionista de la
posguerra. Don Eduardo resume con gran acierto estas causas
de la crisis y propone un marco de interpretacion (el modelo
GPP: Gremialismo, paternalismo, populismo), pero su contribu-
cién mas original es su explicacion del por qué (tanto razones ob-
jetivas como motivaciones politicas) y del como (los medios for-
males e informales) de la conduccién de la politica macroeconé-
mica posterior a la crisis. Si bien los procesos que condujeron a
la crisis han sido ya examinados en detalle, hay pocas contribu-
ciones que ofrezcan, como este libro, una visién global y un
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marco de interpretacion de la historia econémica de Costa Rica
posterior a la crisis.

Por varias razones, se trata de un periodo critico en la historia
econdmica del pais. Una, porque la profundidad de la crisis ha-
bia puesto en peligro serio algunas de las conquistas mds impor-
tantes: La calidad de la vida, la estabilidad social, el respeto a las
instituciones. De haber fracasado los esfuerzos de politica que se
evaltan en este libro, el destino del pais hubiera tomado un rum-
bo lamentable.

Dos, porque la superacion de la crisis requeria replantearse la va-
lidez de mitos ideoldgicos que le atribuyen, incorrectamente, los
logros del pais a las bondades del modelo GPP. Este replantea-
miento ideolégico no solo era necesario para salir de la crisis si-
no que, como don Eduardo insiste en esta obra, es indispensable
para garantizar el desarrollo econémico sostenido dentro del
marco politico e institucional que tanto valoramos.

No se trata solamente de cambiar las politicas; hay que modificar
el marco conceptual a partir del cual se formulan, ponen en prac-
tica y revisan las politicas. En ausencia de esta congruencia, la
estrategia no serd robusta. La conversion, sin embargo, ha teni-
do lugar solo a medias y por eso, como don Eduardo reconoce,
“la transformacién se ha dado de manera incompleta, la labor es-
ta a medio hacer, inconclusa.” Es necesario, como en los momen-
tos inmediatamente posteriores a la crisis de 1982-84, superar la
pusilanimidad y enfrentar el cambio de largo plazo con seriedad.

Lo triste es que se necesite la urgencia inmediata de una crisis pa-
ra que el pais no se duerma en sus laureles. Contamos con el sis-
tema politico, los recursos humanos, la tradicién y las institucio-
nes para aspirar al crecimiento econdmico rapido y sostenido.
Dice don Eduardo, “Costa Rica es un pais sin excusas para no de-
sarrollarse.” Su reto es vibrante: jLa historia no espera!

La madurez con que don Eduardo enfrenta esta tarea refleja, no so-
lo la experiencia acumulada, tanto como observador agudo y co-
mo protagonista activo durante las dos etapas bajo consideracién,
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sino también una increible capacidad (dialéctica) de aprendizaje,
lo que le ha permitido, a lo largo de los afios, aplicarle un riguro-
so pero flexible marco conceptual a la interpretacién de la reali-
dad y reformular sus percepciones sobre ésta, alimentdndose li-
bre y creativamente de sus propias experiencias.

El resultado es que este libro cierra un circulo en la evolucién del
pensamiento de don Eduardo, que le permite rescatar lo que es
valioso de los enfoques anteriores, criticar abiertamente lo que no
ha funcionado e integrar las vivencias de varias décadas, para
formular una plataforma valida desde donde lanzar su reto casi
angustioso: “Es necesario ir mas lejos, mas de prisa”.

Se trata, no solo de una obra madura, sino de una contribucién re-
frescante. Don Eduardo ya aporto a la tarea, con las ideas y con
la accién, posiblemente mas que ninguno. Mucho del éxito de la
etapa inicial de las reformas se debi6 a su capacidad para conver-
tirse en puente entre los “los politicos que sin ser economistas en-
tendian razonablemente bien los aspectos bésicos de la politica
econdmica y los economistas que sin ser politicos entendian tam-
bién de manera satisfactoria los ajetreos de la politica.” Nadie me-
jor que él, diestro en ambas arenas, podia construir esos puentes.

No, don Eduardo no se ha contentado con sus formidables con-
tribuciones del pasado. En este libro, convierte su preocupacion
sobre el futuro del pais en un llamado a la accién, inteligente-
mente fundamentado. En su vida personal, regresa desinteresa-
damente a la accién. jQué ejemplo para las nuevas generaciones!

Como el autor, mi esperanza es que los jévenes recogeran el reto
“del riesgo de la libertad” y conduciran al pais hacia mejores
tiempos.

CLAUDIO GONZALEZ VEGA

Columbus, Ohio
Ano Nuevo, 1999.

XXl



PRESENTACION

n 1990, el Banco Mundial encomendé al autor elaborar un

documento sobre la evolucion reciente de la economia cos-

tarricense (Lizano, 1990a). Por otra parte, el autor también
prepard, para el International Center for Economic Growth, el
opusculo Economic Policy Making: Lessons from Costa Rica
(Lizano, 1991). Los materiales incluidos en ambos trabajos sirvie-
ron de base para preparar este libro. Dos acotaciones son perti-
nentes. Primera, esta obra cubre un periodo més extenso, hasta el
afio 1994. Segunda, el autor ha considerado conveniente dejar
transcurrir algunos anos antes de completar la obra. Esta deci-
sion presenta desventajas y ventajas. La principal desventaja
consiste en la posible pérdida de interés en los temas tratados, la
memoria es flaca y los hechos —sus causas y sus efectos— tienden
a olvidarse con facilidad. Las ventajas, sin embargo, son también
importantes. De una parte, debido a la participacién activa del
autor en no pocos de los hechos y decisiones abordados en estas
paginas, era conveniente tomar cierta distancia para mirar los
acontecimientos retrospectivamente, un tanto alejado del fragor
de la accién. De otra parte, ahora se cuenta con mucha mayor in-
formacioén y con numerosos estudios sobre el caso de Costa Rica
de la que se contaba hace algunos afios atrds. En efecto, se han
publicado, en el pais y en el extranjero, una serie de obras cuyo
tema se refiere al proceso de ajuste estructural y el modelo de
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liberalizacién econémica tanto en Costa Rica, de manera especi-
fica, como desde el punto teérico, en general. Asi, la literatura
sobre el proceso de sustitucion del modelo tradicional de desa-
rrollo por el de liberacion econdmica ha proliferado.

El propésito del autor al presentar este libro a los lectores es limi-
tado. Busca tan solo despertar el interés en el periodo de la his-
toria econémica y social del pais aqui estudiado. Si otras perso-
nas decidieran proseguir las investigaciones para profundizar los
hechos y acontecimientos cubiertos en estas pédginas, el autor se
daria por satisfecho. La obra no es un libro de texto, elaborado
cientificamente, depurado y preciso. Los puntos de vista perso-
nales abundan. Algunas ideas solo se pergenan o apenas se su-
gieren. Ciertos planteamientos no estdn completos y el debate se
deja abierto. Se trata de levantar un estandarte por aqui y de po-
ner una banderilla por alla.

Varias personas han hecho posible la aparicién de esta publica-
cién. De manera muy especial debe mencionarse al grupo de co-
legas de la Academia de Centroamérica. Su participacion, per-
manente y entusiasta en el andlisis y la discusion de los temas
concernientes con el desarrollo econémico y social del pais, ha
creado el ambiente propicio para realizar la tarea que hoy culmi-
na con esta obra.

Rodolfo Quirés Rodriguez, de la Academia, ha tenido a su cargo
las labores de edicién, con la dedicacién y eficiencia que le son
caracteristicas. La sefiora Myriam Bustos durante muchos afios
ha hecho gala de una gran paciencia al tratar de mejorar, una y
otra vez, el lenguaje del autor, no siempre con éxito. Xinia Esqui-
vel, Hilda Vargas, Diana Viales desempefiaron con gran dedica-
cién y excelente buen humor la dura tarea de descifrar los ma-
nuscritos del autor, con frecuencia verdaderos jeroglificos. Gra-
cias a ellas este libro puede ver la luz del dia.

ELF

Barrio La Pitahaya,
15 de agosto de 1998, dia de la Madre.
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INTRODUCCION

1 comienzo de la década de los afios 1980, mas concreta-

mente en 1981 y 1982, Costa Rica experiment6 la peor cri-

sis econdmica desde la Segunda Guerra Mundial. Esta
crisis alcanz6 proporciones hasta entonces desconocidas para el
pais. Superarla fue una tarea ardua y compleja. Sus repercusio-
nes se sintieron durante toda la década y mas alla. Asimismo, en
esos afnos fue necesario echar a andar el proceso para sustituir el
modelo tradicional de desarrollo por otro nuevo. Esta decision
ha presentado un reto muy dificil. La transformacion estd aun
inconclusa.

Esta obra cubre la historia econémica costarricense comprendida
entre los afios 1982 y 1994. Es decir el periodo de la recuperacion
de la crisis y del cambio de modelo de desarrollo. Ellibro esté di-
vidido en seis capitulos. Cada uno de ellos, de manera sucesiva,
trata de dar respuesta a las siguientes preguntas. El capitulo pri-
mero aborda el tema de como y por qué se gesta la crisis. El ca-
pitulo segundo analiza la cuestién acerca de cual era la situacion
a mediados de 1982. En el capitulo tercero se trata de dar res-
puesta a las preguntas ;qué se hizo?, jen qué consisti6 la politica
econdmica? En el capitulo cuarto se estudia la evolucién de la
economia, es decir ;qué sucedio en el periodo analizado? El capi-
tulo quinto busca desentrafiar las principales lecciones y aborda
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los puntos acerca de como se hizo y qué se aprendi6. Para con-
cluir, en el capitulo sexto, se plantea la interrogante sobre el futu-
ro, en otras palabras ;qué sigue?

Al final del libro se encuentran siete anexos. En ellos se han in-
cluido documentos cuyo propoésito es suministrar informacién y
comentarios adicionales para complementar los temas desarro-
llados en los diferentes capitulos. También se incluye la biblio-
grafia pertinente.
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PRIMERO

A
GESTACION
DE LA CRISIS

;Como y por qué se llegd a la crisis?



...hay una tentacion continua de ceder a las presiones,
de posponer pasos desagradables, de encontrar todo
tipo de excusas para negar la dura realidad,

Arnold C. Harberger,

El Economista y el Mundo Real.

... adjustment postponed was pain compounded ... the
longer adjustment is delayed, the more difficult it
becomes politically,

Ernest Stern,
Evolution and Lessons of Adjustment Lending.

as causas de la crisis de los afios 1981 y 1982 fueron basica-

mente dos. En primer lugar, el agotamiento del modelo eco-

némico puesto en practica a partir de la Segunda Guerra
Mundial, mas precisamente durante el cuarto de siglo que se ini-
cia entre 1950 y 1952 y concluye entre 1975 y 1977. En segundo
lugar, la politica econémica equivocada adoptada para hacerle
frente a los efectos externos originados en la evolucién de la eco-
nomia internacional a raiz, principalmente, de la bonanza cafeta-
lera y de los llamados shocks petroleros ocurridos en la década de
los afios 1970. A continuacion se examina la incidencia de cada
una de estas dos causas.

l.-  EL AGOTAMIENTO DEL MODELO
DE DESARROLLO ECONOMICO

A.- Las caracteristicas del modelo

Costa Rica, a partir de los afios 1950, adoptd, como la gran ma-
yoria de los paises latinoamericanos, el modelo de desarrollo
“hacia adentro”. Este modelo se sustentaba en dos pilares fun-
damentales. Uno, la industrializacién basada en la estrategia de
sustitucién de importaciones (ESI). Otro, la expansion excesiva
de las actividades del Estado.



Eduardo Lizano

La industrializacién lleg6 a considerarse una condicién ne-
cesaria para alcanzar el desarrollo econémico. Varias razo-
nes se esgrimieron para sostener esta tesis. La primera fue la
necesidad de abandonar el modelo agroexportador vigente
anteriormente. Al respecto se adujeron las graves deficien-
cias del comercio internacional puestas en evidencia en las
dos guerras mundiales y durante la gran crisis de los afios
1930. Estas deficiencias ocasionaban serios problemas a los
paises subdesarrollados tanto para exportar sus productos
como para abastecerse de bienes del exterior. Habia, por
consiguiente, gran insatisfaccion con el modelo agroexpor-
tador. La segunda, se referia a la necesidad de adoptar el
nuevo modelo. Habia dos motivos para propiciarla: En
primer lugar, el deterioro secular de los términos de inter-
cambio de los paises subdesarrollados, con el consiguiente
perjuicio para ellos (para adquirir el mismo tractor cada vez
habia necesidad de entregar una mayor cantidad de café) y
en segundo lugar, la forma como se lleva a cabo el desarro-
llo tecnolégico en los paises avanzados que perjudica a los
paises pobres, pues los beneficios se concentran en los pri-
meros sin llegar a los segundos. La industrializacién resol-
veria ambos problemas. Pero como los paises pobres tienen
muy escasa experiencia en la producciéon de manufacturas,
dificilmente podrian industrializarse si durante un cierto
periodo, las empresas nacionales no se protegieran de la
competencia externa. De ahi la necesidad del proteccionis-
mo arancelario como una de las caracteristicas fundamenta-
les del modelo. Se trata de ver mds “hacia adentro” y menos
“hacia fuera” como lo hacia el modelo agroexportador.'

En el caso de economias tan pequeiias como la de Costa Ri-
ca, las posibilidades de la industrializacién basada en el
mercado nacional eran aun més escasas. Por ello la integra-
cién econdmica regional —el Mercado Comun Centroameri-
cano— constituia también una parte esencial del modelo. El

1.

La elaboracién de estos planteamientos se encuentran en Prebisch, 1949.
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proceso de industrializacion tenia asi, el espacio econdémico
centroamericano como base.

La multiplicaciéon acelerada de las funciones del Estado
lleg6 a considerarse, asimismo, como un elemento de pri-
mordial importancia del modelo. Si se deseaba impulsar
el desarrollo econémico y el progreso social y la transfor-
macién del aparato productivo del pais, para lograr la
equidad y la solidaridad, entonces era indispensable un
Estado cuya participaciéon fuera mucho mds amplia y pro-
funda que la del Estado correspondiente al modelo
agroexportador.

El desarrollo econémico requeria de infraestructura (trans-
porte y energia), de recursos financieros (crédito), de asis-
tencia técnica a los productores, de la estabilizacion de pre-
cios, del proteccionismo arancelario. El Estado debia pro-
mover y regular los mercados. El desarrollo social, por su
parte, exige mas gasto y participacién en los campos de la
salud, la educacién, la vivienda y la distribucién de tierras.

El desarrollo politico, ademads, necesitaba un Estado concer-
tador mediante la creacion de consensos. Se crefa entonces
en la necesidad y en la posibilidad de crear un Estado capaz
de prever, de orientar, de manipular las variables econémi-
cas, sociales y politicas con el propésito de acelerar el desa-
rrollo econémico y mejorar el nivel de vida de todos los ciu-
dadanos. El Estado pasé a ser regulador, concertador, bene-
factor, promotor, intervencionista y protagénico.

Los resultados del modelo

El modelo funcion6é de manera bastante satisfactoria durante al-
gun tiempo. Evidencia de ello es: El desarrollo politico, los ele-
vados indicadores sociales, el ritmo de crecimiento econémico y

2.

El punto culminante de esta concepcién es el documento denominado “Mani-
fiesto de Patio de Agua”, de 1968. Un andlisis critico se encuentra en Lizano,
1968.
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el grado de estabilidad financiera. En todos estos campos Costa
Rica logré ubicarse muy por encima de la mayoria de los paises
latinoamericanos. Pero no fue, precisamente, un lecho de rosas.
Las pugnas entre el viejo modelo politico-econémico y el nuevo
fueron dificiles y complejas. Parafraseando a Gonzalez Vega y
Céspedes (1993), trataba de quitar el poder a los grupos tradicio-
nales (exportadores, importadores, banqueros). A partir de 1948
“se altera y modifica la composicién del bloque en el poder”
(Rovira, 1982). Las luchas por promulgar la ley de Proteccién y
Desarrollo Industrial, por la participaciéon de Costa Rica en el
Mercado Comun Centroamericano, la universalizacion de los se-
guros sociales y la creacion de la Corporaciéon Costarricense de
Desarrollo (CODESA), todo ello es una muestra de los obstacu-
los que hubo que vencer. Ahora bien, ;cudles factores explican
el buen funcionamiento del modelo? Varias razones han de se-
nalarse:

1. Lacondiciones previas. Mucho antes de la Segunda Guerra
Mundial, en Costa Rica se gestaron condiciones politicas y
sociales muy importantes para el desarrollo posterior del
pais.’> Gonzalez Vega y Céspedes (1993), establecen cuatro
condiciones de especial significado, a saber: La estabilidad
politica, las instituciones democraticas, los procedimientos
para evitar la concentracion del poder y la gran preocupa-
cién por el tema de la equidad, ademds de un sistema judi-
cial eficiente.

En otros campos, como en el econémico, también se notan
decisiones previas que imprimen cierto sentido de conti-
nuidad.*

3. Laobra clésica sobre el tema es la de Facio. Posteriormente, la literatura pro-
lifer6. Véanse entre otras las obras de Hall, Vega Carballo (1983), Cerdas y
Acuna y Molina.

4. Al respecto deben recordarse la creacién del Banco Nacional, el monopolio de
seguros, la regulacion de salarios minimos, el sistema de juntas rurales de cré-
dito, el establecimiento del Departamenteo Emisor en el Banco Nacional y la
Ley de Industrias de 1940.
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La frontera agricola abierta permitio, gracias a la disponibi-
lidad de los baldios nacionales, servir de vélvula de escape
a la presiéon demografica en la Meseta Central. En 1950 si
acaso una quinta parte del territorio nacional estaba dedica-
da a la produccién.®

La estabilidad financiera, durante gran parte de las décadas
de los afios 1950 y 1960, fue envidiable. La disciplina fue fé-
rrea gracias, en gran parte, a la politica adoptada por el
Banco Central bajo la direccién y orientacion de Jaime Sole-
ra. El indice de precios al por mayor y al consumidor se
mantuvieron préacticamente a la par de los indices interna-
cionales y por ende, la estabilidad del tipo de cambio fue
notable.

La participaciéon en el Mercado Comun Centroamericano
(MCCA), sirvi6 para amortiguar, al menos parcialmente, las
consecuencias negativas del proteccionismo arancelario.
En efecto, los productores nacionales se vieron forzados a
competir con los centroamericanos en un espacio econémi-
co mas amplio.

El crecimiento de la economia internacional fue muy acele-
rado. De esa manera, el comercio internacional se expandi6
rapidamente y sirvi6, por asi decir, como una locomotora
para arrastar la economia costarricense.

Véase Carlos Sdenz. En la literatura nacional Fabidn Dobles plasmé este feno-
meno en su bien conocida obra El sitio de las abras. Cuando se “agota” la fron-
tera la posibilidad del desarrollo “extensivo” desaparece lo cual representa un
cambio significativo de la situacién. Como se ha indicado “An important tur-
ning point in all the countries has been the “closing of the frontier”, the cha-
llenge confronted by a society when it is no longer capable of “extensive” de-
velopment” (p. 91), Ronald Findlay and Mats Lundahl, “Natural resources,
vent-for-surplus, and the Staples Theory”, en la obra de Gerald M. Meier
(ed.), From classical economics to development economics, St. Martin’s Press, 1994,
pp- 68-93.
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C.- La crisis del modelo

A mediados de la década de los afios 1970 el barco hacia agua,
evidentemente. El aumento en el precio del café pospuso la cri-
sis hasta el fin de la década, pero ya el destino estaba marcado.
El modelo habia engendrado los gérmenes de su propio estanca-
miento y el proceso de descomposicion no se hizo esperar. De-
ben mencionarse dos elementos claves.

PRIMERO, el proteccionismo aduanero se exacerbd, tanto el agri-
cola como el industrial. Contrariamente a las reiteradas reco-
mendaciones de Prebisch, ni el proteccionismo fue moderado, ni
se puso debida atencion a la promocién de las exportaciones.
Costa Rica llego a ser el pais mds proteccionista de la regién.® Es-
to ocasioné una creciente distorsion en la asignacion de los fac-
tores de la produccién, sobre todo al terminar la etapa facil de la
sustituciéon de importaciones. Cada vez resulté més dificil cre-
cer en un mercado tan pequefo como el centroamericano.

SEGUNDO. Si bien, “el Estado se constituy6 en el promotor fun-
damental del desarrollo nacional” (Garnier e Hidalgo), su ex-
pansion exagerada tuvo efectos perjudiciales para el pais. Se
cre6 un Estado desarrollista y benefactor, el cual rapidamente,
cay0 presa de los grupos de presion. Fue instrumentalizado por
estos grupos para su propio beneficio. El modelo original de de-
sarrollo “hacia adentro” evoluciond, asi, irremediablemente a
otro modelo basado en el gremialismo, el paternalismo y el po-
pulismo (GPP).

El arsenal a disposicion del Estado, durante el periodo del GPP,
fue amplisimo. El Estado controlaba el crédito (topes de cartera,
subsidio de tasas de interés, readecuaciones), fijaba precios a los
productores y a los consumidores, establecia salarios minimos,
modificaba los aranceles aduaneros, otorgaba permisos de im-
portacién y de exportacion, concedia autorizaciones para el uso

6. Rapoport (p. 705) citado por Gonzalez Vega y Céspedes, p. 97.
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de las divisas.” Todo ello mediante una extensa gama de permi-
sos, controles, regulaciones, normas y prohibiciones. El Estado
se transform6 en un creador de rentas y en su distribuidor a los
distintos grupos de presion.® Los intereses generales del pais su-
cumbieron ante los intereses particulares de los grupos de pre-
sion. El Estado dej6 de ser un elemento coadyuvante del desa-
rrollo y se transformé mas bien en un obstaculo y una carlanca.

El andamiaje politico del GPP se sustentaba en la alianza entre
la burocracia estatal y los sindicatos del sector publico, de una
parte, y los grupos de presion laborales y empresariales que u-
sufructuaban las rentas, los subsidios y las trasferencias, de
otra.” Las empresas tenian, en realidad, poco interés en la refor-
ma y la modernizacién del Estado. Esto por cuanto, los costos

7. Quizas uno de los casos mas dramaticos de la aplicacién del modelo GPP pue-
de apreciarse en el caso de la produccion de arroz. Los productores de este
grano llegaron a disponer de: Primero, topes de cartera en el programa credi-
ticio del Banco Central; segundo, tasas de interés subsidiadas; tercero, monto de
crédito por hectdrea (avios); cuarto, readecuacién de deudas; quinto, precio de
compra garantizado por el CNP para toda la cosecha fijado de acuerdo no con
el precio internacional sino con los costos de produccién (cuando habia un ex-
cedente el CNP asumia las pérdidas de la exportacion y luego las pasaba al
Banco Central); sexto, seguro de cosecha y sétimo, fondo de contingencias agri-
colas. No es de extrafiar entonces que el gremio de arroceros, con muy raras
excepciones, en vez de procurar mejorar la productividad de sus plantaciones
se dedicara a cultivar a los funcionarios ptblicos, de oficina en oficina, para
resguardar y de ser posible incrementar, sus privilegios. Las excusas para lle-
var a cabo esta politica fueron dos: La necesidad de lograr la seguridad ali-
mentaria del pais y de proteger a los pequefios productores; nadie paré mien-
tes en los consumidores, sobre todo los mas pobres para quienes el arroz re-
presenta un alto porcentaje de su consumo total (Eugenia Lizano, 1994).

8.  Elintervencionismo llegé a excesos tales que, con frecuencia, el objetivo inicial
de las medidas no se alcanzaba. Asi, por ejemplo, los consumidores de azticar
pagan un precio subsidiado a los azucareros, pero estos trasladan, una parte
del subsidio a los ganaderos porque deben venderles la melaza a un precio
subsidiado; pero los ganaderos, a la vez, no pueden retener todo el subsidio
por cuanto se ven forzados a vender el sebo y el cuero a un precio subsidiado
a los fabricantes de jabon y de zapatos. En definitiva, por un camino tortuo-
50, jlos consumidores de azticar otorgan un subsidio a los industriales del ja-
bon y de los zapatos!

9.  Elbloque en el poder ya no estaba constituido por la mediana burguesia en es-
trecha alianza con la pequefia burguesia, como habia ocurrido al principio del
modelo (Rovira 1982, p. 177).
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adicionales, originados en la ineficiencia y el tamano del Estado
(burocratizacion y salarios), no les causaban grandes problemas.
Efectivamente, gracias al proteccionismo, podian trasladarlos al
consumidor, quien en dltima instancia siempre pagaba los platos
rotos de esta alianza. La dindmica del modelo, como se indico,
genero los gérmenes de su propio estancamiento:

1.

Un sector privado ineficiente debido al proteccionismo, a la
distorsion de los precios de los factores y de los bienes y a
la asignacion deficiente de los factores de la produccién. La
falta de competencia no propiciaba ni la bisqueda de la in-
novacion, ni la aceptacion del riesgo. El sector privado,
creado al amparo del modelo GPP, no podia competir en los
mercados internacionales, ni aceptar la apertura de la eco-
nomia a los bienes importados.

