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PRESENTACION

En esta obra el Dr. Claudio Gonzilez nos da una
nueva muestra de la claridad de su exposicion, al hacer
fdcilmente comprensibles fwena para el lector temas
complicados por las numerosas variables que entran
en juego. Esta virtud de la obra es de especial importan-
cia en sus primeras secciones que ofrecen una explica-
cion condensada y de ficil asimilacién, respecto a las
causas internas y externas, de estructura y meramente
accidentales que dieron origen a nuestra crisis econémi-
ca actual.

Gonzdlez en este trabajo manifiesta con relacion
a los problemas econémicos de los iiltimos afios: “la
crisis economica de Costa Rica ha sido la consecuencia
de una combinacion de tendencias estructurales de largo
plazo, cuyos efectos desfavorables se habian venido acu-
mulando lenta pero continuamente, y de circunsiancias
de corto plazo, tanto de indole externa como interna,
especialmente desafortunadas™. “La naturaleza, magni-
tud y duracién de la crisis se explica en parte por las ca-
racteristicas estructurales de la economia costarricense.
La crisis ha sido reflejo de una contradiccion entre algu-
nas de las caracteristicas mds bdsicas del pais y algunos
de los rasgos principales de la estrategia proteccionista
de sustitucion de importaciones adoptada en los tltimos
afios de la década de los cincuenta.

Como esta estrategia se ha venido aplicando por casi
tres décadas, sus consecuencias se han incorporado ya
a la estructura productiva del pais. Estas contradiccio-
nes reflejan una falta de consideracion adecuada de va-
riables econoémicas cruciales, tales como el tamario del
mercado y la disponibilidad relativa de recursos”.


















econdémica en Costa Rica. Esta crisis habria ocurrido
ain en la ausencia de inestabilidad en el Istmo. Sin
embargo, aunque los problemas mencionados atn no
han alcanzado a Costa Rica, el deterioro de la situacion
politica de América Central y la incertidumbre acerca de
las politicas econémicas y sociales de los gobiernos del
drea han redwcido la viabilidad del Mercado Comun
Centroamericano y su atractivo para los exportadores
costarricenses. Aun mds, al reducir la confianza y
acentuar las expectativas pesimistas, los eventos politicos
han contribuido a la contraccioén de la inversién interna
y a una fuga sustancial de capitales. Por eso, los eventos
politicos de América Central han acentuado la crisis y le
han agregado restricciones adicionales al ajuste.

TRASFONDO ESTRUCTURAL

La naturaleza, magnitud y duracién de la crisis se
explican en parte por las caracterfsticas estructurales de
la economia costarricense. La crisis ha sido reflejo de una
contradiccion entre algunasde lascaracteristicas econdémi-
cas mds bdsicas del pais y algunos de los rasgos principales
de la estrategia proteccionista de sustitucion de impor-
taciones adoptada en los Gltimos afios de la década de
los 1950s. Como esta estrategia se ha venido aplicando
por casi tres décadas, sus consecuencias se han incorpo-
rado ya a la estructura productiva del pais. Estas contra-
dicciones reflejan una falta de consideraciéon adecuada
de variables econémicas cruciales, tales como el tamafio
del mercado y la disponibilidad relativa de recursos.

Dos de las caracteristicas principales de la eco-
nomia costarricense han sido su tamafio pequefio, con
las limitaciones impuestas por un mercado interno
pobre, y el alto grado de apertura al comercio externo,
una consecuencia inevitable de su pequefiez. Con una
poblacién de 2,3 millones de habitantes y un producto
interno bruto (PIB) de cerca de 100.000 millones de
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colones en 1982, Costa Rica es realmente una economia
muy pequefia. 2] Con una base de recursos muy espe-
cializados y un mercadc interno pequeiio, el comercio
exterior debe servir como el motor del crecimiento de la
economia. Asi la mayor parte del impulso al crecimien-
to durante este siglo ha sido proporcionada por la expor-
tacion de productos agropecuarios. Exportaciones de
café, bananos, cacao, azlUcar y carne han aumentado
los niveles del producto y del ingreso, han ampliado la
capacidad de importacion del pais y han brindado mu-
chos de los beneficios dindmicos de la especializacion.

La economia costarricense es una de las maés
abiertas del mundo. Durante las tres décadas pasadas, las
exportaciones han representado entre una y dos quintas
partes del PIB y esta ?roporcién ha crecido con el trans-
curso del tiempo. 3/ Las importaciones han repre-
sentado entre un cuarto y un medio del PIB, con una
tendencia similar a crecer. Alrededor de dos tercios de la
produccion agricola se han exportado, mientras que
estas exportaciones han generado alrededor de dos
tercios de las divisas ganadas por el pais.