Un sector publico sobredimensionado y anquilosado, debi-
do a su burocratizacién y a su instrumentalizacién por par-
te de los grupos de presion, estaba imposibilitado de cum-
plir con sus funciones bésicas para promover el desarrollo
y la equidad.”” Inflexible para poder hacer frente a las fluc-
tuaciones y los vaivenes de la economia internacional. En
estas circunstancias no es de extrafar la disminucién del rit-
mo de crecimiento econémico y la acumulacién de necesi-
dades sociales insatisfechas. Tampoco es de extrafar la re-
sistencia feroz y la oposicién pertinaz de los grupos de pre-
sién, beneficiados por el GPP, al cambio de modelo plantea-
do en la década de los afios 1980.

Ademas, el Estado, debido a su crecimiento ilimitado, rom-
pi6 la alianza con los sectores productivos al trasformarse
en un Estado productor e irrumpir de lleno en el &mbito re-
servado, tradicionalmente, al sector privado. El Estado pro-
ductor no se limit6 a los seguros y a la banca, sino que aca-
pard los combustibles y las telecomunicaciones y, mediante
CODESA, incursion6 en multiples actividades, de caracter
industrial y agricola, algunas de ellas harto sensibles como

10. Lizano elabora este punto en Estado y economia en América Central, 1995
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la agricultura de la cafia de aztcar y su industrializacion.
Los grupos empresariales, integrantes de la alianza politica,
sostén del GPP, no pudieron quedarse impasibles. Estos
grupos también fueron apoyados de lleno por otras agrupa-
ciones empresariales dedicadas a las exportaciones por
cuanto ellos no podian trasladar a los consumidores los cos-
tos de produccién adicionales que el funcionamiento del
GPP acarreaba."

.- LA POLITICA ECONOMICA
ANTE LAS INFLUENCIAS EXTERNAS

A.- El efecto de la crisis externa

La economia costarricense, por su pequeno tamahno y su voca-
cién exportadora (e importadora), estd sujeta a las vicisitudes de
los mercados externos. Asi, a partir de 1973 Costa Rica experi-
ment6 de lleno los efectos de las fluctuaciones de la economia in-
ternacional. El primer shock petrolero ocurre en 1973 y 1974. El
impacto en la economia nacional no se hace esperar: La infla-
cién, medida a través del indice de precios al consumidor (IPC),
llega al 25% al afio en 1974 y en 1975 y la tasa de crecimiento del
producto interno bruto (PIB) cae, en el afio 1975, a 2,1%; es decir,
el PIB por habitante disminuye. Sin embargo, gracias al aumen-
to inusitado del precio del café, Costa Rica logré absorber el efec-
to negativo de este primer shock petrolero. Sin necesidad de ajus-
tes significativos el PIB y la inflacién retomaron su cauce normal:
El PIB creci6 5,5% en 1976 y 8,9% en 1977 y la inflacién, en esos
dos afios, disminuy6 a 11,5% y 4,2% respectivamente.

Sin embargo, la bonanza cafetalera no solo insufl6 oxigeno a la
economia costarricense. En efecto, la politica econémica

11. La argumentacion para fomentar el Estado productor era simple y clara. Para
poder cumplir con su cometido, el Estado necesitaba no estar supeditado a las
decisiones del sector privado en cuanto al volumen y la direccién de la inver-
sién nacional. Por ello, el Estado debia controlar una proporcién elevada de la
inversién del pais canalizada a la produccion de bienes y servicios, de otra ma-
nera, estaria a merced de las presiones y de los intereses del sector privado.
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adoptada ante el Dutch disease no fue la apropiada. El monto del
gasto publico se incrementé demasiado como consecuencia de
los ingresos publicos transitoriamente mas elevados, resultado
del comportamiento de los precios de exportaciéon del café. Pe-
ro cuando dicha bonanza pasé no fue posible, politicamente,
disminuir la gran mayoria de los rubros del gasto publico. De
esta manera, las erogaciones estatales se hicieron méds inflexi-
bles, lo cual generé presiones crecientes sobre las finanzas pu-
blicas. Para hacer frente a esta situaciéon se eché manos al finan-
ciamiento inflacionario del Banco Central y al “estrujamiento”
del sector privado.

El segundo shock petrolero ocurrié entre 1978 y 1979 y la situa-
cién fue muy diferente. Los efectos adversos fueron de varios
tipos:

1. El precio de las importaciones, no solo del petrdleo y sus
derivados, sino en general, aument6 rapidamente.

2. Las exportaciones sufrieron por dos motivos. Primero, la
bonanza cafetalera ya habia pasado y no se present6 otra.
Segundo, los paises de la Organizacién para la Cooperacién
Econémica y el Desarrollo (OCED) redujeron el ritmo de su
expansion econdémica, con lo cual sus importaciones crecie-
ron a un ritmo menor.

3. Las tasas de interés en los mercados financieros internacio-
nales aumentaron rapidamente llegando a 15% al finalizar
1979 y a 16,5% en el afio 1981.

El efecto combinado de estos tres fendmenos fue severo. Sin em-
bargo, Little realiz6 estimaciones de acuerdo con las cuales, de
un grupo de paises subdesarrollados estudiados, Costa Rica fue
uno de los menos perjudicados al tomar en cuenta, conjunta-
mente, el efecto del empeoramiento de los términos de intercam-
bio y del aumento de las tasas de interés (Litle et al.).
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B.- Las opciones de politica econémica

Los paises importadores de petréleo pueden clasificarse en dos
grupos en cuanto a la politica econdmica que deberia aplicarse
ante la crisis de la economia internacional.

a)

Un grupo de paises, principalmente, asidticos hicieron dos
consideraciones:

i- Debia reconocerse que la crisis significaba el empobre-
cimiento de los paises importadores de petréleo como
Costa Rica. Asi, por una misma cantidad de exporta-
ciones, el pais obtenia una menor cantidad de bienes
importados.

ii - Debian reorganizarse los factores de la produccién pa-
ra solventar la crisis. Esto debido a los cambios ocurri-
dos en los precios relativos de los bienes (exportacio-
nes e importaciones) y de los factores de la producciéon
(aumento en las tasas de interés). Para mantener la po-
sicion competitiva en los mercados internacionales los
paises importadores de petréleo debian modificar el
uso de sus factores y readecuar su aparato productivo.

Esos paises, consecuentemente, redujeron el nivel de la de-
manda interna para hacerla coincidir con el menor poder de
compra de la produccién nacional. Para ello echaron mano
de la politica fiscal, monetaria y cambiaria. Asimismo, se
llevaron a cabo programas de ajuste estructural para libera-
lizar sus economias y mejorar su posicién competitiva en
los mercados internacionales, aumentar sus exportaciones y
recuperar el terreno perdido a causa de la crisis de la econo-
mia mundial.

En algunos casos, la dismininucién inicial del nivel de vida
se amortigud al usar las reservas monetarias internaciona-
les, pero sin permitir reducirlas a montos incompatibles con
la estabilidad del sistema econémico. Por otra parte, el en-
deudamiento externo fue utilizado con frecuencia, pero
siempre se evito utilizarlo para subsidiar artificialmente el
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nivel de vida, es decir para posponer el ajuste originado en
el empobrecimiento del pais. La deuda externa no se desti-
nd a mantener el nivel del consumo nacional, sino, por el
contrario a financiar las inversiones necesarias para recon-
vertir su aparato productivo. La deuda externa, se pagaba
a si misma. Estos paises superaron satisfactoriamente la
crisis petrolera, no sin ciertas dificultades pero sin caer en
profundas crisis econdmicas.

b) Otro grupo de paises, principalmente latinoamericanos,
adopto un enfoque diferente. Por motivos politicos y socia-
les, el mayor empobrecimiento del pais no podia aceptar-
se.!? Para ello la politica monetaria y fiscal debia ser activa
y muy especialmente, debia aumentarse el endeudamiento
externo lo mas posible para mantener con estos recursos los
niveles de vida. La mayoria de los paises latinoamericanos
siguieron esta ruta y Costa Rica también.

Cuan lejos podia irse por este camino dependia de la posible dis-
minucién del precio del petréleo, del monto disponible de reser-
vas monetarias internacionales y del limite del endeudamiento
externo. Si lo primero no ocurria y el segundo y tercer elemen-
tos eran reducidos, adoptar esta opcién de politica econémica
era un craso error, una equivocacion mayuscula. Lamentable-
mente, asi sucedié. Con el propésito de posponer el ajuste ine-
vitable se decidi6 montarse en la ola “del endeudamiento exter-
no hasta su méximo”(Céspedes et al., 1983). Se siguié un cami-
no sin salida. Al llegarse al limite del endeudamiento externo, el
flujo de recursos del exterior cesé y el oxigeno dej6 de llegar al
paciente. La economia cay6 en el despenadero de la inflacién, de
la inestabilidad cambiaria, de la recesion y del desempleo. El
ajuste de la economia siempre se llevé a cabo, pero por el

12. Bien hubiera podido plantearse otra posibilidad, a saber: Considerar el pro-
blema como uno de caracter coyuntural, es decir el precio de las importacio-
nes y, sobre todo, el del petréleo, disminuiria en el futuro cercano. Por consi-
guiente, se trata de un problema financiero: ;Cémo capear el temporal? Sin
embargo, en la época de la crisis mas bien se consideraban, como algo muy
probable, mayores incrementos del precio del petréleo.
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doloroso e innecesario camino de la crisis con un elevadisimo
costo social, como se verd més adelante.'®

Hacer frente, en forma adecuada, al shock externo hubiera re-
querido ajustes sustanciales en la politica macroeoconémica a
fin de mantener la estabilidad de la economia, proteger a los
grupos de menores ingresos del impacto de los efectos externos
y propiciar el cambio de la producciéon nacional para adecuarse
a las nuevas circunstancias. Ninguno de los ajustes necesarios
se logro6 al principio de los afos 1980. Los requisitos basicos no
pudieron concretarse. Primero, la contraccion del gasto publico,
por cuanto el modelo GPP habia creado una amplisima e insa-
ciable clientela que consideraba como derecho de propiedad
sus transferencias, subsidios y rentas y se oponia ferozmente a
su reduccién. Segundo, el ajuste de los ingresos fiscales, por no
haberse podido llegar a un acuerdo con los partidos politicos de
la oposicion. Tercero, la modificacion de la politica cambiaria,
por cuanto la devaluacién, aunque inevitable, se pospuso perti-
nazmente.

La economia quedé a la deriva. Y esto a pesar de las multiples
voces de alarma provenientes de muy diferentes esferas, tanto
de organismos internacionales como de expertos extranjeros
traidos al pais."* Es conveniente hacer referencia a algunas de
sus observaciones y recomendaciones. La Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL) indicaba en un informe de marzo
de 1981, que “...]a situacion financiera del pais ya era critica en
los ultimos meses de 1979...” (p. 53) y afiadia, refiriéndose a 1980:
“La situacion deficitaria en términos relativos es algo superior a
la del afio 1979, pero sus efectos son mas graves al superponerse

13.  Claudio Gonzalez Vega, analiza como el costo social de tomar las medidas ne-
cesarias, no se compard con el de no actuar y posponer la accion. Véase su obra
Temor al ajuste, 1984.

14. Un grupo de catorce economistas costarricenses habia dirigido, desde princi-
pios de agosto de 1979, una carta publica al Presidente de la Reptblica, en la
cual planteaban sus puntos de vista sobre la critica situacién de la economia
nacional (Ver Anexo 1).
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sobre una situacién ya anteriormente dificil, y se retroalimenta
muy negativamente con la tendencia cada vez mas critica del re-
lacionamiento externo y de la depresién que se generaliza poco
a poco en las actividades econémicas, configurando, en su con-
junto, una posicién de insolvencia financiera casi imposible de
superar en el corto plazo” (CEPAL, 1981, p. 63). Por su parte, el
Fondo Monetario Internacional (FMI), desde marzo de 1978, ya
electo el nuevo presidente, insistia, en su informe sobre la situa-
cién de la economia costarricense, en la necesidad de adoptar, de
preferencia durante el interegno antes de mayo de 1978, un con-
junto de medidas y afirmaba “pero esa decision no puede pos-
ponerse para mucho después de medio ano”; de no adoptarse
“...probablemente el gobierno se enfrentara a la necesidad de de-
valuar el colén a mas tardar en 1979, y en esa época serd mucho
mas dificil lograr el ajuste necesario” (FMI, p. 8). M. J. Artis, pro-
fesor de la Universidad de Manchester, en su reporte sobre la
economia de Costa Rica, en sus conclusiones afirma: “El avance
hacia la consecucién del objetivo de estabilizacion es demasiado
lento” y contintia: “Un avance mas rdpido dependerd de que
adopten nuevas medidas para reducir el déficit presupuestario,
junto con la devaluacién del colén en un porcentaje situado en la
parte mas alta del margen 10-20 por ciento”.’® Los expertos lati-
noamericanos Leopoldo Portnoy y Cristian Ossa, en el informe
de su misién al pais en junio de 1980, indican que la economia de
Costa Rica ha llegado a una situacién limite en cuanto a sus po-
sibilidades de desenvolvimiento futuro (p. 1) y entre las medidas
propuestas se estipula “una modificacion del tipo de cambio que
eleve el valor del délar en un 20% (p. 22).!° Finalmente, en una
obra reciente en la cual se analiz6 el comportamiento econémico
de un grupo de paises subdesarrollados en los afios de la crisis,
en relacion con Costa Rica, se afirma que ya en 1979 el ajuste era
impostergable (Litle et al., p. 81). Seguidamente, se inserta un

15. Artis, p. 37 de la version en inglés.

16. Portnoy y Ossa, 1980. Este informe fue remitido por la Oficina de las Nacio-
nes Unidas en San José al Ministerio de Planificacién el 8 de julio; sin embar-
go, el Presidente de la Reptblica, el 1° de setiembre, no conocia atin las reco-
mendaciones del documento, segtin sus propias declaraciones recogidas en el
periédico La Prensa Libre de ese dia.
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parrafo completo para apreciar mejor el punto de vista de los au-
tores de este estudio:

“Costa Rica desperately resisted a devaluation, although the co-
lon was probably already overvalued in 1979. In 1982 it became
absurdly overvalued when the rate of inflation jumped to 90
percent. The fixed rate had effectively collapsed by 1980 with
the development of parallel markets, but the official rate was
not devalued until the second half of 1982. During the period,
public authorities managed to continue borrowing heavily, des-
pite a moratorium on interest payments to commercial banks
that was declared in mid-1981 and lasted two years. Multiple
and chaotic experiments took place with the exchange rate regi-
me, to suppress symptoms rather than attack the cause, before
the exchange rate was again unified in November 1983”. Y mas
adelante insiste “In Costa Rica the refusal to devalue, and the
consequently chaotic exchange rate regime, contributed to the
problems” (Litle et al., p. 84).

Asi, a mediados de 1982 el pais se encontraba sumido en una
compleja situacion resultado de la superposicion de dos crisis.
De una parte, el agotamiento del modelo GPP. De otra, un ma-
nejo inadecuado de los shocks externos experimentados en el pais
en los ultimos afos de la década de los afios 1970. De ahi, la peor
crisis del pais en el periodo después de la Segunda Guerra Mun-
dial. La situacién se dej6 llegar a extremos tales que el Conseje-
ro Financiero de Francia para América Latina intitul6 su informe
sobre la situaciéon econémica del pais “Costa Rica: Une Suisse
Soupconnée”. Dicho documento, de febrero de 1981, indicaba
que en los préximos meses podia esperarse una verdadera con-
mocion financiera. “El empeoramiento de la situacion ha sido
considerable en los ultimos afios” (p. 1) y, sin duda, en “las se-
manas siguientes la evoluciéon de la economia empeorard” (p.
4)."7 Debe observarse que mientras la segunda de estas crisis

17. El texto francés reza: “ il faut redounter I’ébranlement. La dégradation est sé-
vere depuis deux ans” (p. 1) “..]a situation s’est considérablement dégradée
ces derniers mois et va sans aucun doute empirer encore dans les semaines
qui viennent...”, Pezant, p. 4.
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hubiera podido evitarse, como lo hicieron muchos otros paises,
la primera no. La crisis hubiera ocurrido aun sin los shocks pe-
troleros. La crisis del modelo, del estilo o del patrén de desarro-
llo era ya impostergable. Asi como 1948 represent6 un hito, el
periodo 1980-1982 también lo es (Rovira, 1987).

En resumen, aun cuando la crisis de la economia internacional,
consecuencia del aumento del precio del petréleo, no hubiera
ocurrido, la necesidad de cambiar el modelo GPP, vista su inca-
pacidad para promover el desarrollo econémico y el progreso
social, era inaplazable. Ahora bien, la crisis del modelo GPP no
era, sin duda, razon suficiente para generar el cambio deseable.
El modelo condenaba al pais al estancamiento econémico y so-
cial, pero cambiar dicho modelo no se daria, necesariamente, de
manera automatica. El estancamiento hubiera podido continuar
durante décadas como ocurri6 en otros paises. El tema de coémo
el pais supero esta crisis y de cudles fueron los factores determi-
nantes para explicar el cambio del modelo GPP, es abordado en
los préximos capitulos.
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EL ESCENARIO
DE LA POLITICA
ECONOMICA

;Cudl era la situacion?



.... structural adjustment means a major redistribution
of economic power and hence political power,

Ernest Stern,
“Evolution and Lessons of Adjustment Lending”.

But in the end the dangers from freedom are far, far
less than the dangers from those on the left and the
right alike who deign to tell fellow citizens how to live.
The absurdities produced by the moral authoritarians
and the economic collectivists alike will always
provide the supporters of freedom with a chance...,

Samuel Brittan,
Capitalism with A Human Face.

a politica econdmica, a partir de mediados de 1982, estuvo de-

terminada por tres elementos, a saber: Precisar los problemas

fundamentales por resolver, determinar el marco conceptual
de la politica econdémica y escoger los medios e instrumentos que
debian utilizarse para alcanzar los objetivos establecidos.

l.-  EL PUNTO DE PARTIDA

Al comenzar la década de los afos 1980, la economia de Costa
Rica enfrentaba, de una parte, graves problemas, unos de carac-
ter estructural, otros de naturaleza coyuntural; de otra, el pais
disponia de algunas oportunidades importantes.

A.- Los problemas

Han de sefialarse cuatro principales:

a) Un problema de mediano plazo cual era el agotamiento del
modelo de sustituciéon de importaciones. Esto se debia a
dos razones. Primero, las perturbaciones politico-militares
imperantes en varios de los paises centroamericanos
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b)

d)

Eduardo Lizano

dificultaban, en forma significativa, el funcionamiento nor-
mal del MCCA. Segundo, aun cuando esas perturbaciones
no se hubieran dado, el MCCA representaba una unidad
econémica cuyo tamafio era muy reducido. Para asegurar
un crecimiento econémico acelerado, era necesario poner la
mira en mercados mucho més amplios, es decir, en los mer-
cados internacionales. Se presentaba a Costa Rica, enton-
ces, la necesidad de buscar otra alternativa, es decir de cam-
biar su modelo de desarrollo.

Estrechamente ligado con el proteccionismo del MCCA, se
cred un sistema econdmico poco competitivo al calor del
cual germinaron, cual abejones de mayo, grupos de presiéon
de todo tipo para propiciar y promover nuevas rentas (con-
troles, subsidios, exenciones, entre otras) y defender las ya
existentes. El gremialismo, el paternalismo y el populismo,
cuya evolucion se examiné ya en el capitulo primero, ha-
bian llegado a representar caracteristicas principales del en-
torno de la economia costarricense.

El pais sufria una serie de desequilibrios macroeconémicos
profundos: Déficit de las finanzas publicas, inflacién, de-
sempleo, devaluaciéon monetaria. La inestabilidad causada
por factores externos, como en casi todos los paises impor-
tadores de petréleo, habia sido agravada de manera muy
significativa por las politicas econémicas equivocadas
puestas en practica. Asi, en vez de resolver los problemas
ocasionados por el segundo shock petrolero, mas bien estos
fueron magnificados de forma muy apreciable.

El pais padecia un endeudamiento externo (debt overhang)
excesivo. La deuda publica externa aument6 rapidamen-
te en los afios 1979 y 1980, no con el fin de financiar nue-
vas inversiones, sino mds bien para mantener, artificial-
mente, los niveles de consumo. Cuando el flujo de recur-
sos financieros del exterior se redujo, Costa Rica no pudo
atender su deuda publica externa, lo cual ocasioné un
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grave problema, presente durante toda la década de los
anos 1980.!

e) Las relaciones financieras externas del pais eran pési-
mas. Los compromisos adquiridos no se habian podido
cumplir y tampoco se pudieron concretar nuevos acuer-
dos. Por lo tanto, las relaciones con los bancos comercia-
les, el Club de Paris, el Gobierno de los Estados Unidos
-USAID, Export-Import Bank (Eximbank)-, el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, para efec-
tos practicos, estaban rotas.

f)  Las condiciones prevalecientes en Centroamérica (la guerra
civil en El Salvador, la guerrilla en Guatemala, el sandinis-
mo en Nicaragua) eran poco propicias para atraer inversio-
nes extranjeras directas y el turismo internacional. Esta si-
tuacién perjudicaba mucho a Costa Rica.

Para mediados de 1982 cuatro hechos eran incuestionables. Pri-
mero, la situacion habia alcanzado ribetes criticos. Con respecto
al MCCA, el comercio intrarregional habia caido en un 50% y la
acumulacién de saldos, debido al incumplimiento de pagos de
los paises, era muy significativa. En relacién con los desequili-
brios macroeconémicos, el déficit del Sector Publico habia llega-
do a representar el 17% del PIB; la inflacién alcanzaba 80% al
ano; el desempleo abierto, el 9%; los salarios reales habian caido
en una tercera parte y el tipo de cambio habia pasado, en pocos
meses, de ¢8,60 por US $1 a ¢45,00. En cuanto a la deuda exter-
na, su monto representaba practicamente el 100% del PIB y tres
veces el de las exportaciones, el pago por concepto de intereses
equivalia al 8% o 9% del PIB, al 30% de las exportaciones y al
40% del ahorro nacional. Segundo, la herencia del modelo pro-
teccionista GPP era evidente: Una economia poco competitiva
debido a un sector publico ineficaz (sobredimensionamiento) y
un sector privado ineficiente (proteccionismo), lo cual habia lle-
vado a una economia altamente distorsionada con resultados
previsibles, a saber: El estancamiento econémico, la inestabildad

1. Véanse los Anexos 2 y 3.
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macroecondmica y la desigualdad creciente.”> La situacién era
grave y compleja, dada la necesidad de cambiar el modelo de de-
sarrollo econémico. Tercero, el elevado grado de desempleo
abierto y de subempleo implicaba una situacién correspondien-
te al modelo de Lewis, caracterizado por una oferta casi ilimita-
da de trabajo, a un determinado nivel de salario real.®> Pero esta
circunstancia era tan solo coyuntural y transitoria. En efecto, el
modelo de desarrollo costarricense de largo plazo se acercaba
mas bien al de Helleiner, a saber: Una disponibilidad relativa-
mente reducida de trabajo y capital y una abundante de tierra.!
Cuarto, dadas estas condiciones, la accién era impostergable,

2. El modelo GPP propiciaba también, de una manera sistemadtica, una distribu-
cién del ingreso nacional perjudicial para los grupos de mas bajos ingresos,
concretamente los ultimos dos quintiles. Esto debido a varias razones, entre
las cuales valga senalar las siguentes:

e El proteccionismo arancelario encarecia el precio de los bienes importa-
dos y de los bienes producidos localmente debido a los impuestos de
aduana sobre el componente importado.

e El proteccionismo arancelario representa un impuesto a las exportacio-
nes, de esta manera se obstaculizaba la produccién nacional y por ende,
se reducian las oportunidades de empleo.

* La autosuficiencia alimentaria, al proteger a los productores nacionales e
impedir las importaciones, encarecia el precio de los alimentos, con fre-
cuencia los que mds incidian en el consumo popular.

e La politica tendiente a otorgar subsidios a la inversién, exacerbaba la de-
manda del factor mas escaso, es decir, el capital y reducia la demanda del
factor mds abundante, el trabajo.

Todo lo anterior perjudicaba a los estratos de menores ingresos. Y cuando el GPP
se acompanaba, ademds, de la indisciplina fiscal y monetaria, entonces la inflacién
representaba uno de los peores flagelos para los grupos de més escasos recursos.

3. Un analisis comparativo de diversos modelos de desarrollo basados en la do-
tacion de factores de la produccién se encuentra en Eduardo Lizano, “Factores
Econémicos en la Evolucién Socio Politica de Centroamérica”, reimpreso en su
obra Tres ensayos sobre Centroamérica FLACSO, 1990b, pp. 11-72. El plantea-
miento original de W. Arthur Lewis se encuentra en su articulo “Economic de-
velopment with unlimited supply of labour”, Manchester School, mayo, 1954,
pp- 139-191.

4. La problacién econdmicamente activa, es decir la oferta de trabajo, se vefa in-
crementada por factores adicionales, a saber: El crecimiento demografico y la
inmigracion procedente de Nicaragua. El planteamiento de Helleiner se
encuentra en Typology in development theory: The land surplus economy, Food Re-
search Studies, 1966, pp. 181- 194.
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pues la situacion social, econémica y financiera del pais no debia
deteriorarse mds. La incertidumbre, la desconfianza y la desa-
z6n se habian apoderado de los agentes econémicos y el nivel de
vida habia caido drasticamente. Por consiguiente, era indispen-
sable actuar a la vez, en relacion con la demanda efectiva (de-
mand management) y con la oferta agregada (supply side).

B.- Las oportunidades

También existian oportunidades importantes. A continuacién se
mencionan las circunstancias favorables mas significativas.

a) La crisis nacional habia ya alcanzado tal magnitud y sus
efectos se hacian sentir con tal violencia por doquier, que to-
dos los grupos sociales estaban conscientes de la necesidad
del ajuste y de aceptar ciertos sacrificios. No habia posibi-
lidad, para nadie, de salir indemne. Todos los grupos socia-
les, unos menos, otros mas, pero todos sin duda, debian
asumir parte del costo de solventar la crisis.’

b) A partir de mediados de 1982, la meta del principal grupo
de oposicién a la administracion Monge Alvarez, era la pro-
mulgacién de la legislacién necesaria para fundar un nuevo
partido politico. Esta circunstancia abri6 la posibilidad de
un entendimiento politico entre el gobierno y la oposicién,
ya que en ambas partes habia temas importantes para fun-
damentar la negociacion.

c) En 1982 la pugna bipolar entre los Estados Unidos y la
Unién de Reptblicas Socialistas Soviéticas (URSS) habia in-
cluido a Nicaragua y en general a Centroamérica, en el table-
ro del ajedrez de la politica internacional. La administracién
Monge Alvarez coincidio, en lo esencial, con la politica de

5. Sila politica econémica del periodo 1979-1981 hubiera sido diferente, la situa-
cién habria sido otra. En efecto, si en vez de adoptar la politica tipica latinoa-
mericana (posponer el ajuste), se hubiera seguido la politica de los paises de
Asia del Este (realizar el ajuste), otro hubiera sido el cantar. La crisis no hu-
biera sido tan severa y entoces quizas los grupos sociales no hubieran estado
dispuestos a aceptar los sacrificios que luego resultaron inevitables.
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los Estados Unidos frente al sandinismo. Discrepancias las
habia en cuanto a la oportunidad, los medios y el énfasis,
pero no en lo fundamental. Esta coincidencia abri6 el cami-
no para un entendimiento basico entre Costa Rica y los Es-
tados Unidos, cuyas consecuencias financieras para el pais
(apoyo de la USAID), fueron de primordial importancia, tal
como puede abservarse en el Anexo 4.

Asi, la administracion Monge Alvarez, a pesar de haber re-
cibido el pais atado de pies y manos, jugé con prudencia y
habilidad las cartas tanto de la baraja interna (con la oposi-
cién), como de la externa (con los Estados Unidos), para su-
perar la peor parte de la grave crisis que aquejaba al pais,
con el propdsito de restablecer, cuanto antes, el nivel de vi-
da y el bienestar de los costarricenses.®

Las condiciones previas favorables, consecuencia de las poli-
ticas de largo plazo, representaban un activo importante, asi
como lo fueron también cuando se establecid, en la década
de los afios 1950, el modelo de sustitucion de importaciones.
Los logros, acumulados a través del tiempo, relacionados
con la organizacion institucional y juridica, el ejercicio de la

Las relaciones de Costa Rica con los Estados Unidos respecto al problema del
sandinismo y Nicaragua fueron muy diferentes en la administacién Arias San-
chez. Esta Administracion discrep6 acervamente de la politica estadouniden-
se respecto al sandinismo y a Centroamérica en general. Su politica fue dife-
rente y resulté opuesta a la de Reagan. Debido a esta posicién, la politica eco-
noémica externa hubiera podido complicarse de manera significativa, si los Es-
tados Unidos hubieran decidido utilizar su politica econémica vis-a-vis Costa
Rica para “torcer el brazo” a la Administracién Arias Sanchez, pero ésto no
ocurrio. Los Estados Unidos no tomaron represalias contra Costa Rica ni en re-
lacién con la politica de la USAID, el Eximbank o la ley 480; tampoco reaccio-
noé adversamente en el seno del Club de Paris, el BID, el Banco Mundial o el
FMI. Mas bien, en el trascurso del tiempo Costa Rica logré modificar una
alianza inicial perjudial para el pais en cuanto a la deuda con la banca comer-
cial (New York, Washington y Paris versus Costa Rica) en otra favorable para
Costa Rica (San José y Washington versus New York). Se desconoce cudl hu-
biera sido la politica alternativa (fall back position ) de la Admnistracién Arias
Sanchez, caso de haber “apretado” los Estados Unidos demasiado las clavijas
a Costa Rica en el campo econdmico. Para bien del pais no hubo necesidad de
una politica alternativa, dada la posicién adoptada por la Administracion Rea-
gan en relacion con Costa Rica.
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democracia, el grado de educacién (en especial la primaria)
y el nivel de vida, eran apreciables. Ademads, debe sefalar-
se el desempleo estructural relativamente reducido y tam-
bién la larga tradicién de una marcada estabilidad macroe-
condmica (precios y tipo de cambio). Todos ellos resultaron
ser activos muy importantes para hacer frente a la crisis y
superarla dentro de un marco de legalidad, de democracia y
de solidaridad social. Costa Rica no era, a pesar de la crisis,
ni una visién ni un proyecto, ni una ilusién ni una utopia;
Costa Rica era una realidad tangible y articulada.

Finalmente, otro elemento favorable fue la presencia opor-
tuna de una corriente de pensamiento proclive al cambio
del modelo GPP. Las experiencias de otros paises, las ideas
y conocimientos difundidos desde varias universidades y
centros de investigacion, asi como los planteamientos he-
chos por la mayoria de los organismos internacionales, to-
do ello ayud¢6 a abonar el terreno. Hubo, en los afios cru-
ciales, un grupo importante de politicos y profesionales, es-
pecialmente economistas, con una clara percepcién de la
urgente necesidad de cambiar de modelo. Ellos tuvieron la
oportunidad de desempefiar importantes funciones publi-
cas desde donde tomaron decisiones para influir, de mane-
ra determinante, en el cambio del rumbo de la politica eco-
némica.” Y asi, cambiar el modelo GPP por el de liberaliza-
cion econdmica.

Todo apuntaba a la necesidad, de una parte, de mejorar el
funcionamiento del mecanismo de los precios (getting prices
right) y del mercado de factores y de bienes y, de otra, de lo-
grar la apertura de la economia a la competencia externa, es
decir, asegurar una mayor insercion en la economia
internacional. Ademas, se insistia en la necesidad de la in-

“

.. successful economic policy in developing countries is very far from being
the product of pure forces of history... policy would in all likelihood have fai-
led (or never got started) but for the efforts of a key group of individuals...” (p.
343, Arnold C. Harberger, “Secrets of success: A handful of heroes”, American
Economic Review, mayo 1993).
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tervencion estatal para alcanzar la operaciéon adecuada de
los mercados (derecho de propiedad, validez de contratos,
seguridad de personas y de bienes). Pero, a la vez, a la par
de las deficiencias del mercado (market failure) se reconocian
las del Estado (government failure). Se aceptaba, ademas,
que la deficiencia del mercado no era una condicién sufi-
ciente para justificar la intervencion del Estado, pues los
costos de esta tltima bien podria sobrepasar, con creces, los
de la deficiencia del mercado.

Las nuevas ideas propiciaban la adopcién de una nueva po-
litica econémica con el propodsito de cambiar de modelo.
Este cambio desencadenaba reacciones de parte de diversos
grupos de interés. Los unos a favor del cambio, porque per-
cibian oportunidades inéditas para mejorar su situacién
econdmica (empleo, salarios, utilidades) ya sea como conse-
cuencia de la creacion de rentas adicionales o bien la elimi-
nacioén de distorsiones y de cuellos de botella. Los otros,
por el contrario, se oponian al cambio, es decir, se declara-
ban a favor de mantener el statu quo. Esto por cuanto crefan
ver en el modelo emergente un peligro para su situacién
econémica (empleo, salarios, utilidades), bien porque se eli-
minaban ciertas rentas o bien debido al aumento de la com-
petencia, interna y externa.

Ala vez, la reaccién de los grupos de presién incidia en los
margenes de maniobra de los responsables de conducir la
politica econémica (policymakers). Asi determinaban, no de
manera completa pero si en buena medida, sus posibilida-
des de accién y, por consiguiente, la orientacién y el ritmo
de la politica econémica. A estas influencias de origen in-
terno habrian de sumarse, ademas, las de cardcter externo,
tanto en el campo de las ideas, como en el de los hechos
(evolucion de la economia internacional, incluido el tema
de la deuda externa). Todos estos elementos, unos mas
otros menos, ejercian su influencia y estaban presentes en el
escenario en el cual se elaboraba y se aplicaba la politica
econdémica. En todo caso, no cabe duda que tanto las ideas
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de las personas responsables de la politica econémica, como
los intereses de los grupos de presién, ambos, jugaban un
papel muy importante.®

Il.- EL MARCO CONCEPTUAL

El procedimiento para resolver los problemas analizados en la
seccién anterior y la manera de utilizar los instrumentos dispo-
nibles, dependian del marco conceptual —del modelo, en otras
palabras— adoptado por los responsables de elaborar la politica
econémica. Los principales elementos de este modelo se comen-
tan a continuacién. Sin embargo, dos consideraciones iniciales
son importantes:

PRIMERA, la posibilidad de permitir un ajuste automatico se de-
sechd desde el comienzo. En efecto, existia la alternativa, antes
de tomar un conjunto de medidas, de esperar el restablecimien-
to de los equilibrios principales de la economia. En otras pala-
bras, las variaciones en el ritmo de la inflacién, de la devalua-
cioén de la moneda local y del nivel del desempleo se ajustarian
en el transcurso del tiempo. Empero, al tomar en cuenta el cos-
to —social y econémico- de este camino se dej6 de lado. En efec-
to, los problemas de caradcter coyuntural (desequilibrios ma-
croecondmicos) y también estructural (cambio de modelo), se
consideraron exagerados. El riesgo que este enfoque implicaba
lo hacia inaceptable. En realidad, si la raiz del mal no se ataca-
ba, cualquier equilibrio seria muy precario y tan sélo transito-
rio. Por ello la posibilidad de no hacer nada a la espera de un
ajuste automatico no fue tomada en cuenta seriamente. Se de-
cidi6 mas bien proceder a disefiar la politica econdmica que las
circunstancias demandaban. Se buscaba influir, de manera de-
cisiva, en el proceso de ajuste de la economia nacional.

8. Esto concuerda con la posicién de Anne O. Krueger cuando afirma que “If de-
velopment thought is consistent with current policy practices, however, it is at
least in principle possible that development thought is an important, and per-
haps powerful, influence on policy” (p. 4), Ideas underlying development policy in
the 1950s, Institute for Policy Reform, borrador, 1993a.
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SEGUNDA, tampoco se tomaron en cuenta otras dos posibilida-
des: Mirar hacia atrds o mirar hacia los lados. Concretamente,
regresar al modelo GPP no fue una opcién real. Esta decision no
se tomo sin cierto crujir de dientes en vista del crecimiento bas-
tante satisfactorio de la economia costarricense durante la época
de la aplicacion del modelo GPP. Sin embargo, después del se-
gundo shock petrolero, como ya se explicé en el capitulo anterior,
el modelo GPP no ofrecia una alternativa adecuada para el desa-
rrollo econdmico del pais. No se trataba de hacerle enmiendas o
ponerle parches. Se necesitaba cambiar el modelo.

Asi, como no se volvid a ver hacia atras (restablecer el modelo
GPP), tampoco se mir6 a los lados. La tentacion de la economia
estatizada, del modelo de planificaciéon central, tal como se le
concebia en el Chile de Allende, la Cuba de Castro o la Nicara-
gua de los Ortega, no atrajo la atenciéon de quienes formulaban,
en esos anos, la politica econémica costarricense. Los resultados
sociales, politicos y econémicos estaban a la vista: Estancamien-
to econdmico, retroceso social y dictadura politica. Costa Rica
no estaba dispuesta a transitar por esas veredas.

Por consiguiente, las tres opciones anteriores se desecharon: No
hacer nada (ajuste automatico), regresar al modelo GPP y adop-
tar el modelo de planificacion central y de la estatizacion de los
medios de produccién. Mas bien se opt6 por seguir el camino de
la liberalizacién econémica. El funcionamiento adecuado de los
mercados (factores de la produccion y bienes y servicios) y de los
precios, permitirian a los agentes econdémicos (consumidores,
productores, inversionistas, ahorrantes, importadores y exporta-
dores), tomar las decisiones de manera mas acertada. El ritmo
del crecimiento estaria determinado por un doble proceso. El
aumento de la disponibilidad de los factores de la produccion,
con lo cual se eliminarian los cuellos de botella. La curva de po-
sibilidades de producciéon se desplazaria de a’a” a b’b” en el Gra-
fico 2.1. El otro consistiria en asegurar el mejor uso posible de la
dotacion de factores de la produccion, gracias a la eliminacion de
distorsiones. Asi, la posiciéon de la economia se acercaria a la
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curva de posibilidades de produccién al pasar por ejemplo, de la
posicion S ala T en el Grafico 2.1.

2.1. Curva de posibilidades de produccién

Se puso un énfasis especial en la politica econémica como medio
para superar las graves y numerosas distorsiones acumuladas
durante muchos afios, resultado del funcionamiento del modelo
GPP. La tasa de crecimiento de la economia se consideré una
funcién inversa del coeficiente de las distorsiones existentes. El
coeficiente de distorsién de la economia se define como la dife-
rencia entre los precios locales y los precios internacionales divi-
dida entre los precios internacionales. En el Gréfico 2.2 el coefi-
ciente de distorsion disminuye conforme la economia pasa del
modelo GPP, al modelo de promocién de exportaciones (PE) y al
modelo de liberalizacién econémica (LE) y, a la vez, la tasa de
crecimiento econdmico aumenta.
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2.2. Coeficiente de distorsiéon

Coeficiente de distorsion

0 GPP PE LE Politicas
I ' econémicas

Tasa de crecimiento econémico

Por tanto, para superar las crisis coyuntural y estructural (cam-
biar de modelo), el hilo conductor de la politica econémica debia
consistir en una mayor insercién en la economia internacional,
una amplia liberalizacién de la economia local y una profunda
reforma del aparato estatal. S6lo si este proceso tenia éxito seria
posible lograr un ritmo de crecimiento econémico elevado y sos-
tenible en el tiempo, tinica base sélida del progreso social y de la
estabilidad politica.

A continuacion se consideran los principales elementos constitu-
tivos del nuevo planteamiento —visién, modelo o programa- de
la politica econémica.

A.- El tamano del mercado

La primera premisa consiste en reconocer la trascendencia del
tamafio del mercado. Una economia tan pequefia como Costa
Rica sélo puede desarrollarse mediante una activa participacion
en la economia internacional. No hay posibilidad, en el mediano
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y largo plazo, de alcanzar un ritmo elevado y sostenido de creci-
miento econémico con un modelo de desarrollo “hacia adentro”.
Costa Rica debia buscar, cuanto antes, la insercién mas profunda
posible en los mercados internacionales. Solo asi podria aprove-
char las ventajas comparativas y mejorar la productividad de sus
factores de la produccién. Si bien el comercio internacional esta
erizado de obstaculos, los cuales, con frecuencia, dificultan las
exportaciones de productos costarricenses, en términos genera-
les, la mayor participacion en la economia internacional es la me-
jor opcidén para el desarrollo de Costa Rica. En efecto, el pais tie-
ne escasa capacidad (leverage) para forzar a otros paises a des-
mantelar sus obstdaculos al comercio. Ademas, la economia cos-
tarricense es tan pequefa que, con inteligencia y esfuerzo, es po-
sible encontrar nichos suficientes para aumentar, afio tras afo,
las exportaciones, sin ocasionar perturbaciones en la produccién
y el empleo de los paises a los cuales se exporta.

Asi, el tamafio del mercado, es decir la participacién més profun-
da en la economia internacional, obligaria a los productores loca-
les a dar un mejor uso a los factores de la produccién, dada la ma-
yor competencia de los bienes importados. Asimismo, la apertu-
ra mas pronunciada ofreceria a los productores nacionales nue-
vas oportunidades de exportar al reducir las distorsiones y los
cuellos de botella. De esta manera, mejorarian las posibilidades
de una mayor especializacién, una divisién del trabajo méds mar-
cada y una acumulacién de capital més acelerada, lo cual, permi-
tiria, a la vez, una productividad y una produccion mas elevadas.

B.- El mercado y los precios

Se considera que, en general, el mercado es un buen procedi-
miento para suministrar informacién a los agentes econémicos
sobre las escaseces relativas y las preferencias de los consumido-
res, lo cual les perminte tomar sus decisiones en forma acertada.

El funcionamiento adecuado de los mercados —de bienes y de
factores— es decir getting prices right, se consider6 una alternati-
va preferible a la planificaciéon econémica y al intervencionismo
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estatal exagerado. Tres observaciones, sin embargo, son necesa-
rias: Primera, depender del funcionamiento de los mercados no
significa creer, en modo alguno, en su perfeccién. Si bien el
mercado se consideré como la mejor opcién, en términos gene-
rales, no se cay6 en la trampa de elevar el concepto de mercado
y el del sistema de precios a la categoria de ideologia (Stewart y
Streeten).” Al tratarse de una creacion humana, siempre habra
mercados imperfectos. Pero, a la luz de las alternativas dispo-
nibles, el mercado es la mejor. Segunda, el normal funciona-
miento de los mercados requiere una intervencién sistematica
del Estado. Sin ella, los mercados no pueden operar satisfacto-
riamente. Pero la intervencién es para mejorar los mercados, no
para sustituirlos o entorpecerlos. Tercera, en situaciones “anor-
males” se requiere una intervencion directa para proteger algin
grupo social o alguna actividad, lo cual de alguna manera sig-
nifica interferir con el libre funcionamiento del mercado; pero,
en este caso, la intervencién debe ser transparente y temporal.
Por ello, las fuerzas automaticas del mercado no garantizarian,
por si mismas, los equilibrios macroeconémicos, ni removerian
los obstaculos microeconémicos para alcanzar una tasa elevada
de crecimiento econémico. Sobre este tema se tenian presente

dos hechos:

1. Sibien las economias de mercado han producido, desde el
tiempo de Adam Smith, un aumento sin precedente de los
niveles de vida, tal como lo ha indicado recientemente Sti-
glitz, igualmente, deben reconocerse las limitaciones de la
economia de mercado (bienes ptblicos, externalidades, eco-
nomias de escala, monopolios, mercados incompletos, falta
de informacién, distribucién de ingreso). No se trata de
una panacea. Pregonar beneficios exagerados es mas bien

9. Como es de esperarse Lal opina “What the experience of developing countries
does show is that, other things equal, the most important advice that econo-
mists can currently offer is that of Stewart and Streeten’s so-called Price Me-
chanism: Get the prices right”, Deepak Lal, The poverty of development econo-
mics, Harvard University Press, 1985, p. 107.
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contraproducente.”” El mercado solo no lo puede todo.
Con frecuencia, el funcionamiento del mercado no alcanza
un O6ptimo paretiano. Se necesita tanto de mercados eficien-
tes, como también de un Sector Publico eficiente. Se dio
gran importancia al funcionamiento de los mercados y los
precios como guias para orientar las decisiones de los agen-
tes econdmicos. Por ello, no se considerd conveniente esta-
blecer “anclas” multiples, es decir proceder al control de
precios, de salarios, de tasas de interés y del tipo de cambio,
como parte del marco conceptual. Se prefirié aceptar la
fluctuacion de estos precios y no tratar de mantenerlos fijos
de manera artificial." Habria si, cierto grado de interven-
cién: Control de algunos precios, minidevaluaciones (craw-
ling peg), fijacion de salarios minimos, pero sin alterar las
tendencias generales. Mas bien se trat6 de suministrar a los
agentes econdmicos sefiales sobre la evolucion real de la
economia. Desde este punto de vista, el marco conceptual
era de naturaleza ortodoxa y no heterodoxa.

Lograr el funcionamiento adecuado de los mercados es una
tarea dificil y compleja. En efecto, los mercados eficientes
no surgen por generacién espontdnea, se requiere como lo
indico insistentemente Robbins, una intervencion estatal

10. “The two hundred years since Adam Smith wrote his masterpiece has witnes-

11.

sed an unprecedented increase in living standards within capitalist econo-
mies. The fruits of this growth have, moreover, been widely distributed. I
suspect that Smith would have been astonished at how effectively the invisi-
ble hand had worked, how well it had served to increase the wealth of nations.
But in the face of such achievements, he would, I think, have looked on at as-
tonishment at those exaggerated claims -meant to be interpretations of his in-
visible hand conjecture- that the market economy was Nirvana on earth, that
resources were always and instantaneously allocated in a (Pareto) efficient
manner. Such exaggerated claims do a disservice, even to those who would
like to see government play a very limited role in economic activity” (p. 39-
40), Joseph E. Stiglitz, “The invisible hand and modern welfare economics”,
NBER Working Paper No. 3.641, 1991.

Véase una posicion diferente en Michael Bruno, “Development issues in a
changing world: New lessons, old debates, open questions”, Proceedings of the
World Bank Annual Conference on Development Economics 1994, pp. 9-19, en es-
pecial p. 13.
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fuerte y sistemética para evitar el comportamiento antiso-
cial y establecer un elaborado cédigo de normas relaciona-
das con los derechos de propiedad y la validez de los con-
tratos. Solo dentro de este marco los mercados cumplirian
su cometido.”? Por consiguiente, la intervencion sistemati-
ca del Estado es necesaria para propiciar la creacion de los
mercados y asegurar su funcionamiento adecuado. Pero a
la par de las deficiencias del mercado (market failure), tam-
bién se tuvieron presentes las deficiencias del gobierno (go-
vernment failure). No se cayd, tampoco, en la tentacién de
aceptar simplemente la intervencién estatal como medio
para alcanzar el 6ptimo paretiano.”

C.- El ahorro y la inversién

El ahorro nacional es una elemento importante para dar cuenta
del proceso de desarrollo econémico; es mas, para Lewis la

12.

13.

“On the contrary, it assumed a strong state and a body of law restraining an-
tisocial behaviour and prescribing an elaborate code of rules relating to pro-
perty and contract. And in the British version, as opposed to that presented
by the Physiocrats, this code was conceived, not as some simple and rigid de-
duction from imaginary principles of natural law and natural rights, but rat-
her as an historically evolving organism subject to continued revision and im-
provement in the light of considerations of utility...Within this framework,
Smith argued, the force of self-interest combined with the existence of markets
could be trusted without central guidance to secure a division of labour invol-
ving a use of resources tending continually, where not obstructed, to produce
the goods and services which were the subject of the most urgent effective de-
mand and at the same time to provoke a continual search for means of impro-
vement”, p. 100, Lionel Robbins, The theory of economic development in the his-
tory of economic thought, Macmillan, 1968. Un planteamiento mas elaborado
del mismo Robbins se encuentra en su obra The theory of economic policy in en-
glish classical political economy, 1953, pp. 11-19.

“Informational problems, including incentive problems, are no less important
in the public sector than in the private... the consequence of these remarks is
to make us cautious in recommending particular government actions as reme-
dies for certain observed deficiencies in the market” (p. 258, Joseph E. Stiglitz,
“The New Development Economics”, World Development, No. 2, 1986, pp. 257-
265). Un analisis sistematico de las deficiencias del gobierno se encuentra en
Anne O. Kruger, “Government failures in development”, Journal of Economic
Perspectives, verano de 1990, pp. 9-23.
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explicacion de como una economia pasa de una situacion de es-
tancamiento a una de crecimiento econdémico, esta relacionada
con el aumento del ahorro nacional."* Se ha creido que la inver-
sién depende del ahorro asi como también en la existencia de un
circulo virtuoso segun el cual el crecimiento aumenta el ahorro y
éste acelera aquel (Fondo Monetario Internacional, 1995).

Sin embargo, entre las premisas para elaborar la politica econé-
mica costarricense, se tomé una perspectiva diferente, a saber:
La inversion no es funcién del ahorro. La relacién es mas bien
en sentido inverso: El ahorro depende de la inversién. Esta, ala
vez, es funcién de las mayores o menores oportunidades de ob-
tener utilidades, las cuales por su parte, dependen del tamafio
del mercado y de las innovaciones, en el sentido schumpeteria-
no de combinar los factores de la produccién de nuevas mane-
ras. Lo esencial, entonces es multiplicar las oportunidades de in-
versiéon. Cuando se supone que el monto del ahorro es una fun-
cién del nivel del ingreso, entonces, los grupos de bajos ingresos
no podrian ahorrar y, por lo tanto, tampoco acumular. Esto
acontece, precisamente, en los modelos del tipo Kaldor-Pasinetti
(Pasinetti).”” La realidad indica otra cosa: Los parceleros, comer-
ciantes e industriales, aun los muy pobres, con mucha frecuen-
cia, ahorran (e invierten) un elevado porcentaje de sus magros
ingresos. Por lo tanto, el ahorro no resulta ser una funcién del
ingreso, ni tampoco la inversién del ahorro, sino mas bien el aho-
rro depende de las oportunidades de inversiéon. En efecto, nin-
guna buena oportunidad de inversion queda, en la realidad, sin
financiamiento. El ahorro —nacional o extranjero— proveera los

14. “The central problem in the theory of economic growth is to understand the
process by which a community is converted from being a 5 per cent to a 12 per
cent saver, with all the changes in attitudes, in institutions and in techniques
which accompany this conversion”. W. Arthur Lewis, The theory of economic
growth, George Allen and Unwin, 1955, pp. 225-226.

15. Igualmente, W. Arthur Lewis (1954), indica que “The central fact of economic
development is that the distribution of incomes is altered in favour of the sa-
ving class (p. 157) ...it is the inequality that goes with profits that favour capi-
tal formation” (p. 159).
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recursos necesarios. Se reconocen, sin embargo, como requisitos
la estabilidad macroeconémica y tasas de interés reales adecua-
das; sin ellas seria dificil promover el ahorro nacional.

Ademas, el elemento crucial no es solo la relacién entre la inver-
sién y el producto interno bruto (Inversién/PIB), sino la produc-
tividad del capital, sea la relacion producto/capital (APIB/AI).'
Un pais puede ahorrar e invertir mucho mas que otro y sin em-
bargo, crecer a ritmo mas lento.”” Ahora bien, la productividad
del capital depende del grado de apertura y de la competencia.
Estas obligan a los empresarios, efectivamente, a utilizar y asig-
nar mejor los factores de la produccién disponibles.

D.- La eficiencia

El modelo de liberalizacién econémica tiene como una de sus ba-
ses fundamentales propiciar la competencia. Los empresarios
nacionales se ven forzados, gracias a la apertura, a competir, tan-
to en el mercado local debido a las mayores importaciones, como
en los internacionales para poder aumentar sus exportaciones.

Para competir exitosamente es indispensable modernizar, de
manera simultdnea el Sector Privado y el Sector Publico de la
economia. Si la eficiencia de alguno de los dos sectores quedara
rezagada, impediria el progreso del otro sector. A veces se pasa
por alto la gran incidencia del Sector Publico en las empresas del
Sector Privado. Los servicios publicos, desde la justicia y la se-
guridad, hasta la infraestructura y la estabilidad macroeconémi-
ca, son requisitos sine qua non para el crecimiento acelerado del
sector privado y, por ende, de toda la economia.

16. Un caso extremo es el de la India: “between the first and the fifth Plan, India
has managed to double her investment ratio, but the capital-output ratio had
also doubled” (Raj Krishna, citado por H. W. Arndt, p. 201, “Gamagori: In re-
trospect”, en Gerald M. Meier, pp. 197-204.

17. En el periodo 1983-1993 el ahorro, como proporcién del PIB, fue de 27,3% en
Costa Rica y de 23,3% en Chile. Sin embargo, en este tltimo pais la tasa de
crecimiento econémico alcanzé 6,9% y en Costa Rica tan solo 4,5%. (Banco
Mundial, 1995).
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El mejoramiento de la productividad y de la competitividad son
insuficientes. Existe la tentacion de postular como objetivos su-
ficientes el aumento de ambas. Este planteamiento esta equivo-
cado. En efecto, las tecnologias de puntas, es decir las mas mo-
dernas, no garantizan producir los bienes y servicios a los costos
unitarios mas reducidos. Ello depende de la necesidad de facto-
res de la produccién requeridos por la respectiva tecnologia
comparada con la disponibilidad de estos factores. Quizés otra
tecnologia, cuyos requerimientos de factores sean diferentes,
permitiria producir a costos unitarios inferiores. Ello depende,
en ultima instancia, del precio de los factores de la produccion.

Tampoco la maxima competitividad —es decir lograr los costos
unitarios més reducidos— ha de ser, necesariamente, la meta. De
poco serviria, en efecto, ser el pais mas competitivo en la pro-
duccién de un bien cuya demanda es reducida y tiende a dismi-
nuir. Es mas, al pais bien puede resultarle mas conveniente im-
portar un bien aun cuando el precio resulte superior al que se
podria obtener si dicho bien fuera producido en el pais. Esto
depende, en efecto, del uso alternativo de los factores de la pro-
duccién. Por ello, si bien es importante mejorar la productivi-
dad y la competitividad, este propdsito tiene validez solo cuan-
do el objetivo, realmente, sea aprovechar y explotar las ventajas
comparativas —no las absolutas— tal como evolucionen en el
transcurso del tiempo.

El objetivo ha de ser crear una economia —Sector Privado y Sec-
tor Publico— sometida a la competencia internacional. Altamen-
te flexible para encarar los retos y aprovechar las oportunida-
des. Solo si las empresas privadas y las instituciones publicas
pueden adecuarse, efectivamente, a las condiciones siempre
cambiantes, podrd el pais alcanzar un desarrollo econémico ele-
vado y sostenido.
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E.- La estabilidad

Una marcada inestabilidad del sistema econémico representa un
serio obstaculo para el crecimiento econémico. En consecuencia,
era indispensable restablecer la estabilidad y evitar los desequi-
librios macroeconémicos significativos tales como los déficit de
las finanzas publicas y de la cuenta corriente de la balanza de pa-
gos, asi como la inestabilidad de precios, del tipo de cambio y
del nivel de empleo. La falta de estabilidad impide a los agentes
econdmicos realizar, adecuadamente, el calculo econémico, des-
truye el estimulo para ahorrar y dificulta el poder estimar la ren-
tabilidad de los diversos proyectos. Todo ello obstaculiza seria-
mente a los agentes econémicos tomar, de forma racional, sus
decisiones. Por ello, la politica econémica deberia tomar muy en
cuenta la necesidad de alcanzar, cuanto antes, la estabilidad, es
decir, asegurar los equilibrios macroeconémicos fundamentales.

F.- La estabilidad y el crecimiento

La estabilidad era indispensable, pero se consideré imposible
mantenerla, si simultdneamente no se reactivaba la economia y se
alcanzaba una tasa de crecimiento econémico satisfactoria. La
consecucion de la estabilidad requiere, fundamentalmente, la res-
triccién de la demanda agregada. De esta manera, se restringen
los salarios reales de los trabajadores, las utilidades de los empre-
sarios y el gasto publico controlado por los politicos. Por ello, pa-
ra poder alcanzar la estabilidad, se necesita el apoyo politico am-
plio de los principales grupos sociales del pais. Este apoyo pue-
de lograrse, sin grandes dificultades, cuando se hace frente a una
crisis econémica profunda. En estas circunstancias, la situacion,
dificilmente, puede continuar y es ineludible adoptar medidas
cuyo costo, si bien transitorio, puede ser significativo. Sin embar-
go, conforme transcurre el tiempo, si la estabilidad no se acompa-
fa con el crecimiento econémico, el apoyo se erosiona y entonces
el programa de estabilizacion es atacado desde diferentes puntos.
En estas condiciones, el programa de estabilidad no puede man-
tenerse. Por el contrario, cuando el ritmo de crecimiento
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econdmico si logra recuperarse, entonces es posible satisfacer, al
menos en forma parcial, las expectativas de los trabajadores de
mejorar sus salarios reales, de los empresarios de aumentar sus
utilidades y de los politicos de reorientar el gasto publico. Por
consiguiente, en un comienzo es posible poner énfasis en las me-
didas cuyo propdsito consiste en eliminar los desequilibrios ma-
croecondmicos, por ejemplo: Restringir la oferta monetaria y re-
ducir el déficit de las finanzas publicas, pero no puede, sin embar-
go, recorrerse mucho camino en esta direccion, si no se logran al-
canzar, cuanto antes, tasas aceptables de crecimiento econémico.

G.- El crecimiento y la equidad

Un componente adicional del marco conceptual es el siguiente:
La estabilidad con crecimiento no es el tinico requisito, la dis-
tribucién equitativa del ingreso es, al menos en el caso de Cos-
ta Rica, también indispensable. Dos aspectos deben tenerse
presentes. Primero, el nivel de los salarios reales depende del
comportamiento de las utilidades de los empresarios y no de
los cambios de los salarios nominales. En efecto, las utilidades
determinan las decisiones de inversién y, por lo tanto, la de-
manda por mano de obra, la cual, en definitiva, incide en el
monto de los salarios reales.'”® Cuando las perspectivas de las

z

18. Este planteamiento ya habia sido hecho por Marshall cuando afirmé “In the
ordinary course of things the first benefit of an improvement in the demand
for their wares goes to the employers; but they are likely to want to increase
their output while prices are high and make high profits while they can. So
they soon begin to bid against one another for extra labour; and this tends to
raise wages and hand over some of the benefit to the employed. This transfer
may be retarded, though seldom entirely stopped, by a combination among
employers, or it may be hastened on by the combined action of the employed”
pp- 216-217, Alfred Marshall, A fair rate of wages (1887), reimpreso en A. C. Pi-
gou, Memorials of Alfred Marshall, Macmillan, 1925, pp. 214-226. Igual plantea-
miento se hacia, recientemente, en The Economist cuando se afirma “...in the
long run higher profits should be good news for workers as well as sharehol-
ders because they will increase investment, and hence output and jobs. Even
if workers are left with a smaller share of the cake, that cake should be growing
faster. Historically, when the share of profits as a percentage of GDP has been
high, as it was in the 1960, workers have enjoyed big gains in living stan-
dards...”, junio 24, 1995, p. 68.
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utilidades no son halagtiiefas, entonces las inversiones son pre-
carias, la demanda de mano de obra insufiente y los salarios
reales, en estas circunstancias, no pueden aumentar. Segundo,
asi como los salarios dependen de las utilidades, éstas, al fin de
cuentas, dependen, en gran medida, de los salarios reales y no
de los aumentos de precios. Los salarios representan la princi-
pal fuente de ingresos del grueso de la poblacién. Por ello, la
estabilidad social estd determinada, en buena parte, por el ni-
vel de vida y de los salarios. Ahora bien, las inversiones son
una funcién no solo de las perspectivas de las utilidades, sino
también del clima social y de la mayor o menor estabilidad po-
litica. Por consiguiente, el crecimiento, para poder ser sosteni-
do, tiene como requisito esencial una distribucién equitativa
del ingreso, resultado del aumento de los salarios reales. Cuan-
do estos alcanzan determinado nivel, el factor decisivo del vo-
lumen de inversiones es el cambio tecnolégico. Existe asi una
estrecha relacién reciproca entre la creaciéon de nuevas oportu-
nidades de inversion, las perspectivas de utilidades, el nivel de
desempleo y la estabilidad social, tal como puede verse en el
Grafico 2.3.

2.3. Salarios reales y utilidades
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H.- La deuda externa y el crecimiento

La dltima de las premisas del marco conceptual se refiere a la re-
lacién entre la deuda ptblica externa y las posibilidades del cre-
cimiento econémico. Sin duda, bajo ciertas condiciones, la rela-
cién entre ambas es positiva. Es decir, el endeudamiento exter-
no puede representar un elemento favorable para acelerar el rit-
mo del desarrollo econémico. Esto sucede cuando los recursos
externos se destinan a generar incrementos del PIB y de las ex-
portaciones, con los cuales puedan pagarse la amortizacion y los
intereses de la deuda externa y, aun asi, quedar un remanente a
favor del pais. Esta relacion es ademads dindmica: Pagar cumpli-
damente la deuda externa, abre la posibilidad de obtener recur-
sos externos adicionales (inversiones extranjeras directas y nue-
vos créditos), para complementar el ahorro nacional. En otras
circunstancias, sin embargo, la relaciéon entre el endeudamiento
externo y el crecimiento resulta negativa. Esto acontece cuando
los fondos obtenidos en el exterior no son usados correctamente.
Entonces, no se producen suficientes recursos para atender, en
forma debida, el pago de la deuda externa. En este caso, habrian
de tomarse recursos que, de otra manera, podrian dedicarse al fi-
nanciamiento del desarrollo, o bien el pago de la deuda no po-
dria atenderse. Ambas alternativas representan claros obstacu-
los para el proceso de desarrollo econémico. La primera porque
reduce las posibilidades de desarrollo y la segunda, porque im-
pide atraer nuevos recursos financieros del exterior.

La situacion de Costa Rica correspondia a este segundo caso. Es-
to se debia al menos a tres razones. Primera, el monto de la deu-
da publica externa habia alcanzado niveles realmente inmaneja-
bles. Como se indic6 anteriormente, tan solo pagar los intereses
de la deuda externa hubiera absorbido una cantidad muy eleva-
da de recursos, con evidentes perjuicios para el crecimiento de la
economia. Segunda, pagar la deuda externa, de acuerdo con los
términos originalmente contraidos, hubiera requerido un supera-
vit en las finanzas del Sector Publico, cuya obtencion significaria,
a la vez, una transferencia de recursos muy sustancial del Sector
Privado al Sector Publico. Desde el punto de vista politico, esto
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era imposible de llevar a cabo y ademas, financieramente, repre-
sentaria un estrujamiento (crowding out) del Sector Privado, que
obstaculizaria su desenvolvimiento econémico. Asi, la deuda
externa no solo era un serio problema de balanza de pagos (dis-
ponibilidad de divisas), sino también de finanzas publicas (dis-
ponibilidad de moneda local). Tercera, los bancos comerciales
del extranjero no estaban en disposicion de aumentar el saldo de
su deuda con Costa Rica, pues el pais representaba un riesgo
muy elevado por cuanto ya desde un afio atrds, en agosto de
1981, habia dejado de pagar el principal y los intereses de la deu-
da ptublica externa.

En vista de esta situacion, resultd evidente, en el caso de Costa
Rica, la incompatibilidad entre la atencion de su deuda publica
externa, de acuerdo con los términos originales y los requeri-
mientos financieros necesarios para el crecimiento.

Estas premisas conformaron los elementos principales del mar-
co conceptual base de la elaboracién de la politica econémica
puesta en ejecucion para tratar de resolver los cuatro problemas
mencionados en la seccion anterior.

[1l.- LOS INSTRUMENTOS DISPONIBLES

La utilizacién —oportunidad, extension e intensidad— de los ins-
trumentos disponibles conforma las acciones y las medidas de la
politica econémica. Por ello es importante hacer un recuento,
aunque de manera sucinta, acerca de los diversos instrumentos
disponibles al momento de enfrentar la crisis.

A.- Instrumentos fiscales

a) El Poder Ejecutivo tenia el derecho de iniciativa en relacién
con el monto, el destino y el financiamiento del gasto gu-
bernamental. La aprobacion definitiva correspondia a la
Asamblea Legislativa: En cuanto al gasto, mediante los
presupuestos ordinarios y extraordinarios y en cuanto al
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financiamiento, la Asamblea Legislativa decidia acerca de
los impuestos (creacion, modificacién y derogacion) y del
endeudamiento publico, tanto interno como externo.

El gasto del resto del Sector Publico (instituciones ptblicas,
empresas estatales, Banco Central, municipalidades) llega-
ba, aproximadamente, al 50% del gasto publico total en
Costa Rica. Este gasto no estaba sujeto a la aprobacién de
la Asamblea Legislativa, pero si al control de legalidad por
parte de la Contraloria General de la Reptuiblica, dependen-
cia de la Asamblea Legislativa. Los presupuestos aproba-
dos por la Asamblea Legislativa para el Gobierno Central y
por la Contraloria General para el resto del Sector Publico,
representan juridicamente, una autorizacién de gastos y de
endeudamiento y no una obligacién de ejecutar los montos
contemplados en dichos presupuestos. Por ello, el gasto
publico podria ser menor al autorizado; en la realidad, sin
embargo, esto nunca ocurria.

Existian ademas, ciertos gastos extrapresupuestarios origina-
dos en leyes especiales aprobadas por la Asamblea Legislati-
va para fines especificos. Estos gastos también estaban so-
metidos a la Ley de Administraciéon Financiera y a la super-
visién y control de la Contraloria General de la Republica.

Instrumentos monetarios

El Banco Central tenia la facultad de establecer las tasas de
interés activas y pasivas de los intermediarios financieros.
Ademas, podia ejercer una influencia importante sobre las
tasa de interés, mediante operaciones de mercado abierto.

El Banco Central decidia sobre la politica crediticia y dispo-
nia de facultades para establecer limites cuantitativos gene-
rales, sectoriales y también para cada una de las principales
actividades. Igualmente, podia adoptar disposiciones so-
bre los demds aspectos de la politica crediticia, tales como
garantias y comisiones.
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¢) El Banco Central tenia control sobre el endeudamiento in-
terno y externo en que podian incurrir los intermediarios fi-
nancieros, ya que éstos requerian una autorizacion especifi-
ca para aumentar sus pasivos.

d) Asimismo, el Ente Emisor disponia de la facultad para esta-
blecer disposiciones tales como depdsitos previos a las im-
portaciones, sobretasas a las importaciones y controles a los
movimientos de capital.

C.- Instrumentos de comercio exterior

a) La fijacion y modificacién de las tarifas arancelarias corres-
pondia a la Asamblea Legislativa, sin embargo la legisla-
cion relacionada con el MCCA, transfiere esta facultad al
Consejo Arancelario Centroamericano.

b) Los obstaculos de cardcter no tarifario eran de dos tipos:
Cuotas de importacion o de exportacion a cargo del Minis-
terio de Economia y del Consejo Nacional de Produccién o
bien controles sanitarios en manos del Ministerio de Agri-
cultura y Ganaderia o del de Salud Publica.

D.- Instrumentos de politica cambiaria

El Banco Central tenia la potestad de fijar y modificar el tipo de
cambio de compra y de venta de las divisas, asi como delegar en
los intermediarios financieros esta compra y venta por cuenta
del Ente Emisor.

La fijacion de la paridad oficial no era una facultad del Banco
Central, sino de la Asamblea Legislativa, pero el instrumento
realmente importante era la facultad del Banco de modificar el
tipo de cambio al cual él compra y vende divisas.

De acuerdo con la legislacion vigente, los exportadores estaban
obligados a vender al Banco Central el 100% de las divisas que
obtenian por concepto de sus ventas al exterior y el Banco
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Central estaba obligado, a la vez, a suministrar a los importado-
res las divisas requeridas para pagar sus compras en el extranje-
ro. La conversiéon de moneda local en divisas o de divisas en
moneda local era prohibida por la Ley y, por lo tanto, ilegal, sal-
vo si se efectuaba en el Banco Central. Asi, a la par del mercado
cambiario oficial, bajo el control del Banco Central, existia otro
mercado paralelo de divisas cuyo funcionamiento era ilegal.

E.- Instrumentos de endeudamiento externo

a) El Gobierno Central y el resto del Sector Ptblico (institucio-
nes descentralizadas, empresas ptblicas) no podian endeu-
darse en el extranjero si no era mediante previa autoriza-
cién de la Asamblea Legislativa.

b) Los intermediarios financieros, ptblicos y privados, reque-
rian aprobacion explicita del Banco Central para poder en-
deudarse en el extranjero.

¢) El Banco Central era la tinica institucién publica con facul-
tad para endeudarse en el exterior sin previa autorizacion
legislativa. Fue asi como el aumento excesivo de la deuda
publica externa del pais, en los afios 1979-1981, lo realiz6 el
Banco Central sin necesidad de una sancién expresa por
parte de la Asamblea Legislativa.

F.- Instrumentos salariales

a) Los salarios minimos para el Sector Privado eran fijados por
el Consejo Nacional de Salarios, al menos una vez al afio. La
composicion de este organismo era tripartita, con represen-
tacion del Gobierno, de los trabajadores y de los empresa-
rios. Sus decisiones se tomaban por mayoria simple de vo-
tos y eran vinculantes, por consiguiente, el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social no podia dejar de aplicarlas.

b) Los salarios del Sector Publico eran establecidos por nego-
ciaciéon directa con los representantes sindicales de los
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funcionarios publicos. Cuando no existia acuerdo, los tra-
bajadores podian recurrir a los tribunales de justicia y éstos
dirimian, en tultima instancia, el diferendo.

Instrumentos de fijacion de precios

Los precios al consumidor de ciertos productos, sobre todo
de caracter alimenticio, eran fijados por el Ministerio de
Economia.

Los margenes brutos de utilidad (diferencia entre el precio
de compra y el de venta) para un nimero elevado de pro-
ductos, como las medicinas y ciertos alimentos, eran esta-
blecidos también por el Ministerio de Economia.

Los precios minimos de compra para los granos bésicos
(maiz, arroz, sorgo y frijol) eran establecidos, antes de la
época de siembra, por el Consejo Nacional de Produccién.
Este ente estaba obligado a comprar las cantidades que los
agricultores le ofrecieran a esos precios minimos de compra.

Las tarifas de servicios publicos (electricidad, agua, teléfo-
nos) y los precios de los combustibles eran autorizados por
el Servicio Nacional de Electricidad.

La fijacion de las tarifas del transporte remunerado de per-
sonas (autobuses y taxis) estaba a cargo del Ministerio de
Obras Publicas y Transportes.

Instrumentos relacionados con la seguridad social

El sistema de seguridad social constaba de dos programas basi-

Cos:

Uno de enfermedad y maternidad y otro de invalidez, ve-

jez y muerte. Ambos regimenes eran administrados por la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS), cuyo érgano directivo
contaba con representantes de los trabajadores y de los patronos,
nombrados por el Poder Ejecutivo. La CCSS tenia la facultad de
modificar las cuotas que el Gobierno, los trabajadores y los pa-
tronos debian pagar para cada uno de los dos regimenes.
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Al considerar la aplicacion de los diversos instrumentos enume-
rados, deben hacerse las dos siguientes acotaciones.

a)

El Sector Publico en Costa Rica tenia ciertas caracteristicas
que incidian en el disefio y en la ejecucion de la politica eco-
noémica:

i.-

ii.-

iii.-

La participacion de un nimero apreciable de institu-
ciones, con diversos grados de autonomia, en la con-
duccién de la politica econdémica, atomizaba, conside-
rablemente, el proceso de la toma de decisiones. Esto
dificultaba la coherencia de la politica econémica y la
coordinacién y la oportunidad de la accién.

Las limitaciones legales e institucionales disminuian
con frecuencia, la eficacia de no pocos de los instru-
mentos disponibles.

El ambito de la accion del Sector Publico en la economia
costarricense era muy amplio. El Sector Publico no so-
lo cubria las funciones tradicionales del Gobierno y las
de un ente regulador, sino también se desempefaba co-
mo productor. En efecto, el Estado costarricense tenia
un sinniimero de monopolios. En el sector industrial
producia alcohol de cafia de aztcar, fertilizantes y ce-
mento, era propietario de la tinica refineria de petréleo
y prestaba servicios publicos tales como electricidad, te-
léfonos, telecomunicaciones, ferrocarriles, puertos, agua
potable y alcantarillado. En el campo financiero, los
bancos comerciales del Estado tenian el monopolio de
la administracion de las cuentas de depdsitos a la vista;
ademas, la empresa estatal de seguros —el Instituto Na-
cional de Seguros— tenia el monopolio en este campo.
El Estado también participaba en el programa de estabi-
lizacién de granos bdésicos, para lo cual disponia de
agencias de compra en las zonas de produccion y pues-
tos de venta en los centros de consumo. El ente estatal
encargado de estas funciones —Consejo Nacional de
Produccién- también decidia acerca de las importacio-
nes y exportaciones de cada uno de los granos basicos.
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iv.- Durante muchas décadas, el Sector Publico ha dado
una marcada preferencia a los gastos en educacién y a
los de salud.

v.- El Estado costarricense, mas que promotor de ciertos
objetivos generales de la sociedad, ha desempefiado,
de manera creciente, el papel de creador de rentas pa-
ra satisfacer los intereses de diferentes grupos sociales.
La presion continua, ejercida por muy diversos grupos
de interés, ha creado numerosas distorsiones en el sis-
tema econdémico, tanto en el mercado de los factores de
la produccién, como en el de los bienes y servicios.

El uso concreto de los diversos instrumentos estd determi-
nado por varios factores: Primero, la gama y diversidad de
instrumentos disponibles; segundo, las restricciones (juridi-
cas, institucionales, técnicas) para poder utilizar los instru-
mentos; tercero, la mayor o menor eficiencia de cada instru-
mento para contribuir a resolver los problemas y cuarto, las
repercusiones politicas del uso de cada instrumento. De to-
das estas condiciones surgen entonces las dificultades prin-
cipales para disefnar y ejecutar la politica econémica.

El anélisis hecho en esta capitulo sobre los problemas, el
marco conceptual y los instrumentos disponibles, no deja
de plantear ciertas interrogantes e incertidumbres. Asi, por
ejemplo,

i- Enrelacién con los problemas sefialados como los més
importantes ;son efectivamente los mds significativos?
(Cuales criterios se utilizaron para escogerlos? ;Cual
es su orden de prioridad?

ii.- Con respecto al marco conceptual cabe reconocer su
caracter rudimentario sin pretensiones de tomar las
decisiones con base en un modelo sofisticado por su
precision y completo por el &mbito cubierto. Recono-
cido esto cabe, sin embargo, preguntarse si no debe-
rian haberse tomado en consideracion otros elementos
también. ;Quedd algo esencial por fuera?, ;cudles
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eran las relaciones causales entre los diversos elemen-
tos del marco conceptual?, jeran todos los elementos
congruentes entre si o habian contradicciones?, ;cual
fue el criterio para determinar si la politica econémica
tenia éxito o no?

iii.- En cuanto a los instrumentos, cabe mencionar si no se
hubiera podido contar con otros adicionales y si se to-
maron en cuenta los costos alternativos de utilizar ca-
da uno de ellos.

En sintesis, no puede dejar de inquirirse acerca del proceso me-
diante el cual quienes formularon y ejecutaron la politica econoé-
mica decidieron sobre: Los problemas mas apremiantes, los ele-
mentos del marco conceptual y los instrumentos utilizados. En
el capitulo siguiente se procederd a realizar un andlisis pormeno-
rizado de la politica econémica que se llev6 a cabo.
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;Qué se hizo?



It is better to be roughly right than precisely wrong,

Keynes,
citado en The Economist.

.. €5 mejor tratar en forma imperfecta lo que es sustan-
cial, que llegar al virtuosismo en el tratamiento de lo
que no importa,

Paul Baran,
La Economia Politica del Crecimiento.

ste capitulo se encuentra dividido en cinco secciones. En la pri-

mera se mencionan los objetivos inmediatos de la politica eco-

némica. En lasegunda se analizan las medidas de liberalizacién
economica acordes con el planteamiento del nuevo modelo. En la
tercera se examinan los principales programas del intervencionismo
estatal, cuyo proposito ha sido promover la aplicacion del nuevo
modelo de liberalizacion econdémica. En la cuarta se encuentran los
principales resultados de la politica econdmica. Finalmente, en la
quinta se discuten las caracteristicas de las medidas adoptadas.

l.-  LOS OBIETIVOS

Los objetivos de la politica econdmica, en el caso de Costa Rica,
eran de dos tipos. Aquellos de caracter general y otros de natu-
raleza especifica.

a) En cuanto a los objetivos generales han de mencionarse los
dos siguientes:

i.- Se trataba, sin duda, de restablecer los equilibrios ma-
croeconomicos y de impulsar el proceso de ajuste es-
tructural, ello con el propésito de consolidar, simulta-
neamente, la democracia, el progreso social y el desa-
rrollo econémico. Estos tres objetivos se consideran

55
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estrechamente vinculados entre si y existen obvias rela-
ciones reciprocas entre ellos. Se retroalimentan mutua-
mente. El proceso de cambio depende de estos pilares:
Democracia, progreso social y desarrollo econémico. Si
uno de estos apoyos falla, los otros cederian. La carre-
ta del progreso exige, para poder avanzar, de estos tres
elementos de manera simultanea. En el caso de Costa
Rica, no se aceptd la tesis seguin la cual, para realizar la
tarea por delante, el autoritarismo politico era preferi-
ble al sistema democratico (Bates y Krueger). Este plan-
teamiento nunca se tomo en consideracién siquiera. La
democracia (cambio de gobernantes mediante el voto
popular, un régimen de legalidad, la igualdad ante la
ley, el ejercicio de los derechos humanos, la division de
poderes, el respeto a la opinidn publica, el principio de
subsidiariedad), era una condicion sine qua non. lgual
sucede con la necesidad del progreso social (distribu-
cion del ingreso, movilidad social). La democraciay el
desarrollo econémico podrian lograrse, si y solo si, el
progreso social también se daba en forma concomitan-
te. Por eso, en la situacion de Costa Rica, se tuvo siem-
pre en mente la necesidad de alcanzar estos tres objeti-
vos. Es mas, se trataba, en Ultima instancia, de un Uni-
co y solo proceso y no de tres objetivos. La larga tradi-
cion democratica del pais y el relativo progreso social
acumulado durante varias décadas asi lo ponian en
evidencia. Por eso no se acepto la existencia de una re-
lacion tenue entre la politica economica y el grado de li-
beralismo politico, tal como concluye Williamson.* Por
el contrario, se asumié una estrecha vinculacion reci-
proca y una retroalimentacion profunda entre ambos.
Era indispensable, por consiguiente, profundizar la

“The evidence suggests little association between economic reform and the
degree of political liberalism, one way or the other”, John Williamson, The po-
litical economy of policy reform, Institute for International Economics, 1994, p.
569.



La politica econémica 57

democracia, acelerar el progreso social y fomentar el
desarrollo econdmico.

ii.- El otro objetivo general consistia en considerar también
como un Unico proceso la distribucion y la produccién.
No se consideraban apropiadas las tesis de acuerdo con
las cuales primero habria de distribuirse y luego crecer,
o al revés, primero crecer y, posteriormente, distribuir.
Mas bien, en el marco conceptual adoptado, ambos
procesos —produccion y distribucion— se consideraron
estrechamente entrelazados y dependientes uno del
otro. Para efectos préacticos se consideraron como un
proceso unico.?

La secuencia propuesta por Adelman fue desechada y mas
bien se acogio el planteamiento posterior surgido de las in-
vestigaciones de Alesina.* El camino para fomentar el cre-
cimiento —la produccién- con equidad -la distribucién- es-
taba bien marcado: Crear una economia abierta y flexible,
movida por la competencia y la innovacion.

En resumen, en el caso de Costa Rica, en relacion con los
objetivos de caracter general, no se plantearon ni la disyun-
tiva entre democracia, progreso social y desarrollo

De acuerdo con los planteamientos de Kaldor y de Kuznets, en una primera
etapa del proceso de desarrollo econémico, es necesario concentrar la distri-
bucién del ingreso para asi aumentar el ahorro nacional y poder, por ende, in-
crementar las inversiones. Luego, cuando el ritmo del crecimiento econémico
se eleve, entonces podria redistribuirse el ingreso nacional de una mejor ma-
nera. Sin embargo, esta tesis no fue aceptada ni en el pasado (Adam Smith
desde hace mucho tiempo afirmaba “... no society can surely be flourishing
and happy of which the far greater part of the members are poor and misera-
ble”, Wealth of Nations, Glasgow, vol. I, p. 96), ni en el presente (“The East
Asian experience is sufficient to reject conventional wisdom of a necessary
link between high income inequality and rapid growth”, p. 30, Nancy Birdsall
et al. Inequality and growth reconsidered, 1994).

Como se recuerda Irma Adelman proponia, como medida, en una primera
etapa para promover el desarrollo econémico, una “distribucion radical de ac-
tivos”, en especial la tierra (Adelman). Alberto Alesinay Dani Rodrik conclu-
yen, por su parte, en el efecto negativo de la mala “distribucion del ingreso”
en las posibilidades de crecimiento econdmico (Alesina y Rodrik).
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econémico, por cuanto forman parte de un solo proceso de
cambio; ni tampoco la disyuntiva entre distribucion (equi-
dad) y crecimiento econémico (produccién), porque en un
contexto dinamico, ambos dependen el uno del otro de ma-
nera reciproca.

Sin embargo, la situacién imperante en Costa Rica, a mediados
de 1982, exigio, ademas de objetivos generales validos précti-
camente en cualquier situacion, establecer otros objetivos mas
precisos y concretos, de un alcance mas limitado. Ahora bien,
este tipo de objetivos casi nunca son de aceptacion general.
Con frecuencia son altamente controversiales. Cuanto mas se
descienda de lo general a lo especifico, mayores seran las dis-
crepancias y la divergencia de puntos de vista.

Los objetivos de alcance mas limitados fueron los siguiente:

i.- Reducir el déficit consolidado del Sector Publico, sea
del Gobierno Central, del Banco Central (déficit cuasi-
fiscal), de las instituciones auténomas y de las empre-
sas publicas. El desequilibrio de las finanzas publicas
habia llegado a representar la causa principal de la
inestabilidad macroeconémica de la economia costarri-
cense. Se trataba, por consiguiente, de reducir el défi-
cit fiscal consolidado del 19% - 17% del PIB al 1% - 2%
del PIB, en el menor plazo posible.*

ii.- Lograr una mayor apertura de la economia. El mode-
lo de desarrollo “hacia adentro”, en el marco del

Este objetivo coincidié con el estudio del Banco Mundial preparado por Sebas-
tian Edwards sobre el desarrollo econémico de América Latina y el Caribe,
cuando en él se afirma “the credible reduction (or elimination) of the public
sector deficit should be at the center of stabilization programs... the correction
of the public finances has invariable been the most important part of those
programs”, “World Bank, Latin America and the Caribbean, A decade after the
debt crisis”, 1993, p. 43. Una posicion similar es la de Williamson al indicar “...
large and sustained fiscal deficits are a primary source of macroeconomic dis-
location in the forms of inflation, payments deficits, and capital flight”, John
Williamson (ed.), “Latin American Adjustment: How much has happened”,
Institute for International Economics, 1990, p. 10.
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MCCA, habia impedido la integracion adecuada de la
economia de Costa Rica al resto del mundo debido a
las altas tarifas arancelarias y a otros obstaculos al co-
mercio internacional. Si se deseaba mejorar la asigna-
cion y el uso de los factores de la produccion disponi-
bles, era necesario abrir la economia nacional y buscar
una mayor insercion en los mercados internacionales.
El pais necesitaba exportar e importar bienes y servi-
cios en una mayor proporcion del PIB.®

iii.- Restablecer los salarios reales. La crisis econdmica de
los afios 1980-1982 habia ocasionado una disminucién
muy marcada de los salarios reales: Casi una tercera
parte. Las repercusiones sociales eran evidentes por
cuanto los salarios representaban la principal fuente
de ingresos del grueso de la poblacion. Esta evolucion
de los salarios reales era un caldo de cultivo apropia-
do para generar inestabilidad social y politica. La cual,
de darse, vendria a agravar la situacion de por si ya di-
ficil.® Se buscaba asi pasar de una situacién tipica del
modelo de Lewis a otra propia del modelo neoclasico
en el cual la oferta de todos los factores de la produc-
cion, incluido el trabajo, es escasa.

iv.- Limitar el pago de los intereses de la deuda publica ex-
terna a las posibilidades reales del pais. Se trataba, en
esencia, de adecuar el pago de los intereses a un mon-
to compatible con las necesidades financieras del

Este objetivo era congruente con la afirmacion siguiente: “Un grado relativa-
mente alto de apertura es un factor fundamental para permitir que una econo-
mia pequefia disfrute un crecimiento rapido durante un periodo prolongado”,
Arnold C. Harberger, Politica Econémica y Crecimiento Econémico, Centro In-
ternacional para el Desarrollo Econdmico, 1985, p. 6. En relacion con el “mila-
gro” economico de los paises del Este de Asia (HPAE) se ha indicado:
“Another striking feature of the HPAEs has been their superior export perfor-
mance”, Banco Mundial, The East Asian miracle. Economic growth and pu-
blic policy, Oxford University Press, 1993, p. 37.

Una elaboracion detallada de este planteamiento se encuentra en Lizano, 1991,
pp. 279-305.
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desarrollo econémico.” El pago de la deuda, de acuer-
do con las condiciones originales, significaba un es-
fuerzo desmedido y un sacrificio exagerado. Intentar
pagar la totalidad de los intereses representaba un se-
rio obstaculo al esfuerzo de estabilizacién y de creci-
miento. Esto debido, basicamente, al estrujamiento
—en moneda local y en moneda extranjera— al cual el
Sector Publico se veria forzado a someter al Sector Pri-
vado para poder asi disponer de los colones y de los
délares necesarios para atender el pago de la deuda
externa.®

Como puede apreciarse estos cuatro objetivos tenian ciertas ca-
racteristicas:

PRIMERO, se trataba de un nimero reducido, de esta manera, era
posible concentrar los esfuerzos sin necesidad de dispersar la
accion.

SEGUNDO, eran suficientemente claros y sencillos de entender;
sin muchas complicaciones.

TERCERO, eran precisos, faciles de cuantificar:

« reducir el déficit consolidado del Sector Publico a 1% - 2%
del PIB;

= aumentar las exportaciones para que llegaran a representar
el 50% del PIB;

7. Estaposicion ha sido corroborada, recientemente, por Michael T. Hadjimachael
y Dhaneshwar Ghura en su trabajo “Public Policies and Private Savings and
Investment in Sub-Saharan Africa: An Empirical Investigation”, IMF Working
Paper, WP/95/19 cuando afirman “The results also confirmed the deleterius
effects on private savings and investment of increases in the ratio of external
debt to exports, suggesting that strategies aimed at alleviating the debt burden
of the region would help to raise private savings and investment”, p. 33.

8. Un andlisis detallado de este problema, en el caso de Costa Rica, se encuentra
en Lizano y Charpentier (1990). Las estimaciones para determinar la capaci-
tad de pago de la deuda externa de Costa Rica se encuentran en Lizano, Kikut
y Arguedas.
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< reducir el desempleo abierto y aumentar los salarios reales
del Sector Privado a los niveles prevalecientes antes del se-
gundo shock petrolero, es decir, en 1978-79, y

« limitar el pago de intereses sobre la deuda publica externa
a una cantidad equivalente al 4% del PIB, en el tanto las do-
naciones del extranjero alcanzaran el 2% del PIB.

Resultaba, por consiguiente, relativamente facil dar seguimiento
al cumplimiento de los cuatro objetivos.

CUARTO, existia congruencia entre los diferentes objetivos, asi,

e la estabilidad permitiria a los agentes econémicos tomar
sus decisiones de manera mas acertada;

« la apertura permitiria al pais aprovechar mejor las ventajas
comparativas y las nuevas oportunidades de inversion;

« la recuperacion de los salarios reales propiciaria una mas
fuerte estabilidad social y politica; y

« lareduccion del pago de los intereses sobre la deuda exter-
na liberaria recursos fiscales, lo cual facilitaria el financia-
miento de las inversiones nacionales.

En el tanto se lograran alcanzar estos cuatro objetivos especifi-
cos, el pais se encaminaria a la consecucion de los objetivos ge-
nerales mencionados al comienzo de esta seccion. No se sabia,
eso si, si ademas de necesarios estos objetivos resultarian sufi-
cientes. Ahora bien, ¢cuales fueron las medidas adoptadas?

Il.- LAS MEDIDAS DE LIBERALIZACION ECONOMICA

A continuacién se examinan las principales medidas de la politi-
ca econémica adoptada en seis areas especificas, a saber: Las fi-
nanzas publicas, los aspectos monetarios y financieros, la aper-
tura de la economia, las medidas relacionadas con los salarios,
las medidas relativas a los precios y finalmente, las relaciones
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financieras externas. Para cada una de las areas se examinan las
medidas concretas, los resultados logrados y los problemas mas
relevantes.

A.- Las finanzas publicas

a) Lareduccién del déficit global del Sector Publico fue la prio-
ridad nimero uno, a fin de subsanar la inestabilidad de la
economia nacional. En efecto, este fue el paso mas impor-
tante a fin de restringir la demanda efectiva. La disminu-
cion del déficit global, que pasé del 19% del PIB al 3% - 4%
del PIB en 1988, se logro basicamente mediante el aumento
de los ingresos y no gracias a la reduccion del gasto. En
cuanto a los ingresos, la carga tributaria no aument6 tanto,
sino que el énfasis se puso mas bien en el excedente de las
instituciones auténomas y de las empresas publicas. Para
tal efecto, se incrementd —en una operacion tipo shock- el
precio de los combustibles y las tarifas de servicios publicos
(transporte y electricidad).

b) Para financiar el considerable déficit global se evito, a toda
costa, la emisiébn monetaria, directa o indirecta, por parte
del Banco Central. El financiamiento del déficit global se
logré gracias al incremento marcado de la deuda publica in-
terna. Asi, la deuda publica aumenté pari passu con el PIB
de 1982 a 1988. En esos mismos afios, el pago por concepto
de intereses del Gobierno Central aumenté del 4% de sus
gastos en 1982, al 10% en 1988. Se evito asi el financiamien-
to inflacionario del gasto publico, sin embargo, la deuda
publica interna creci6 rapidamente.

c) Laimportancia creciente del déficit cuasifiscal, como parte
del déficit global, cobré gran significancia en estos afios.
Concretamente, las pérdidas anuales del Banco Central lle-
garon a representar una de las causas principales del déficit
global del Sector Publico. En efecto, estas pérdidas han
fluctuado entre el 5,5% y el 3,5% del PIB, para reducirse lue-
go a cerca del 2% del PIB. El origen de estas pérdidas ha
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sido el endeudamiento externo directo del Banco Central,
en especial, en el periodo 1979-1980, con el fin de pagar las
importaciones muy elevadas, consecuencia de un tipo de
cambio muy subsidiado. Este endeudamiento externo au-
mento, en gran medida, las erogaciones anuales del Banco
Central por concepto de pago de intereses. Ademas, el Ban-
co Central se ha visto forzado a aumentar también su deu-
da interna para financiar sus déficit. El pago de intereses
sobre su deuda interna ha sido, asimismo, otra de las cau-
sas del déficit global del Sector Publico.

La dificultad para reducir o eliminar el déficit del Banco
Central, es evidente: La institucién no dispone de instru-
mentos para aumentar sus ingresos. En efecto, de echarse
mano al impuesto inflacionario, hubiera significado, sin du-
da, la negacion misma de la politica de estabilizacion; si se
utilizaran, con fines de recaudacion fiscal, algunos de los
instrumentos del Banco Central (encajes, depdsitos previos
a las importaciones, diferencial entre el precio de compray
el de venta de las divisas), también hubiera resultado incon-
veniente para el manejo de la politica monetaria. Ademas,
no era apropiado desnaturalizar de esta manera el uso de
estos instrumentos de politica monetaria, por cuanto se res-
tringirian los grados de libertad del Banco Central para po-
der cumplir, a cabalidad, su cometido esencial, cual es la es-
tabilidad monetaria.

Como se trata, en Ultima instancia, de un problema fiscal y
no uno monetario, su solucién ha de ser diferente. En el
tanto el déficit del Banco Central no pueda reducirse (la re-
negociacion de la deuda externa ayudo en este sentido, co-
mo se vera mas adelante), quedan en realidad solo dos ca-
minos: Transferir una proporcion sustancial de la deuda
del Banco Central a otros organismos publicos, como por
ejemplo, el Gobierno, o bien realizar anualmente trasferen-
cias financieras del Sector Publico, al Banco Central para fi-
nanciar su déficit.
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Se puso en marcha un programa de privatizacion de empre-
sas propiedad del Estado. El programa se centré en la ven-
ta de las empresas de la Corporacion Costarricense de De-
sarrollo (CODESA), la corporacién publica de inversiones.
CODESA habia hecho inversiones en empresas de muy di-
versa naturaleza: Aluminio, fertilizantes, aztcar y alcohol
de cafia de azucar, cemento, entre otras. La gran mayoria
de estas empresas se vendieron al publico gracias al apoyo
financiero recibido de parte de la Agencia para el Desarro-
llo Internacional (USAID), como parte del programa de
ayuda del Gobierno de los Estados Unidos. Los recursos re-
caudados por CODESA, de la venta de las empresas, no in-
gresaron al Gobierno, sino al Banco Central y fueron utili-
zados para disminuir las deudas de CODESA, cuyo saldo
habia alcanzado aproximadamente el 3% del PIB. Esta deu-
da se origino en préstamos directos del Banco Central a CO-
DESA, que ella no habia podido pagar.

En el campo del ajuste estructural, ademas del punto ante-
rior, también se avanzdé en el mejoramiento de la estructura
impositiva del pais. La reforma tributaria de 1987 tuvo co-
mo objetivo primordial no solo aumentar la recaudacién
fiscal, sino principalmente modificar el sistema tributario
con el propésito de transformarlo en un instrumento ade-
cuado para lograr el ajuste de la economia nacional a me-
diano y largo plazo. Los puntos més sobresalientes fueron:

i.- Ladisminucion de los impuestos al comercio exterior,
tanto los de importacién como los de exportacion.

ii.- La reduccion del impuesto sobre la renta de las em-
presas.

iii.- Laampliacion de la base del impuesto sobre las ventas.

iv.- El aumento de los impuestos sobre los signos externos
de riqueza, como por ejemplo, las mansiones y los au-
tomdviles. Con estas reformas se buscaba gravar me-
nos el proceso de la produccién y mas el consumo, en
general.



La politica econémica 65

El conjunto de medidas tomadas en relacién con las finan-
zas publicas tuvieron un efecto positivo sobre la estabilidad
del sistema econdémico y, en menor medida, sobre el ajuste
estructural de la economia. Sin embargo, deben mencionar-
se algunos problemas importantes, a saber:

La reduccion del déficit global del Sector Publico se lo-
gro, no mediante la disminucion del gasto, sino gracias
al aumento de los ingresos. Debe sefialarse, empero,
gue el ritmo de las inversiones publicas no pudo man-
tenerse. Es mas, no se ha dado el mantenimiento debi-
do a las obras de infraestructura. Asi, el proceso de es-
tabilizacion ocasion6 una descapitalizacion del Sector
Publico. Esto significa dos cosas: Primero, en el futuro
habréa de hacerse un gran esfuerzo en este campo para
recuperar el terreno perdido y, segundo, de no hacerlo
en un futuro cercano, el desmejoramiento y la insufi-
ciencia de la infraestructura incrementaran los costo
de produccion del Sector Privado, lo cual disminuira
su competitividad en el mercado local y en los merca-
dos internacionales.

El déficit del Banco Central ha planteado a las autori-
dades monetarias dos problemas importantes: Prime-
ro, utilizar, al menos de manera transitoria, instrumen-
tos monetarios con propdsitos de recaudacién fiscal y,
segundo, aumentar la deuda interna del Banco Central
para financiar su déficit. Ambas decisiones son con-
traproducentes. La primera, porque restringe las posi-
bilidades del Banco Central para manejar la politica
monetaria y la segunda, porque incrementa sus pérdi-
das al aumentar el pago por concepto de intereses.

El financiamiento del déficit global del Sector Publico,
mediante el aumento de la deuda publica interna, pro-
duce cierto grado de “estrujamiento” (crowding out) del
Sector Privado. Este fendmeno se pone en evidencia
en la evolucion de las tasas de interés reales en el mer-
cado financiero. En tanto el Gobierno y el Banco
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Central demanden, anualmente, cantidades ingentes
de recursos para financiar sus déficit, sera muy dificil
disminuir las tasas reales de interés. Esto, a la vez, re-
presenta un obstaculo importante para el normal de-
senvolvimiento del Sector Privado, dada la cantidad
de proyectos que dejan de ser rentables a los niveles al-
canzados por las tasas de interés reales.

iv.- La reforma del sistema impositivo se enrumbo en la
direccién correcta, pero en forma aun muy timida. En
efecto, los impuestos vigentes aun representan un obs-
taculo importante para aumentar la produccion y ace-
lerar la acumulacién de activos productivos.

v.- Finalmente, no se abordaron aspectos importantes de
las finanzas publicas. Tal es el caso de los gastos en sa-
lud, del sistema de pensiones, del financiamiento de la
ensefianza superior (universidad) y de los incentivos a
las exportaciones.

Asi, en el mediano plazo no basta con disminuir el déficit
global del Sector Publico como proporcion del PIB. Se debe
evitar el “estrujamiento” del Sector Privado, proseguir con
la reforma tributaria y resolver ciertos problemas basicos del
gasto publico, como los mencionados en el parrafo v.-.

Los aspectos monetarios y financieros

La politica monetaria ha sido especialmente dificil de con-
ducir en estos afios de recuperacion de la estabilidad y del
ritmo de crecimiento. Dos hechos explican esta dificultad:
De una parte, la deuda publica externa, cuyo servicio esta-
ba fuera de las posibilidades del pais y, de otra parte, el dé-
ficit del Banco Central. Ambos hechos limitaban el papel de
la politica monetaria.

La politica monetaria se ha orientado, basicamente, a man-
tener los medios de pagos a un nivel relativamente restrin-
gido, a fin de controlar la liquidez y la demanda efectiva.
Con este proposito, el Banco Central:
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Redujo el financiamiento al Sector Publico, no solo al
Gobierno Central, sino también a otros entes publicos
con acceso directo al crédito en el Banco Central, como
CODESAY el CNP.

Aumento la tasa de redescuento, asi los bancos incu-
rren en una pérdida financiera cuando acuden al Ban-
co Central a obtener recursos (por ello los bancos no
tienen interés en obtener fondos del Banco Central pa-
ra ampliar su cartera de préstamo, sino sélo para hacer
frente a situaciones de falta de liquidez).

Utiliz6 los encajes como instrumento para reducir la
capacidad de los bancos para prestar al publico.

Mejoro6 el procedimiento para captar recursos directa-
mente en el mercado monetario de corto plazo (opera-
ciones overnight) y en el mercado financiero de seis me-
ses y mas (bonos de estabilizacién monetaria).

El Banco Central puso en practica un amplio programa de
liberalizacion financiera. El proceso de ajuste estructural no
so6lo deberia llevarse a cabo en los sectores directamente
productivos, como la agricultura y la industria; era indis-
pensable también abarcar el sector financiero. Los aspectos
fundamentales de la reforma financiera fueron tres:

Otorgar mayor flexibilidad y libertad a los intermedia-
rios financieros para tomar sus decisiones. Al respec-
to, el Banco Central, en un proceso paulatino, eliminé
los limites cuantitativos de crédito, tanto los globales
como aquellos otros por rama de actividad (los llama-
dos “topes de cartera”). De esta manera, los interme-
diarios financieros quedaron en libertad de determinar
el monto global del sus operaciones activas y de deci-
dir cuanto prestan a las diferentes actividades. De es-
ta manera, los bancos pudieron establecer libremente
la estructura tanto de su cartera de activos como de la
de pasivos. De igual forma, el Banco Central dej6 en
libertad a los intermediarios financieros, en un proceso
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de varias etapas, para fijar las tasas de interés pasivas
(lo que pagan al publico), las tasas de interés activas (lo
gue cobran al publico), asi como las comisiones y de-
mas cargos a sus clientes. La Unica restriccion que
mantuvo el Banco Central fue impedir a los bancos co-
merciales fijar sus tasas activas por debajo de las pasi-
vas; es decir, no podian subsidiar las tasas de interés, lo
cual era especialmente importante en el caso de los
bancos comerciales propiedad del Estado. La sola ex-
cepcion a esta regla se refiere al crédito al pequefio
agricultor, caso en el cual si se permitié conceder a los
clientes un subsidio a la tasa de interés. Sin embargo,
se compenso a los bancos participantes en este progra-
ma mediante una asignacion en el presupuesto del Mi-
nisterio de Agricultura para cubrir buena parte de los
ingresos que los bancos dejaban de percibir.

Aumentar la competencia dentro del sector financiero
con el proposito de reducir los costos de intermedia-
cion financiera y mejorar los servicios bancarios. El
Banco Central concibi6 el sistema financiero como un
sistema de vasos comunicantes y no como uno de
compartimientos estancos. Cuanto mas trataba el Ban-
co Central de controlar el sistema financiero formal,
menos eficaz era su politica, porque los recursos finan-
cieros se trasladaban al sistema financiero informal, o
al extranjero, sobre los cuales el Banco Central tiene
muy poco control. Por ello, el Banco Central, en vez de
utilizar instrumentos de control directo (limites cuan-
titativos globales, topes de cartera, fijacion de tasas de
interés, comisiones y avios), con los cuales solo afecta-
ba a los intermediarios en el sector financiero formal,
utilizé, cada dia con mayor intensidad, instrumentos
indirectos de control monetario, como las operaciones
de mercado abierto (overnight y bonos de estabiliza-
cibn monetaria), que si incidian, de manera simulta-
nea, también en el sistema financiero informal.
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iii.- Reforzar la supervision prudencial. Conceder una ma-
yor libertad a los intermediarios financieros sin mejo-
rar las funciones de supervision, control y aun inter-
vencion, conduce rapidamente al libertinaje, con serios
perjuicios para la economia, tal como ha acontecido en
varios paises suramericanos. Costa Rica aprovecho es-
tas experiencias y, mediante una nueva legislacién, re-
forzé de manera considerable el organismo encargado
de estas tareas: La Superintendencia General de Enti-
dades Financieras (SUGEF). La mayor y mejor super-
vision prudencial ha permitido: (1.) Obtener informa-
cion periddica de los intermediarios, una parte de la
cual debe hacerse de conocimiento publico; (2.) Forzar
el saneamiento de la cartera de préstamos al excluir de
los activos las operaciones atrasadas mas de 180 dias;
(3.) Obligar a los intermediarios financieros a aumen-
tar su capital y a crear reservas de acuerdo con la cali-
dad de los préstamos; (4.) Restringir las operaciones de
los intermediarios financieros con los grupos de inte-
rés econémico relacionados; (5.) Proceder a la inter-
vencion directa, por parte de la SUGEF, de aquellos in-
termediarios financieros en dificultades. Asi, en gene-
ral, la intervencién directa del Banco Central ha sido
cada dia menor, y la de la Superintendencia General,
cada dia mayor.

Mencién aparte requiere el apoyo y fortalecimiento de la
banca comercial privada. Se habia considerado necesario,
como parte del programa de ajuste estructural, proceder a
una reforma profunda del sector financiero. Sin duda, la
adaptacion del aparato productivo y de las empresas del
pais al nuevo modelo de liberalizacién econémica, requeria
un sistema financiero agil y eficiente, altamente competiti-
vo. El monopolio de la administracion de las cuentas co-
rrientes en manos de los bancos comerciales del Estado, re-
presentaba un serio obstaculo para alcanzar ese objetivo.
Era indispensable expandir, paulatinamente, el sector
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financiero privado para insuflar competencia, ideas y pro-
cedimientos nuevos al sector financiero.

Varias decisiones se tomaron para acometer la tarea arriba
descrita:

Se permitio a los bancos privados emitir titulos y cap-
tar recursos en el mercado financiero, a plazos cada vez
mas cortos. El inicial fue de 180 dias y posteriormente,
se redujo, a 120 dias, 90 dias hasta llegar a 24 horas.

Se establecieron lineas de crédito con recursos de la
USAID en el Banco Central, a las cuales los bancos pri-
vados tenian acceso. Estos recursos se canalizaron a em-
presas exportadoras. De esta manera, se mataron dos
pajaros de un tiro: Fortalecer los banco privados y pro-
mover el aumento y diversificacion de las exportaciones.

Se ayudo, gracias a la accion de la USAID, a algunos
intermediarios financieros de manera directa: El sal-
vamento de COFISA, el fortalecimiento de BANEX y
la creacion de la Corporacion Privada de Inversiones
(CPI) deben mencionarse.

Se cred un fondo de emergencia con una parte del mar-
gen financiero que los bancos privados obtenian al uti-
lizar las lineas de crédito en el Banco Central. Este fon-
do de emergencia, propiedad de los bancos privados y
administrado por ellos, tenia el propésito de servirles
de ayuda en casos de serias dificultades financieras.
Asi, los recursos del fondo han sido utilizados cuando
se procedid al cierre de tres bancos privados (banco
BIESA, banco Weeden y banco Germano Costarricen-
se). La existencia del fondo ayudaba asi, a crear cierto
grado de confianza en los bancos privados.

Se acepto calificar a la mayoria de los bancos offshore,
propiedad de los bancos privados costarricenses, co-
mo bancos de primer orden. De esta forma, los bancos
privados pudieron llevar a cabo, con relativa facilidad,
operaciones pasivas y activas en divisas.
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El progreso logrado en cuanto a la politica monetariay la li-
beralizacién del sector financiero ha sido apreciable, pero
no ha dejado de plantear dificultades importantes:

La incidencia del déficit del Banco Central en el “estru-
jamiento” del Sector Privado, debido a tasas de interés
reales muy elevadas, ha representado un verdadero
dolor de cabeza que persistira mientras no se comple-
te el saneamiento de las finanzas publicas.

Los bancos comerciales del Estado manejan aun apro-
ximadamente el 70% del total del crédito otorgado por
el sistema financiero formal. Esto plantea serias difi-
cultades. Primera, estos bancos no tiene por objetivo
maximizar las ganancias, lo cual afecta la manera co-
mo se asigna y orienta un porcentaje elevado del cré-
dito concedido al Sector Privado. Segunda, debido al
poder politico de estos bancos (acceso directo a la Pre-
sidencia de la Republica), con frecuencia, se impide al
Banco Central tomar las medidas que deberia adoptar.

Los bancos comerciales del Estado son muy grandes y
los bancos comerciales privados muy pequefios; en-
tonces, para promover una verdadera competencia,
seria necesario promover el funcionamiento de bancos
extranjeros en el territorio nacional o, por lo menos, li-
beralizar la cuenta de capital de la balanza de pagos.
El Banco Central mantuvo por muchos afios, desde el
punto de vista legal, el monopolio de la compra y
venta de divisas. Luego, de manera paulatina, flexibi-
lizé la tenencia, las transacciones y las transferencias
de divisas. Este proceso culmind, en 1992, con la
apertura completa de la cuenta de capital. Conforme
se afiance el equilibrio de las finanzas publicas, sera
necesario permitir que el precio de las divisas refleje
mejor las percepciones de los agentes econdmicos acer-
ca de la situacion del mercado financiero local y de las
condiciones generales de la economia nacional e inter-
nacional. Entonces sera conveniente establecer un
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sistema mas flexible (;bandas?) para determinar el ti-
po de cambio.

La liberalizacion financiera ha ocasionado un cambio
aparente en la concesion del crédito a los diferentes
sectores de la produccién. Concretamente, las estadis-
ticas muestran una reduccion del porcentaje del crédi-
to total concedido a la agriculturay a la ganaderiay un
aumento del porcentaje destinado al comercio y al cré-
dito personal. Esto ha traido no pocas criticas al pro-
grama de liberalizacion financiera. Sin embargo, la
simple informacion estadistica no refleja la situacion
real. Esto, al menos por dos razones. Primera, antes,
cuando el Banco Central establecia limites cuantitati-
vos de crédito por rama de actividad (“topes de carte-
ra”), existia un evidente interés de los bancos y de sus
clientes por desviar el crédito agricola (préstamos
otorgados y reportados en las estadisticas) a otras acti-
vidades; hoy, ya eliminados los limites cuantitativos,
los bancos no tienen interés en proceder de esta mane-
ra. Segunda, una parte importante del crédito tiene un
destino indirecto; en efecto, el crédito industrial desti-
nado a financiar las ventas a plazo de insumos a los
agricultores, aparece, en las estadisticas, como un prés-
tamo concedido al sector industrial, cuando en reali-
dad la actividad que lo recibe es la agricola.

Ademas, otras circunstancias bien pueden explicar la re-
duccion del crédito concedido a ciertas actividades agrope-
cuarias, mas que el proceso de liberalizacion financiera. En
efecto, las dificultades de algunos productos en los merca-
dos internacionales (azUcar, ganado vacuno), los problemas
de sobrendeudamiento (ganaderia de carne), la sobrepro-
duccion interna (arroz) y el control de precios (leche y olea-
ginosas). Todo ello, sin duda, incide en la demanda de creé-
dito por parte del sector agropecuario.
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C.- La apertura de la economia

Como se indico anteriormente, las posibilidades de crecimiento
econdmico de un pais tan pequefio como Costa Rica estan vincu-
ladas, de manera muy estrecha, con una mayor insercion en la
economia internacional. Se trata de aprovechar, con rapidez y
eficiencia, las oportunidades, siempre cambiantes, de los merca-
dos internacionales. Para ello era indispensable cambiar los pre-
cios relativos en favor de los bienes transables y reducir al maxi-
mo el sesgo antiexportador, consecuencia de la politica de susti-
tucidn de importaciones. Se buscaba asi, abrir mas y mas la eco-
nomia nacional. Por este camino, las exportaciones y las impor-
taciones llegarian a representar un porcentaje creciente del PIB.
Cuanto mas elevadas las exportaciones, mayor seria la propor-
cion de los factores de la produccion que debera utilizarse de
manera mas competitiva y cuanto mas elevadas las importacio-
nes, mayores seran las oportunidades de los agentes econdmicos
nacionales (consumidores y productores) para satisfacer mejor
sus necesidades.

En cuatro areas diferentes se adoptaron medidas concretas:

a) Se redujo el proteccionismo:

i.- Los impuestos de aduana se disminuyeron en forma
paulatina en varias etapas. En efecto, los aranceles
aduaneros primero se unificaron al 80% sobre los bie-
nes finales, luego se disminuyeron al 40% y posterior-
mente se fijaron en el 20%. Los rubros “sensitivos” co-
mo los textiles, las prendas de vestir, el calzado, dis-
pusieron de dos afios adicionales para alcanzar el “te-
cho” arancelario fijado a los bienes finales. En cuanto
al “piso”, se redujo también de manera paulatina has-
ta llegar al 5%.

ii.- En relacion con los obstaculos de caracter no tarifario,
como las cuotas de importacién, las sobretasas a las
importaciones y los permisos de importacion, se adop-
taron medidas para facilitar su otorgamiento o bien
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para derogarlas en un plazo determinado mediante su
“arancelizacion”.

iii.- Los impuestos a las exportaciones se redujeron de ma-
nera significativa.

Sin duda, se logré reducir y racionalizar el proteccionismo
arancelario. Segun Herrera, “la tarifa arancelaria promedio
se redujo de 27% existente en 1986, a 19,7% al concluir 1990.
Ademas, la dispersion tarifaria medida por la desviacion es-
tandar de dicho promedio se redujo de 24,4% existente en
1986 hasta 16,5% al concluir 1990. Cabe destacar que des-
pués de la reforma de 1986 un 25,6% del total de las tarifas
aplicables a bienes finales excedian el 40%. A finales de
1990, solo un 2,9% quedaron en esa situacion”(p. 157). En
afos posteriores (1995) se adoptd la decision de disminuir el
“techo” arancelario del 20% al 15% y el “piso” de 5% a 1%.

Tipo de cambio. Otro elemento de mucha importancia ha
sido la politica cambiaria. El Banco Central procedi6 a rea-
lizar ajustes relativamente pequefios, pero frecuentes en el
tipo de cambio. Se trata del sistema denominado de “mi-
nidevaluaciones”. Asi, en una primera etapa que abarco
varios afios, el tipo de cambio vari6 dos o tres veces al mes.
Después, el Banco Central decidio realizar los ajustes cam-
biarios todos los dias habiles (Herrera). La magnitud del
ajuste se estimaba comparando el ritmo de la inflacion na-
cional, medido por el indice de precios al por mayor, con la
inflacion internacional, calculada con base en una canasta
de monedas. EIl objeto primordial consistia en impedir la
revaluacion de la moneda nacional, lo cual hubiera repre-
sentado de hecho un impuesto a las exportaciones y un
subsidio a las importaciones. En la realidad, la politica fue
mas alld: En algunos afios (1985-1987) se produjo una de-
valuacion real de la moneda nacional. Esto sirvié como un
estimulo adicional a los exportadores. Luego, de 1988 en
adelante, el tipo de cambio no se utiliz6 con este proposito.
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Debe tenerse presente, sin embargo, que si bien el ajuste pe-
riddico del tipo de cambio nominal era necesario, fueron, en
efecto, la reduccién del déficit fiscal y la politica monetaria
prudente, las que, en definitiva, permitieron mantener el ti-
po de cambio real y aun lograr la devaluacién real de la mo-
neda local cuando fue necesario. De hecho, las modificacio-
nes del tipo de cambio nominal tan s6lo son el reflejo de de-
sequilibrios macroecondmicos subyacentes. Mientras sub-
sistan estos desequilibrios, el ajuste del tipo de cambio no-
minal es inevitable. Pero la modificacion del tipo de cam-
bio nominal per se no constituye una politica adecuada pa-
ra subsanar los desequilibrios mencionados. En efecto, si
no se atacan en su raiz eficazmente las causas reales de los
desequilibrios, el ajuste del tipo de cambio nominal alimen-
ta tan sélo el proceso inflacionario. La devaluacion debe ser
tan sélo reflejo de la situacion macroecondmica. Devaluar
més de prisa tan sélo alimenta el proceso inflacionario. De-
valuar mas despacio tan solo reduce la posicién competiti-
va de los exportadores.

El diferencial entre el tipo de cambio establecido por el Ban-
co Central y el tipo de cambio en el mercado negro, fluctué
alrededor del 5%, segun las perspectivas de la economiay,
en especial, el plazo que tomaba el Banco Central para aten-
der las solicitudes de divisas de los importadores y del pu-
blico en general.

Se adoptd una politica deliberada de promocion de expor-
taciones. Esta politica constaba de varias medidas:

i.- Ladevaluacion real de la moneda nacional durante va-
rios anos.

ii.- La exencion de los impuestos de aduana de todos los
bienes y materias primas necesarias para producir el
excedente exportable.

iii.- Laexoneracion del impuesto sobre la renta para deter-
minadas actividades por un periodo de hasta diez
anos.
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iv.- La concesion de un certificado de abono tributario
(CAT) equivalente hasta un 15% del valor de las expor-
taciones; el CAT no fue concebido como un subsidio a
las exportaciones, sino mas bien como una compensa-
cion al exportador de los costos adicionales en que de-
bia incurrir debido al encarecimiento de ciertos servi-
cios publicos, como las tarifas portuarias y las de
transporte, a causa de la ineficiencia del Sector Publi-
co. Se trataba de compensar, al menos de manera par-
cial, el sesgo antiexportador.

v.- La reduccion dréastica de los impuestos a las exporta-
ciones, sobre todo a las llamadas tradicionales, como el
café y el banano.

En el campo institucional, el paso mas significativo fue la
adhesién de Costa Rica, a finales de 1989, al Convenio
Internacional sobre Aranceles y Comercio, conocido como
GATT (iniciales de su nombre en inglés). De esta manera,
el pais dispuso de un marco de referencia y de un conjunto
de reglas para adecuar su politica comercial externa a nor-
mas de aceptacién internacional. Envié asi Costa Rica, un
claro mensaje a la comunidad internacional al aceptar la
disciplina impuesta por ella en cuanto a las normas que ri-
gen el comercio internacional.

La politica tendiente a abrir mas la economia nacional no ha
estado exenta de una serie de problemas:

i.- El proceso de reduccién de los impuestos arancelarios
ha sido muy lento, ya que, para llegar al “techo” del
20% se ha requerido un periodo de casi una década.
Esto ha permitido a ciertos grupos de empresarios or-
ganizarse para oponerse a reducciones arancelarias
adicionales, indispensables para proseguir el proceso
de apertura.

ii.- Laconcesion de los CAT incide en la finanzas publicas;
la erogacion por este concepto lleg6 a representar alre-
dedor del 1% del PIB, con una clara tendencia a
aumentar. Se plantearon serias dudas acerca de la
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posibilidad del Gobierno de poder sufragar este gasto.
Por ello fue necesario modificar este incentivo a las ex-
portaciones. En el futuro la promocién de exportacio-
nes dependerd mas de la diferencia internacional del
precio de los factores de la produccién y de los incre-
mentos de productividad, consecuencia de la incorpo-
racion de nuevas tecnologias y menos de la concesion
de incentivos directos.

iii.- En el caso de la agricultura se ha avanzado aun mas
lentamente porque se tomdé demasiado tiempo en
transformar los obstaculos no tarifarios al comercio in-
ternacional (importaciones) en impuestos a las impor-
taciones. El sistema de autorizaciones previas para po-
der importar representa, en la realidad, una tarifa infi-
nita. Ademas, se insiste en mantener una arcaica poli-
tica de autosuficiencia en la produccién de ciertos ali-
mentos basicos.

La politica salarial

Debe hacerse una diferencia entre las medidas tomadas con res-
pecto al Sector Privado y aquellas relacionadas con el Sector PU-
blico. Asimismo, debe diferenciarse entre las medidas adopta-
das durante el periodo de la crisis y otras tomadas en afios pos-
teriores.

a)

Los salarios reales del Sector Privado sufrieron de forma se-
vera debido a la inestabilidad acentuada ocasionada por la
crisis. En efecto, los salarios reales cayeron en casi una ter-
cera parte y el desempleo abierto aumento del 5% a més del
9%. Las organizaciones laborales, en época de crisis, tienen
poca capacidad para lograr aumentos de los salarios nomi-
nales y asi compensar el deterioro causado por el proceso
inflacionario.

Se pasoé por tres etapas. La primera, en la parte mas aguda
de la crisis, era un procedimiento de emergencia. Consistia
en ajustar, cada seis meses, los salarios minimos en un
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monto de colones tal que permitiera a los asalariados adqui-
rir una determinada cantidad de bienes y servicios, denomi-
nada canasta basica salarial (CBS). La CBS representaba una
tercera parte de los bienes y servicios tomados en cuenta pa-
ra calcular el indice de precios del consumidor medio (IPC).
Ante la gravedad de la crisis y la severidad del ajuste, no era
posible proteger, de manera completa, a los asalariados: Los
salarios minimos no podian ajustarse de acuerdo con la evo-
lucién del IPC, pero se garantizaba el poder de compra de
los salarios minimos para cubrir, al menos, el costo de la
CBS. Conforme se superd la crisis, se pas6 a una segunda
etapa. Esta consistié en ampliar, poco a poco, la CBS me-
diante la inclusion de un mayor namero de bienes y servi-
cios; este procedimiento acercaba la CBS al conjunto de bie-
nes y servicios tomados en cuenta para calcular el IPC. Fi-
nalmente, cuando la crisis estuvo practicamente resuelta, el
Consejo Nacional de Salarios volvié a utilizar la evolucién
del IPC como el elemento esencial para fijar los salarios mi-
nimos. Asi, cuando el aumento acumulado del IPC, en el
transcurso del afio llegaba a siete puntos, se abrian, de ma-
nera automatica, nuevas negociaciones salariales.

La crisis propicié la creacién de la Autoridad Presupuesta-
ria, integrada por el Ministro de Hacienda, el Ministro de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica y el Presidente
Ejecutivo del Banco Central. Su cometido basico consistia
en ejercer un mejor control sobre las finanzas publicas. Una
de sus funciones principales consistia en fijar la politica de
salarios para todo el Sector Publico. En una primera etapa,
se procedid a reconocer ajustes por montos absolutos, lo
cual reducia las diferencias entre los salarios de las diversas
ocupaciones. Mas adelante se abandoné este sistema y se
adopto de nuevo el procedimiento de fijar aumentos por-
centuales. Cada seis meses se procedia a realizar los ajustes
con base en la inflacién proyectada para el proximo semes-
tre. Asi, cuando la inflacién tiende a disminuir, el aumento
de salarios también disminuye y viceversa.
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Como la Autoridad Presupuestaria mantuvo una posicion
restrictiva, los sindicatos de los empleados publicos recu-
rrieron a los tribunales de justicia para plantear sus reivin-
dicaciones. Esto ocasiono el desplazamiento de las decisio-
nes sobre la politica salarial del Sector Publico, del Poder
Ejecutivo al Poder Judicial, lo cual empeoro6 la situacion de
las finanzas publicas.

La politica salarial no ha creado problemas significativos en
el Sector Privado en vista de las valvulas de escape existen-
tes. En efecto, cuando los salarios minimos fijados para el
Sector Privado rebasan las condiciones de oferta y deman-
da en el mercado laboral suceden una de dos cosas: Traba-
jadores y empleadores, a fin de evitar el aumento del de-
sempleo, llegan a acuerdos equivalentes en la practica, a es-
tablecer salarios inferiores a los minimos o bien se mantie-
nen los salarios minimos fijados y entonces el desempleo se
incrementa; asi, en Ultima instancia, el aumento de los sala-
rios de los trabajadores que logran mantener su empleo, es
pagado por los desempleados. La situacién en el Sector PU-
blico, sin embargo, ha sido muy diferente: Estas valvulas
de escape no existen.

La politica salarial durante el periodo de inestabilidad y el
de restablecimiento de los equilibrios macroeconémicos ba-
sicos, se orient6d por consideraciones sociales y humanita-
rias. Se busco compensar al maximo los costos sociales de
la crisis, hasta donde las condiciones de la economia lo per-
mitian. Ya para 1986 los salarios reales, en el Sector Priva-
do, habian recuperado el nivel de antes de la crisis.

Luego, se pudo fijar la atencién en el proceso de ajuste es-
tructural del mercado de trabajo. El programa de liberali-
zacion econdémica no buscaba solo mejorar el funciona-
miento del mercado de bienes y servicios, sino también el
de los factores de la producciéon, como el laboral.

Dos elementos principales imprimian una marcada inflexi-
bilidad al mercado laboral en el Sector Privado. De una
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parte, el excesivo intervencionismo estatal, puesto en evi-
dencia por el elevado nimero de ocupaciones para las cua-
les el Consejo Nacional de Salarios, fijaba salarios mini-
mos. Se llegd, en efecto, a establecer salarios minimos pa-
ra mas de 400 categorias ocupacionales. De otra parte, las
cargas sociales fueron proliferando de manera tal que han
llegado a representar, aproximadamente, la mitad del mon-
to de los salarios. Esto encarece de forma artificial el costo
del factor trabajo, lo cual, a la vez, incide en la demanda de
mano de obra y en las oportunidades de empleo. En cuan-
to a este segundo campo, no se ha podido avanzar ya sea
mediante la eliminacidn de algunas de estas cargas, por no
justificarse, o mediante el financiamiento de los gastos de
seguridad social con cargo al presupuesto general y no a
las planillas. Por el contrario, en el primer campo si se ha
logrado un progreso importante. Se ha procedido a la sim-
plificacion del proceso de fijacion de salarios minimos. Po-
co a poco, se consolidaron las diversas categorias ocupacio-
nales y asi se pasoé a fijar salarios minimos “solo” a 90 de
ellas, en vez de 400.

El problema principal ha sido el aumento considerable del
empleo publico, ocurrido en el transcurso de los afios an-
teriores a la crisis. En la actualidad, una de cada seis perso-
nas empleadas en el pais labora para el Sector Publico. Por
ello, una proporcién creciente del gasto publico debe dedi-
carse al pago de salarios y de cargas de seguridad social
vinculadas con esa erogacion. Como resulta muy dificil
despedir empleados publicos y dada la estrechez de las fi-
nanzas publicas, los ajustes de los salarios no han permiti-
do la recuperacién del salario real promedio en este sector
al nivel de antes de la crisis. El pago insuficiente de los fun-
cionarios publicos hace poco atractivo, en especial para los
niveles gerenciales y ejecutivos, laborar en el Sector Publi-
co, lo cual, a la vez, incide en su eficiencia y productividad.
Sin duda, menos empleados publicos mejor pagados darian
como resultado un Sector Publico més eficiente.
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E.- La politica de precios

a)

En Costa Rica el Estado siempre ha intervenido, en forma
activa, en la fijacion de precios. En algunos casos se trata de
establecer el precio minimo de compra a los productores; en
otros, el precio maximo de venta a los consumidores. Tam-
bién el Estado establece los margenes brutos de ganancia de
las diferentes etapas de comercializacién: Productores, in-
dustriales, importadores, comerciantes al por mayor y co-
merciantes al detalle. El objetivo basico es impedir la “ex-
plotacién” del consumidor cuando se le obliga a pagar pre-
cios “demasiado” elevados, y garantizar a productores y
comerciantes una ganancia “satisfactoria” para remunerar
“adecuadamente” su esfuerzo y su riesgo.

Durante la crisis, como era de esperarse se multiplicaron, las
presiones sobre los organismos publicos a cuyo cargo estaba
la fijacidon de precios (Ministerio de Economia, Industria y
Comercio; Consejo Nacional de Produccidn; Servicio Nacio-
nal de Electricidad y Ministerio de Obras Publicas y Trans-
portes). En una primera etapa se permitio que estas presio-
nes se manifestaran libremente. Se generg, asi, una serie in-
terminable de negociaciones entre los grupos interesados y
los entes estatales. Esto ocasiond gran tensién e incertidum-
bre, pues el Estado tratd, en general, de posponer y reducir
los ajustes de los precios. Con frecuencia, cuando los au-
mentos de los precios finalmente se hacian efectivos, ya
eran insuficientes, dado el ritmo de la inflacion.

Después, en una segunda etapa, se trato de simplificar y de
racionalizar la intervencion del Estado en esta area. Se sim-
plifico al reducir el nUmero de bienes y servicios sujetos al
control de precios. Se racionalizé mediante el estableci-
miento de los llamados “modelos” de costos. En altima ins-
tancia, se trataba de “indexar”, de manera casi automatica,
el ajuste de precios a la inflacion ocurrida durante cierto
tiempo, en general, un semestre 0 un afio. Este procedi-
miento se ha aplicado en especial a los productos
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agropecuarios, como los granos bésicos, la leche, el azlcar,
los huevos y el aceite comestible. Los puntos de discordia
de este procedimiento son faciles de percibir. Los produc-
tores desean ampliar al méximo los factores que se han de
tomar en consideracion para fijar los costos de produccién
(depreciacion, alquileres, impuestos) y, ademas, desean dar
la mayor ponderacion posible a aquellos costos de produc-
cion que ellos consideran aumentaran mas rapidamente. El
Gobierno, por su parte, desea restringir los factores que in-
ciden en los costos de produccion y, ademas, tomar en con-
sideracién aumentos anuales de productividad, a fin de no
trasladar todo el aumento en los costos a los consumidores.
Con la aplicacién del sistema de los “modelos” de costos, es
evidente, no se resolvio el problema, porque los producto-
res cuando no estaban satisfechos con el ajuste obtenido,
ejercian presion, por otros medios, para modificar a su fa-
vor —en contra del consumidor- el “modelo” de costos.

En relacion con los precios de los servicios publicos (elec-
tricidad, teléfono, agua) y de los combustibles (y por ende,
del transporte remunerado de personas), debe recordarse
gue se trata de monopolios publicos; como tales, deben es-
tar sujetos a cierto control de precios. Se han utilizado pro-
cedimientos para impedir a estos monopolios publicos
acumular pérdidas. Alavez, estos monopolios publicos no
deben transformarse en una fuente de ingresos adicionales
del Sector Publico al establecer tarifas que encubran, efec-
tivamente, nuevos impuestos. Ello incidiria, en forma
apreciable, en algunos rubros importantes de los costos de
produccién, como son el de la energia y el de los transpor-
tes. Por consiguiente, los entes publicos afectados (Institu-
to Costarricense de Electricidad, Refinadora Costarricense
de Petrdleo y el Instituto Costarricense de Aguas y Alcan-
tarillados), debian presentar al ente encargado de fijar las
tarifas de los servicios publicos, el Servicio Nacional de
Electricidad (SNE), sus solicitudes para reajustar las tarifas
y los precios. El SNE decidia el ajuste correspondiente (en
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cuanto y a partir de cuando). La realidad ha resultado di-
ferente ya que, con cierta frecuencia, los ajustes se han re-
zagado, lo cual ha originado problemas financieros signifi-
cativos a algunos entes publicos, que les ha impedido fi-
nanciar, de manera adecuada, sus programas de inversion,
reembolsar al Gobierno los impuestos recaudados y pagar
al Banco Central las amortizaciones y los intereses de la
deuda externa de estas instituciones publicas. En efecto,
con no poca frecuencia, las tarifas de los servicios publicos
y el precio de los combustibles, se han utilizado para esta-
blecer impuestos y para otorgar subsidios sin la debida
aprobacion legislativa.

En el caso de las entidades publicas, los problemas principa-
les se han originado, primero, en los rezagos de los ajustes,
debido a razones principalmente de orden politico; segundo,
en la falta de competencia al no permitirse la importacién de
productos, como seria el caso, por ejemplo, de los combusti-
bles. No se ha logrado tampoco “indexar” los precios inter-
nos de algunos servicios publicos o los precios de los com-
bustibles, a las variaciones en el tipo de cambio, las fluctua-
ciones en el precio internacional del petroleo y las tasas de
interés en los mercados financieros internacionales (en el ca-
so de instituciones altamente endeudadas en el exterior).

El control de precios ha generado, con frecuencia, efectos
perversos, es decir, contrarios a los esperados. Algunas ve-
ces los ajustes se han rezagado. Se trata de un claro desin-
centivo y de un serio obstaculo para los productores, sobre
todo aquellos dedicados a abastecer el mercado local. Esto
por cuanto sus costos aumentan pari passu con la inflacion,
pero ellos no saben cuando ni en cuénto se ajustaran los
precios de venta. Se crea asi, una grave incertidumbre en-
tre los productores. En otras ocasiones, la situacion perju-
dica, sin duda, a los consumidores: Ocurre cuando los gru-
pos de presion de los productores logran que el Gobierno fi-
je precios al consumidor muy por encima de los precios CIF
de importacion y, a la vez, se impiden las importaciones.
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F.- Las relaciones financieras externas

A mediados de 1982, la situacion de las relaciones financieras
con la comunidad internacional era realmente desoladora. Para
efectos practicos, las relaciones con la USAID, el FMI, el Banco
Mundial, el Club de Paris y los bancos comerciales se encontra-
ban muy maltrechas o simplemente rotas. Esto se debia en esen-
cia a dos hechos: Primero, la politica econémica interna adopta-
da por el pais en los afios inmediatamente anteriores —1980 y
1981- refiia con las orientaciones basicas postuladas por la ma-
yoria de las instituciones financieras internacionales, en especial,
en cuanto a la politica fiscal, monetaria y cambiaria. Segundo, se
habia dejado de atender el pago —intereses y principal- de la
deuda externa, tal el caso de los banco comerciales y de los pai-
ses miembros del Club de Paris.

Restablecer estas relaciones fue uno de los objetivos importantes
a partir de mediados de 1982. La labor no fue sencilla y requirié
de mucha dedicacién, paciencia y de no poco ingenio, también.
Primero con la USAID, luego con el FMI, mas tarde con los ban-
cos comerciales® y después con el Club de Paris y el Banco Mun-
dial se llevaron a cabo negociaciones dificiles y complejas.’® Ellas
permitieron al pais restablecer, de nuevo, relaciones adecuadas
con la comunidad financiera internacional. El apoyo financiero,
el dialogo sobre politica econémica y la asistencia técnica, fueron
todos elementos de gran valia para lograr la estabilidad macroe-
condmica y echar a andar el proceso de ajuste estructural. La
ayuda financiera, sobre todo la proveniente de la USAID, repre-
sento, en la década de los afios 1980 después de la crisis, entre el
2y el 4% del PIB al afio. Esto permitioé al pais realizar el ajuste

9. Enel Anexo 3 se incluye el articulo escrito por Eduardo Lizano y Silvia Char-
pentier, en 1990, sobre la saga de la deuda con los bancos privados y en él se
encuentra un resumen de los términos de la renegociacion final lograda con
los bancos comerciales.

10. Lacomplejidad de estas negociaciones aument6 de manera considerable debi-
do a la llamada condicionalidad “cruzada”. Este tema fue abordado, en deta-
lle, por Lizano y Charpentier, 1986.

11. Enel Anexo 5, se incluye un desglose de la ayuda anual de la USAID a Costa Rica.
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macroecondmico y el ajuste estructural con un menor costo social
y financiero y en un plazo mas corto. Las condiciones estableci-
das por las instituciones financieras internacionales resultaron,
en su gran mayoria, razonables. En efecto, dadas las circunstan-
cias —internas y externas— de la economia costarricense, el pais
hubiera tenido que tomar, de todas maneras, las medidas con-
templadas en los convenios y acuerdos con dichas instituciones.

3.1. Negociaciones financieras externas, 1982-1994

FMI  Banco Mundial Club de Paris USAID Bancos comerciales

1982 xa X

1983 Xb X X Xd
1984 X

1985 xa X X X Xd
1986 X

1987 Xa X

1988 Xe X

1989 X2 X X

1990 X X Xe
1991 Xayb X

1992 X

1993 xa X X

1994

a Acuerdo de contingencia (stand-by).

b Facilidad compensatoria por fluctuaciones de exportaciones.

¢ Negociacion fallida.

d Rescheduling.

e Acuerdo de “recompra”.

f  Aprobado por el Banco Mundial en ese afio. No llegé a desembolsarse.

FUENTE:  Picado; Banco Central; Ministerio de Planificacion y Politica Econémica; y
Ministerio de Hacienda.

Como puede observarse en el Cuadro 3.1, se llevaron a cabo nu-
merosas negociaciones financieras en el exterior. Algunas de
ellas dependian de la condicionalidad cruzada, es decir no
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podian concluirse con ninguno de los participantes si no se con-
cluia con todos a la vez. Se trataba, por asi decir, de un sistema
de ecuaciones simultaneas, cuya solucion requeria de mucho
tiempo y mucha paciencia. Pero el pais, poco a poco, logro ven-
cer los obstaculos. Se pudieron restablecer las relaciones finan-
cieras externas y obtener recursos financieros muy valiosos, da-
da la precaria situacion de la economia, sin necesidad de adqui-
rir compromisos mas allad de las medidas que el pais de todas
maneras hubiera tenido que tomar.*?

lIl.- LAS MEDIDAS DE CARACTER INTERVENCIONISTA

Una de las caracteristicas de la politica econémica durante la dé-
cada del programa de ajuste estructural, con gran frecuencia pa-
sada por alto, ha sido la diferente naturaleza de las medidas
adoptadas. Si bien el conjunto de decisiones tenia por objetivo
facilitar el proceso de cambio de un modelo al otro, habia una di-
ferencia marcada entre las diversas medidas. Unas de ellas bus-
caban la liberalizacion de los mercados de bienes y servicios y
los de los factores de la produccidn, asi como la mayor insercion

12. La excepcion mas significativa se refiere al programa de “monetizacion” de la
USAID. Este programa consistia en utilizar los colones generados por las do-
naciones en dolares de la USAID para financiar proyectos especificos. Asi se fi-
nanciaron, por ejemplo, los programas de crédito del Banco Central para la pro-
mocidn de las exportaciones no tradicionales. Asimismo, se dio apoyo finan-
ciero a ciertas instituciones como CINDE, FUNDEX y EARTH. Ladificultad no
se planteaba tanto por el escogimiento de los programas, puesto que esto se
realizaba de comuUn acuerdo entre los gobiernos de Costa Rica y Estados Uni-
dos. Més bien el problema surgia debido a los efectos macroeconédmicos deri-
vados de la emisién y utilizacion de la moneda local, es decir de la “monetiza-
cién” de los doélares. En efecto, la razon de ser de la ayuda de la USAID residia
en la necesidad de financiar, al menos de manera parcial, la brecha externa que
padecia el pais. Con este propoésito se usaban, en efecto, los dolares donados
por la USAID. Sin embargo, al utilizar la moneda local, se actuaba en contra de
este objetivo, ya que se aumentaba la demanda efectiva, con lo cual se incre-
mentaba, a la vez, la brecha externa. Esto obligaba al Banco Central a proceder
a esterilizar un monto mayor del que hubiera sido necesario de no haberse mo-
netizado los délares donados por el Gobierno de los Estados Unidos. De ahi la
controversia entre la USAID, de una parte, y el Banco Central y el FMI, de otra.
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de la economia nacional en los mercados internacionales (getting
prices right). Se trababa, en otras palabras, de ampliar los merca-
dos y mejorar su funcionamiento. Otras medidas tenian otros
objetivos. Entre ellos, valga mencionar los tres siguientes: Pri-
mero, actuar del lado de la oferta para aumentar la produccion
exportable mediante la reduccién del sesgo antiexportador, ca-
racteristica marcada del modelo GPP; segundo, compensar algu-
nos de los costos del proceso de transicion ocasionados al pasar
de un modelo a otro y tercero, neutralizar la oposicion de ciertos
grupos de presion a la implantacion del nuevo modelo de libe-
ralizacion econdmica. En la seccion anterior se analizaron las
medidas del primer tipo. En esta se lleva a cabo el recuento de
los programas del segundo tipo.

A.- Los programas compensatorios

La fuerte crisis econémica de principios de la década de los 80
redujo el PIB alrededor del 10% y perjudicé el nivel de vida de
importantes sectores sociales del pais sin haberse llegado, empe-
ro, a unasituacion generalizada de falta de alimentos.* Ademas,
puso en serios aprietos a muchas empresas nacionales. Estas si-
tuaciones no podian dejarse de lado, porque se corria el riesgo
de desencadenar reacciones sociales que dificultarian, desde el
punto de vista politico, la aplicacion de las medidas encamina-
das a superar la crisis. Para hacer frente a estos problemas, se
pusieron en marcha dos programas especiales, a saber: Uno pa-
ra complementar el ingreso de los grupos sociales més afectados
por la crisis, otro con el propésito de ayudar a las empresas in-
dustriales en dificultades.

13. Las conclusiones mas sobresalientes del informe de la sefiora Holmes, Direc-
tora Ejecutiva del Proyecto Hambre, presentado a Monsefior Roman Avrrieta,
en noviembre de 1981, son las siguientes:

« no existe, actualmente, faltante de alimentos;
= los pobres tienen dificultades crecientes, para obtener sus alimentos; y

=  parece muy poco probable que pueda haber una emergencia por hambre
en el futuro cercano.
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b)

Eduardo Lizano

El programa orientado a apoyar a los grupos sociales méas
afectados consistié basicamente en donar alimentos. Estos
se distribuian, principalmente, en las escuelas (comedores
escolares) y, de manera directa, en los centros de nutricién
del Ministerio de Salud Publica. Este programa tuvo una
alta prioridad desde el comienzo del proceso de estabiliza-
cion. En efecto, se habia propuesto establecer “un plan de
emergencia de distribucion de alimentos para los grupos
marginados y de bajos ingresos y que se ejecutara en estre-
cha colaboracion con los organizaciones eclesiasticas y co-
munales” (Casa Presidencial).

Las caracteristicas principales del programa de donacién de
alimentos fueron dos: Se mantuvo dentro de limites finan-
cieros modestos y tuvo un caracter temporal. Por ello, pre-
cisamente, se dejaron por fuera ciertas sugerencias como las
de conformar un Consejo Nacional de Desarrollo Social y
de crear un Fondo de Desarrollo Social (Vega Carballo,
1981), por considerarse propuestas en exceso racionales y
complejas cuya adopcién hubiera presentado el riesgo de
caer en el gigantismo estatal y convertir el programa en una
actividad gubernamental de caracter permanente. Asimis-
mo, se evito la politizacién del programa, gracias al papel
desempefiado por la Iglesia Catdlica en cuanto al escogi-
miento de las familias beneficiarias y a la supervision de la
distribucion de los alimentos.

En vista del éxito de la politica de estabilizacion y de ajuste
estructural y la consecuente reduccion del desempleo y la
recuperacion de los salarios reales, fue posible descontinuar
este programa a partir de 1985.

El programa de ayuda a las empresas en serias dificultades
debido a la crisis, consistio en otorgar facilidades financie-
ras adicionales: Mayores plazos para cancelar los pasivos
bancarios, dinero fresco para fortalecer la situacion finan-
ciera y tasas de interés preferenciales. Este programa tam-
bién cont6 con una alta prioridad desde el principio: “el
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gobierno acordard, a la mayor brevedad, un programa para
ayudar a las empresas en dificultades financieras, pero con
posibilidades de superarlas en un plazo prudencial” (Ofici-
na de Planificacién Econdémica y Politica Econémica). El
programa abarcé a 90 empresas que daban trabajo a més de
12.000 costarricenses en todos los sectores de la economia,
pero en especial en el sector industrial. Tuvo un caracter es-
trictamente temporal y se cancelé a comienzos de 1984, es
decir, estuvo vigente durante dieciocho meses. Fue tam-
bién muy selectivo: 150 empresas presentaron solicitud pa-
ra acogerse al programa, 90 fueron seleccionados y los re-
cursos involucrados en el programa alcanzaron alrededor
de ¢1.000 millones. Esto representa un porcentaje reducido
del saldo de la cartera total de los bancos comerciales del
Estado, en cuyas manos estuvo la ejecucion del programa.

En el informe final sobre el programa de ayuda a las em-
presas se indica “...en conclusion, el Programa de Ayuda a
las Empresas cumplié una funcién de extraordinaria im-
portancia, al evitar el cierre de 90 empresas de las que de-
penden en forma directa e indirecta cerca de 20.000 familia-
res costarricenses. El pais evit6 de esta manera el desmem-
bramiento de una parte significativa de su capacidad pro-
ductiva y consolidé las bases para la reactivacion de su
economia”(Soto).

A la par de los dos programas sefialados debe recordarse la exis-
tencia de otros relacionados con la administracion del Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF), la ca-
pacitacion de recursos humanos y la promocion de la pequefia y
micro empresa.'4

14. Para un andlisis de estos programas puede consultarse el documento de la
Oficina Internacional del Trabajo, “Estabilizacion, ajuste estructural y politi-
cas sociales en Costa Rica: El papel de los programas compensatorios”, Do-
cumentos Ocasionales 1, Proyectos Interdepartamentales Sobre Ajuste Estruc-
tural, 1992.
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Ademas de los programas especificos, es necesario recordar que
algunas de las medidas de caracter general también ayudaban a
atacar los dos problemas mencionados (nivel de vida de ciertos
grupos sociales y empresas en dificultades financieras). A este
respecto deben sefialarse de manera especifica: La politica de sa-
larios, la politica de precios y la politica antinflacionaria, las cua-
les, sin duda, aliviaban los problemas sefialados. Concretamen-
te, Taylor indica que para 1983, gracias al gasto publico social
(educacioén, salud, nutricion, vivienda, abastecimiento de agua y
depuracion de aguas negras), “...la proporcion de familias pobres
en el pais declina de un 23% a un 10%” (p. 145).%®

B.- Los programas intervencionistas
1. Introduccién

La apertura de la economia (reduccion de los aranceles protec-
cionistas, eliminacion de los obstaculos no tarifarios a las im-
portaciones y disminucién apreciable de los impuestos a las ex-
portaciones), consisti6 en el paso esencial para cambiar los pre-
cios relativos a favor de las actividades de exportacién. Esta de-
cisién ha sido esencial para propiciar una mayor insercion de la
economia nacional en los mercados internacionales. Ahora
bien, este planteamiento, aunque indispensable, no ha sido su-
ficiente. En efecto, para aumentar la oferta exportable del pais
no basta con ampliar los mercados —mejorar las condiciones del
lado de la demanda- sino que también es indispensable actuar
del lado de la oferta. Es decir, tomar medidas orientadas, de
forma directa, a aprovechar las nuevas oportunidades que la
mayor apertura ofrece a las empresas nacionales. Debe aumen-
tarse la elasticidad de la oferta. Por ello, en el caso costarricen-
se, se considerd necesario adoptar un conjunto de programas
cuyo fin primordial consistia en incrementar la oferta de bienes

15. En cuanto a la evolucion del gasto publico social (educacion, salud, nutricion,
poblacién y pensiones), en el periodo 1970-86, se analiza en el informe del Ban-
co Mundial (1990). Ademas, Juan Diego Trejos, analiza la necesidad de: Prime-
ro, mejorar los servicios sociales y segundo, buscar la complementacion entre los
programas de desarrollo social y los de compensacion social.
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y servicios exportables. Varias razones se adujeron para adop-
tar este planteamiento:

a)

b)

2.

No era posible sustituir, en poco tiempo, el modelo GPP por
el de liberalizacién econémica. Esto implicaba la persisten-
cia, en buena medida, de distorsiones tipicas del modelo de
sustitucion de importaciones originadas en el proteccionis-
mo, la ineficiencia del Sector Publico (tarifas elevadas de
servicios publicos, insuficiencia de la infraestructura) y el
excesivo intervencionismo estatal (subsidios, control de
precios). El sesgo antiexportador subsistiria durante algu-
nos afios.

Se adujo también la presencia de “cuellos de botella” e im-
perfecciones del mercado tipicos de una economia pequefia
y subdesarrollada. Tal por ejemplo, la falta de integracién
de los mercados de bienes y de factores.

Los programas para aumentar la produccion

Se consider6 conveniente fomentar la expansion de varios secto-
res de la economia de manera simultanea: Servicios, agricultu-
ra, industria. Por consiguiente, para incrementar las exportacio-
nes, en especial las denominadas no tradicionales, se echaron a
andar los siguientes programas:

a)
b)
c)
d)
e)

el de importacion temporal (maquila);

el de zonas francas;

el de contratos de exportacion;

el de fomento de la actividad bananera; y

el de promocion del turismo.

Ademas de estos programas se adoptd también la decisién de ca-
nalizar recursos crediticios provenientes del exterior (USAID, BID,
Banco Mundial) y otros de origen nacional, al financiamiento de
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proyectos privados orientados a promover las actividades de
exportacion.'®

Algunos de estos programas, como puede apreciarse por la fecha
de su promulgacién, se aprobaron antes del inicio del programa
de ajuste estructural, sin embargo, dieron sus frutos solo cuando
se combinaron ambas politicas: La de apertura (reduccion del
sesgo antiexportador) y la de promocién de exportaciones.

Como puede observarse en el Cuadro 3.2, los incentivos princi-
pales de estos programas giraban en torno a los siguientes ele-
mentos:

exoneracion de impuestos de aduana a la importaciéon de
bienes de capital y de insumos;

< exencién del impuesto sobre la renta;

= exoneracion del impuesto territorial;

« devolucién de impuestos de exportacion;

« libre disponibilidad de las divisas de exportacion; e

incentivos crediticios.

Estos incentivos tenian dos caracteristicas principales. Primera,
para obtenerlos era necesario satisfacer varias condiciones tales
como aumentar el valor de las exportaciones, alcanzar cierto
porcentaje minimo de valor agregado y lograr determinados ni-
veles de productividad. Segunda, se otorgaban por periodos fi-
jos, establecidos de previo; asi los beneficiarios sabian, de ante-
mano, cudndo desaparecerian.

16. También se intento llevar a cabo programas de reconversion industrial y de
gestion tecnoldgica, sin embargo, no se tuvo éxito, debido, principalmente, a
la falta de apoyo politico. En efecto, estos programas se consideraron dema-
siado “intervencionistas”.
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3-2. Programas de incentivos a las exportaciones

Programas Importacién  Zonas Contratos Programa  Programa

de incentivos temporal francas  de exportacion de turismo  bananero
(maquila)

Exoneracion imp.

de importacion Si Si Si Si Si

Exencion imp.

sobre renta No Si No No No

Exoneracion imp.

territorial No Si Si No No

Incentivos crediticios Si No Si No Si

Devolucion imp.
de exportacion No No No No Si

Libre disponib.
de divisas de exportacion No Si No No No

FUENTE: Legislacion pertinente.

De los diferentes incentivos, el Certificado de Abono Tributario
(CAT) ocasioné las mayores dificultades, tanto internas como
externas. En el pais se consideré el sacrificio fiscal excesivo; es
mas, el éxito de este incentivo —el aumento de las exportaciones
sujetas a CAT- incrementd el gasto del Gobierno de manera
apreciable y, por lo tanto, lo condené a su desaparicién paulati-
na. Su monto habria de reducirse, sin bien se alargo el periodo
durante el cual las empresas se beneficiarian de los CAT. En el
exterior el CAT fue asimilado a un subsidio a las exportaciones,
lo cual desencadend la reaccién de parte de los paises importa-
dores. En dos casos concretos —exportaciones de cemento y de
flores —los Estados Unidos procedieron a aplicar impuestos de
importacion compensatorios (countervailing duties) lo cual hacia
nugatoria la concesion del CAT a los exportadores nacionales.
El CAT, util al principio, debia desaparecer.
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Otro de los incentivos que revistio mucha importancia fue la li-
bre disponibilidad de las divisas de exportacién, como parte del
programa de las zonas francas. Consistié en otorgar a los ex-
portadores de las zonas francas la posibilidad de retener, con se-
guridad y certeza, las divisas obtenidas de sus exportaciones
para pagar sus importaciones (materias primas, bienes interme-
dios, bienes de capital) y realizar las transferencias (intereses,
amortizacion, regalias, dividendos) al exterior. Las empresas
nacionales, ubicadas fuera de las zonas francas, estaban, por el
contrario, obligadas a vender al Banco Central las divisas de ex-
portacion y luego presentar sus solicitudes y hacer “cola” para
obtener las divisas por ellos requeridas. Cuando se abri6 la
cuenta de capital y el Banco Central permitié a los exportadores
disponer libremente de sus divisas, este incentivo de las zonas
francas desaparecié, pero durante varios afios significé una ven-
taja muy significativa.

3. Las facilidades crediticias

Con el propésito de acelerar el aumento de la produccion expor-
table, se establecieron dos programas de crédito para facilitar el
financiamiento de proyectos especificos orientados a las activi-
dades de exportacion.

a) Dentro de los programas de “monetizacion” de la USAID
y el Gobierno de Costa Rica,!” se decidi6é destinar un mon-
to apreciable de fondos a la concesion de préstamos a em-
presas nuevas o ya establecidas, dedicadas a la produccion
de bienes y servicios de exportacion. Este programa con-
sistio en abrir una ventanilla en el Banco Central a la cual
tenian acceso tanto los bancos estatales como los privados,
para obtener ahi recursos financieros mediante el “redes-
cuento” de los proyectos de sus clientes. Fue asi como en

17. Los programas de “monetizacion” eran, como se indic6 anteriormente, aque-
llos financiados con los colones obtenidos de la venta, en el Banco Central, de
los délares de las donaciones de la USAID al Gobierno de Costa Rica.
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el transcurso del tiempo se abrieron cinco Lineas Especia-
les de Crédito.’® EI monto total de estos Lineas Especiales
de Crédito fue de $169,5 millones. De este monto, $49 mi-
llones se canalizaron, de manera exclusiva, a los bancos es-
tatales, $87 millones solo a los bancos privados y el resto,
es decir, $33,5 millones, estuvo disponible para todos los
bancos comerciales, sin embargo, los privados colocaron la
mayor parte de este ultimo monto. El programa de crédi-
to tuvo efectos positivos: La expansion de las exportacio-
nes y la consolidacién de la banca privada, ambos relacio-
nados, de forma muy estrecha, con el nuevo modelo de li-
beralizacion econémica. Mas de 600 empresas se beneficia-
ron con este programa (Loria). El uso de estos fondos per-
miti6é al Banco Central llevar a cabo este programa lo cual
no hubiera sido posible, aun de haber contado con recursos
propios, por cuanto el Instituto Emisor no estaba autoriza-
do, por ley, a realizar préstamos a la banca privada con fon-
dos de origen interno.®

El programa de conversion de deuda externa también ayu-
dé a canalizar recursos financieros al sector privado. Este
programa, aprobado por el Banco Central en marzo de
1986, consistia en canjear titulos de la deuda externa, por ti-
tulos de la deuda interna, los cuales podian venderse en el
mercado bursétil del pais. Con el producto de la venta se
procedia a financiar proyectos especificos del sector priva-
do. Desde el comienzo, el objetivo del programa fue la

18.

19.

En 1982, cuando comenz6 este programa, el Banco Central hubo de canalizar
los fondos a los bancos comerciales por intermedio de CODESA, por no estar
autorizado por ley para realizar este tipo de operaciones. Posteriormente, en
agosto de 1984, se modificé la ley del Banco Central de manera que la institu-
cién si podia conceder préstamos a los bancos privados en tanto provinieran
de fondos externos, como el caso de los de la “monetizacion” de las donacio-
nes de la USAID. Para un analisis pormenorizado de las Lineas Especiales de
Crédito puede consultarse Loria, pp. 34-37.

El Banco Central, ademas, canalizé una parte del diferencial de los intereses al
financiamiento de algunas instituciones sin fines de lucro como ACORDE, CIN-
DE y FUNDEX; otra parte la dedicd a constituir el fondo de garantias para el ca-
S0 en que bancos privados experimentaran dificultades financieras serias.
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reactivacion de la economia mediante el fortalecimiento de
actividades generadoras de divisas “de tal suerte que se pu-
diera neutralizar el efecto inflacionario de la “colonizacion”
de la deuda” (Avendafio). Luego, se utiliz6 este mecanismo
para proyectos relacionados con la conservacion de parques
nacionales. Se aprobaron 31 proyectos de un total de 73
presentados. De ellos, 28 eran proyectos para promover, di-
rectamente, actividades de exportacién. EI monto de los
proyectos de conversidn aprobados al sector privado fue de
$113 millones (valor facial de la deuda externa) y de $76,7
millones (valor facial descontado), equivalente a ¢4.500 mi-
llones (Avendario).

Estos dos programas —las lineas especiales de crédito y la conver-
sion de deuda externa- resultaron elementos positivos, sobre to-
do el primero, para fomentar las actividades de exportacion. Co-
mo tal, fue un esfuerzo “intervencionista” dirigido a facilitar la
implantacién del nuevo modelo.

C.- Los programas para facilitar el cambio de modelo

Pasar de un modelo de desarrollo a otro —del GPP al de libera-
lizacibn econ6mica— consiste en un proceso de cambio social.
Como tal implica que algunos grupos sociales perderan poder
y otros lo ganardn.?® Por ello el proceso se caracteriza, de ma-
nera irremediable, por el conflicto entre los grupos que defien-
den el statu quo y aquellos otros que promueven el cambio. El
proceso de ajuste estructural, la implantacién de un nuevo mo-
delo de desarrollo, no tenia por qué ser diferente, en Costa Ri-
ca. En el pais el proceso de cambio también estuvo matizado de
conflictos de mayor o menor intensidad, algunas veces la opo-
sicion al cambio resulté realmente feroz dada la fuerza con que
los grupos cuyo poder estaba en entredicho (rentas, subsidios,
privilegios, granjerias, entre otros) se aferraban a él. Esta reali-
dad se tuvo siempre presente. De no ser asi, los grupos

20. *“..structural adjustment means a major redistribution of economic power and
hence of political power...”. Stern, 1991, p. 17.
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opuestos al nuevo modelo bien podrian obstaculizar y aun im-
pedir el proceso de cambio.

En el trajin cotidiano fue necesario hacer, con frecuencia, ciertas
concesiones la mayor parte de las veces de poca importancia:
Conceder el aumento o el congelamiento de algln precio por
aqui, posponer la disminucién de una tarifa arancelaria o de un
subsidio por ac4, elevar algun salario por alld. Sin embargo, en
ciertos casos fue necesario tomar decisiones y medidas de mayor
alcance con el propdésito de “neutralizar” la accién de determina-
dos grupos de presién, de “calmar” los &nimos de otros grupos
de interés o bien para “ganar” tiempo mientras las aguas regre-
saban a su nivel. Algunos ejemplos al canto.

a) La privatizacién de las empresas de CODESA puso de ma-
nifiesto la necesidad de vender las empresas mas valiosas
(CATSA, ALUNASA, FERTICA Yy CEMPASA) a precios bas-
tante inferiores a los de mercado. En efecto, conceder un
subsidio por parte del pais, a ciertos grupos sociales (orga-
nizaciones laborales y cooperativas, por ejemplo), fue el ca-
mino obligado para poder vender esas empresas. Las accio-
nes se vendieron a precios relativamente baratos, lo cual
permitiria a los compradores revenderlas, a veces aun antes
de recibirlas (se vendian los derechos) para obtener una ga-
nancia. Se trataba asi de otorgar un subsidio: EIl Estado
vendid activos a un precio inferior al que hubiera podido
obtener si los hubiera vendido a precios de mercado. Sin
embargo, de esta manera, se logré el apoyo politico necesa-
rio para proseguir con el proceso de privatizacion.

b) EIl caso de la ley de Fomento y Desarrollo Agropecuario
(FODEA) resultd parecido. Aprobada en abril de 1982, la
ley FODEA contempla cinco puntos principales: Primero, la
readecuacion de deudas de productores agropecuarios pe-
guefios y medianos que no podian hacer frente a sus com-
promisos financieros, en especial sus créditos con los ban-
cos estatales; segundo, el tratamiento tributario preferencial;
tercero, la creacion del Sector Agropecuario de Recursos
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Naturales Renovables; cuarto, la adecuacién de la ley del
Ministerio de Agricultura y Ganaderia y quinto, el subsidio
de las tasas de interés (12% al afio) para aquellos producto-
res dedicados a la “agricultura de cambio” (Mesalles). De
estos cinco puntos, el mas importante para los agricultores
fue, sin duda, el primero. Las razones de la mala situacion
por la que atravesaban algunos grupos del sector agrope-
cuario se habian originado, por lo general, afios atras, mu-
cho antes de la aplicacion del nuevo modelo. Sin embargo,
en algunos casos, por ejemplo el de los arroceros, las difi-
cultades bien podrian deberse a la aplicacion del modelo de
liberalizacién econémica.

El programa consistio en la compra, por parte del Gobierno,
de las deudas muy atrasadas de agricultores y ganaderos en
los bancos estatales. Asi, el Ministerio de Hacienda compré
a dichos bancos, con bonos que devengaban el 8% al afio y
tenian un plazo de vencimiento de 16 afios, deudas por
aproximadamente cinco mil millones de colones (1% del
PIB). Por su parte, el Ministerio de Hacienda readecuaria
las deudas a los productores agropecuarios. Los bancos es-
tatales, a la vez, darian por canceladas las deudas al recibir
los bonos del Ministerio de Hacienda. De esta manera, los
agricultores y ganaderos beneficiados recuperarian su con-
dicion de sujetos de crédito y podrian solicitar nuevos cré-
ditos bancarios. Los tropiezos encontrados al aplicar la Ley
FODEA fueron casi insalvables:

i.- Se trataba de miles de productores, lo cual hizo impo-
sible evaluar, en forma adecuada, las solicitudes y dar-
les el seguimiento necesario. En efecto, en dos bancos,
el Nacional y el de Costa Rica, el nimero de beneficia-
dos llegaba a 18.900, de los cuales 15.800 eran peque-
fios agricultores (Mesalles).

ii.- Como era de esperarse, los fondos aportados por el
Ministerio de Hacienda no fueron suficientes, por
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tanto los bancos estatales se vieron forzados a destinar
fondos propios al programa.

ili.- Muchos productores gestionaron la modificacion de
las normas establecidas originalmente para determi-
nar los productores que podian acogerse al programa,
por cuanto ellos quedaban por fuera.

iv.- La recuperacién de las operaciones ha resultado muy
insatisfactoria, lo cual ha significado de hecho, en mu-
chos casos, no sélo el otorgamiento de un subsidio a la
tasa de interés sino también la condonacion parcial de
la deuda.

Las pérdidas incurridas por el CNP deben también mencio-
narse como un tercer caso. El CNP tenia acceso directo al fi-
nanciamiento del Banco Central, para su capital de trabajo.
Sin embargo, el procedimiento se desnaturalizé y sirvié pa-
ra sufragar las pérdidas de la institucion, al no poderle
reembolsar al Banco Central los créditos que éste le otorga-
ba. Esta forma de financiamiento permitié al CNP adoptar
una politica menos cuidadosa en relacion con subsidios a
los productores, pérdidas ocasionadas por las exportaciones
y gastos administrativos de la institucién. La emisién mo-
netaria del Banco Central ocasionaba mayores presiones in-
flacionarias, lo cual implica mayor restriccion monetaria, ta-
sas de interés mas elevadas y menores recursos crediticios
para los demas sectores de la economia. Més adelante, la re-
forma del sistema financiero de 1989 puso coto a esta situa-
cion, al eliminar el acceso del CNP al Banco Central. Esta
fue una de las medidas del programa de ajuste estructural.

Como puede apreciarse, el proceso de cambio del modelo de de-
sarrollo no se llevé a cabo facilmente; encontré multiples obsta-
culos. En algunos casos, como los mencionados, hubo necesidad
de ceder ante ciertas presiones,?* como un mal menor, en aras de
proseguir con la marcha general del proceso.

21. La creacién de la zona libre de Golfito, en 1985, puede considerarse también

como uno de estos casos.
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IV.- LOS RESULTADOS

La aplicacién del conjunto de medidas sefialadas en los parrafos
anteriores, ha tenido consecuencias que, en términos generales,
pueden calificarse como satisfactorias. Se avanzé en la direccién
correcta y el progreso alcanzado fue significativo. Los cuatro ob-
jetivos principales enumerados en la seccion primera de este ca-
pitulo, se pudieron alcanzar en 1989, como puede apreciarse en
el Cuadro 3.3y en los gréaficos insertos en el texto.

3.3. Objetivos de la politica econdmica, 1982 a 1988-89

(porcentajes)

1982 1988-1989 1988-1989

(real) (objetivo) (real)
Déficit fiscal 14,5 1-2 3,0
Apertura? 40,5 50,0 49,0
Desempleo abierto 9,0 4,5 55
Salarios reales? 82,4 110,0 109,0
Remuneracién del trabajo/PIB 39,1 47,5 47,6
Pago intereses deuda externa/PIB 8-9 4,0 4,0

a Definida como exportaciones mas ingresos por turismo como proporcién del PIB
b Valores adsolutos del indice con base 1984=100

FUENTE:  Banco Central, Academia de Centroamérica y DGEC.
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3.1. Déficit del sector publico como porcentaje del PIB, 1981-1988
20,0
18,0
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14,0
12,0

je

10,0
8,0

Porcenta

6,0
4,0
2,0

0,0 1 I 1 1 1 —_—
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Nota: El déficit incluye el sector publico no financiero y el Banco Central de Costa Rica de acuerdo
con la metodologia del FMI.

FUENTE: Banco Central.

3.2. Exportaciones de bienes y servicios como porcentaje del PIB,
1981-1988 (a precios de 1986)

Porcentaje
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FUENTE: Banco Central.
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3.3. indice de salarios del sector privado
colones de 1978 (1984=100)
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Nota: Informacion a julio de cada afio. En 1984 la informacion corresponde a abril.

FUENTE: Caja Costarricense de Seguro Social.

3.4. Deuda externa con la banca comercial.
Pago de intereses contractuales y efectivos,
como porcentaje del PIB, 1985-1988

Contractual

Efectivo

0 1 1 i

1985 1986 1987 1988
Nota: Informacién a julio de cada afio.

FUENTE: Banco Central.
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Cabe ahora preguntarse cuales han sido las caracteristicas mas
sobresalientes de las medidas que fueron adoptadas. A esto se
dedica la ultima seccion de este capitulo.

V.- LAS CARACTERISTICAS DE LAS MEDIDAS

El conjunto de medidas enumeradas y comentadas en las dife-
rentes secciones de este capitulo tienen ciertos rasgos y caracte-
risticas. Pueden también clasificarse de diferente manera. A
continuacion se procede a lo uno y a lo otro.

a)

b)

Las medidas adoptadas no buscaban solo hacer frente a los
costos y dificultades originadas en el programa de estabili-
zacion para superar la profunda crisis de los afios 1981 y
1982. También fue necesario abocarse a los problemas deri-
vados del cambio del modelo GPP por el modelo de libera-
lizacion econdémica.

Las medidas adoptadas abarcaron, en la préactica, los prin-
cipales ambitos y sectores de economia: Los sectores reales
de la produccién (agricultura, industria, servicios), los sec-
tores financieros (moneda y crédito, deuda externa y finan-
ciamiento en general), los temas sociales (salarios, precios,
empleo, nivel de vida), asi como los aspectos comerciales y
los financieros.

Es importante tener presente que no se puso demasiada
atencién al problema de la secuencia (sequencing) 6ptima de
las medidas. Este tema ha ocasionado una amplia discusion
en la literatura sobre el proceso de ajuste estructural, pero en
el caso de Costa Rica, no acapardé la atencion mayormente.
Se tuvo cuidado eso si de no proceder a la apertura de la
cuenta de capital, hasta tanto no se hubiera avanzado lo su-
ficiente en la apertura de la cuenta comercial. Esto con el
propédsito de no enviar, a los inversionistas nacionales y ex-
tranjeros, sefiales equivocadas acerca de la rentabilidad rela-
tiva de las diversas actividades productivas.
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Las medidas pueden diferenciarse también segun su objeti-
vo trate de la estabilizacidén o del ajuste estructural. En el
primer caso, se buscan restablecer los equilibrios macroeco-
nomicos: Evitar la seccion de la curva de oferta global en la
cual no se da ni la estabilidad ni el crecimiento, sea la sec-
cion vertical de dicha curva. En relacién con el programa
ajuste estructural, el objetivo consiste en acercar la situacion
de la economia del pais, lo méas posible a la curva de posi-
bilidades maximas de produccién (Lizano, 1992a). Con fre-
cuencia se cae en el error de confundir ambos procesos Y,
por consiguiente, la naturaleza de las diversas medidas.
Debe insistirse: Un tema se refiere al programa de ajuste
macroecondémico (restablecer la estabilidad) otro, bien dife-
rente, al proceso de liberalizacién econémica (cambio de
modelo).

La discusion entre la conveniencia o no de aplicar un trata-
miento denominado de shock o, por el contrario, adoptar un
ritmo mas lento, se dio también en Costa Rica. El pais se ha
inclinado por aplicar un tratamiento de shock cuando se tra-
ta de poner en marcha el programa de estabilidad macroe-
condmica y, por el contrario, a adoptar un ritmo mas lento
cuando se trata del proceso de ajuste estructural.

Asi, por ejemplo, para frenar la inflacion y la inestabilidad
cambiaria se aplicoé una politica monetaria restrictiva en el
corto plazo; el déficit fiscal se corrigid, en sus aspectos mas
importantes, también con rapidez. Para aplicar el proceso
de cambio estructural, las medidas se tomaron mucho mas
lentamente, se tratara de la apertura comercial o de la de la
cuenta de capitales, de la reforma financiera o de la del mer-
cado laboral. Todo ello ha requerido de bastante mas tiem-
po. Esto por cuanto el cambio de modelo requiere modifi-
car la estructura de produccién (exportar e importar mas
como proporcidon del PIB), adoptar nuevas tecnhologias,
abrir nuevos mercados, cambiar la legislacion, modificar las
instituciones y hacer frente a la oposicion, a veces virulen-
ta, de grupos de presion. De ahi la necesidad de disponer
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de un plazo mayor y de la inconveniencia de apretar dema-
siado el paso.

Las medidas deben distinguirse segun busquen la amplia-
cion de los mercados (demanda) o bien la expansion de la
produccion exportable (oferta). Las medidas adoptadas en
el caso costarricense fueron de ambos tipos. Un conjunto
de ellas tiene el propdsito de asegurar una insercibn mas
profunda de la economia nacional en los mercados interna-
cionales. A este objetivo apuntaban, por ejemplo, el des-
mantelamiento del proteccionismo arancelario, la disminu-
cion de los impuestos de exportacion, la politica cambiaria
y la reforma del sistema financiero, incluida la apertura de
la cuenta de capital. Otras medidas buscan mas bien facili-
tar a los productores nacionales enfrentar los retos y apro-
vechar las nuevas oportunidades que surgian de la amplia-
cion de los mercados. Entre ellas pueden mencionarse los
programas analizados en la seccién 1ll. B de este capitulo,
tales como los relacionados con la produccion bananera, la
actividad del turismo, las zonas francas, la maquila y los
contratos de exportacién, asi como la canalizacién de crédi-
to, de manera preferente, a las actividades exportadoras.

Puede observarse como el conjunto de programas adopta-
dos no consistia solo en medidas de corte “neoliberal”. Una
parte importante de las decisiones tenian el caracter mas
bien “intervencionista” o “dirigista”. En general, las medi-
das para ampliar los mercados respondian a un enfoque
“neoliberal”, mientras aquellas otras cuyo proposito era au-
mentar la produccion exportable correspondian mas bien a
un planteamiento “intervencionista” o “dirigista”.

Las decisiones tomadas buscaban no solo poner la casa en
orden, desde el punto de vista interno, sino también en
cuanto a las relaciones externas. El apoyo recibido por el
pais desde el exterior, desempefid un papel de gran tras-
cendencia en la década de los ochentas, tanto para facilitar
el retorno a la estabilidad macroeconémica como para
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propiciar el cambio de modelo. Las consecuencias externas
de las medidas internas fue un tema siempre presente al di-
sefiar y ejecutar la politica econémica.

En resumen, el andlisis de las medidas pone en evidencia
cuatro puntos claves:

Durante la década persistié una superposicion de mo-
delos. No se traté simplemente de cambiar uno de
ellos (GPP) por otro (liberalizacion econémica). Sub-
sistieron elementos del modelo anterior, de manera si-
multanea, con otros del nuevo. jEl modelo anterior no
termind de morir y el nuevo no termin6 de nacer!

La politica econémica elimind ciertas distorsiones an-
tiguas, pero cred otras nuevas, en especial cuando se
buscaba promover las exportaciones no tradicionales.
Este punto es importante por cuanto no se pretendié
pasar del modelo de sustitucién de importaciones, en
forma directa, al de liberalizacién econémica. Hubo
necesidad de pasar por una etapa intermedia, a saber
la de la promocién de exportaciones.? Es importante
sefialar también la diferencia entre las distorsiones
creadas por la politica de sustitucién de importaciones
y las correspondientes a la de la promocion de expor-
taciones. Estas Ultimas no eran permanentes, sino
transitorias; desde su adopcién se conocia su termina-
cion, por consiguiente, los grupos de interés, nacidos
al amparo de las nuevas distorsiones, no resultaban
tan poderosos como aconteci6 en el caso del GPP. Por
otra parte, las nuevas distorsiones se originaban en ac-
tividades de exportacién, no en aquellas orientadas a
abastecer el mercado local. Por ello, los empresarios
beneficiados debieron aprender a competir, no en

22. Para examinar las diferencias de la politica econémica en los tres casos (susti-

tucién de importaciones, promocion de exportaciones y liberalizacion econo-
mica), puede consultarse Lizano, 1998, pp. 23-38.
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mercados pequefios como el MCCA, sino en los mer-
cados internacionales.

iii.- En esencia se buscaba, de una parte, restablecer la es-
tabilidad y de otra, acelerar el crecimiento econémico
mediante una mejor asignacion de los factores de la
produccion, gracias a un funcionamiento mas eficien-
te de los mercados de bienes y factores (getting prices
right) y una mayor apertura de la economia nacional.
En este planteamiento, el comercio internacional deja
de cumplir la funcion de redistribuir el ingreso nacio-
nal, al traspasar ingresos de los consumidores a los
productores (proteccionismo) y llega a representar
mas bien un medio para aumentar la produccién na-
cional y mejorar el nivel de vida de la poblacion, en
general.

iv.- Para lograr lo anterior, sin causar costos elevados a los
sectores productivos, la apertura (disminucion del
proteccionismo) se llevé a cabo, en forma simultanea,
con la devaluacién de la moneda nacional. De esta
manera, la apertura fomenta las exportaciones no tan-
to porque disminuya el precio de los bienes importa-
dos, sino por cuanto aumenta la rentabilidad relativa
de las actividades de exportacion con respecto a aque-
llas otras dedicadas a abastecer el mercado local, en
vista de lo cual los empresarios utilizan, de manera
paulatina, sus factores de la produccion para expandir
el excedente exportable.

Para concluir este capitulo es necesario plantearse dos interro-
gantes:

=  PRIMERA, ;qué otras consecuencias tuvieron las medidas to-
madas? En efecto, muy posiblemente su incidencia no se
circunscribié tan s6lo a los cuatro objetivos sefialados al
principio de este capitulo, sino también a otros &mbitos de
la economia del pais.
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e  SEGUNDA, (cdmo logro Costa Rica adoptar el conjunto de
medidas analizadas para lograr los dos propésitos funda-
mentales: Restablecer la estabilidad y avanzar en el proceso
de liberalizacion econdmica, sin ocasionar dislocamientos
econdmicos, politicos y sociales significativos?

Los dos proximos capitulos abordan, precisamente, estas dos im-
portantes interrogantes.