El comercio externo también ha jugado un papel
importante en el desarrollo del sector industrial. Cuando
Costa Rica ingres6 al Mercado Comin Centroamericano
en 1963, las exportaciones de bienes manufacturados
representaban solamente el cuatro por ciento del total
de las exportaciones, pero esta proporcién crecié hasta
un 29 por ciento en 1979. Cerca de cuatro quintas
partes de estas exportaciones de manufacturas, sin
embargo, se han destinado al mercado centroamericano,
protegido por el esfuerzo de integracién regional, mas
bien que a mercados mundiales competitivos.

Con su participacién en el Mercado Comtn Centro-

americano, Costa Rica consolidé su eleccién de una
estrategia proteccionista de industrializacién via susti-
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tucion de las importaciones. Esta decisién modific6 la
naturaleza de la dependencia externa de la economia. A
nivel regional la estrategia implicé el libre comercio
entre los paises del Mercado Comun y el establecimiento
de una barrera arancelaria comun, altamente pro-
teccionista, frente a las importaciones de otros paises.
Costa Rica escogié aumentar el grado de apertura con
respecto a Centro América, mientras al mismo tiempo la
reducia con respecto al resto del mundo.

La industrializacién via sustitucién de las impor-
taciones se veia como un mecanismo para reducir la
dependencia del mercado internacional y evadir las
fluctuaciones e incertidumbreg asociadas con la concen-
tracién de las exportaciones en unos pocos productos
primarios. Se creia que el mercado regional ofrecia un
mayor potencial de crecimiento y que era més seguro 'y
predecible que el mercado internacional. Los eventos
politicos recientes en el Istmo muestran que este ya no
es un mercado seguro. Ademds, nunca ha sido un
mercado grande. El tamafio del mercado es crucial, sin
embargo, para el éxito de la industrializacion, porque
determina las posibilidades de explotacién de economias
de escala y el grado de competencia, asi como el grado
viable de especializaciéon, El tamafio del mercado
también influye sobre la medida en que el desarrollo
industrial hacia adentro puede proceder sin que se
incurra en costos excesivos. Desafortunadamente, la
integracién regional en Centro América ha llevado al
establecimiento de muchas industrias de costos elevados
y a una limitada competitividadad en los mercados inter-
nacionales,

ESTANCAMIENTO GRADUAL

La economfa costarricense crecid a un ri*mo satis-
factorio durante las dos décadas pasadas. Entre 1960 y
1980 el PIB, medido a precios constantes de 1966, expe-
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riment6é una tasa de crecimiento promedio de 5,8 por
ciento anual. Sin embargo, mientras que la tasa de creci-
miento promedio del PIB fue de 7,0 por ciento para el
periodo 1965—70 y de 6,0 por ciento para 1970-75,
para 1975—80 fue de solamente 5,2 por ciento. Esta
tendencia de la tasa de crecimiento de la ecoriomia a
disminuir en el largo plazo se ha acentuado con la crisis
reciente, Desde un nivel del 8,9 por ciento en 1977,
mdaximo histérico como consecuencia de la bonanza del
café, la tasa de crecimiento disminuyé rapidamente,
hasta convertirse en una tasa negativa en 1981 y 1982
(=2,3y 39,1 por ciento, respectivamente).

La disminucioén de la tasa de crecimiento ha sido
compartida por todos los principales sectores de acti-
vidad econOmica; La tasa promedio anual de creci-
miento del PIB en el sector agricola, medido a precios
constantes de 1966, cay6é de 8,1 por ciento en el
periodo 1965-70 y 3,4 por ciento para 1970--75, a
solamente 1,8 por ciento para 1975—80, a pesar de la
bonanza del café. Esta desaceleracion reflejo, en parte,
la penalizacion del sector agricola y de las exportaciones
que resultd de la estrategia de industrializacién via la
sustitucion de importaciones. Ademds, el sector
industrial eventualmente también se estancé. La tasa
anual de crecimiento del producto industrial, medido a
precios constantes de 1966, se redujo de 9,3 por ciento
en 1965-70 y 8,9 por ciento para 1970-75, a 6,0 por
ciento para 1975—80. Recientemente, esta tasa de creci-
miento decliné rdpidamente, de 12,7 por ciento en
1977, a una tasa negativa de —05 por ciento en 1981 y
de —14.,9 por ciento en 1982.

Las tasas de crecimiento del sector manufacturero
fueron relativamente altas durante la década de los
1960s y los primeros afios de la década de los 1970s,
como resultado de un crecimiento dramdtico del
comercio centroamericano después de la formacién de la
unién aduanera en 1963. Durante esta primera etapa de
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sustitucion de importaciones, la produccién interna
crecié mas rapidamente que el consumo interno, ya que
abastecié no sélo los aumentos del consumo, sino que
ademds reemplazd las importaciones que se hacian
previamente y que habian representado la fuente prin-
cipal de suministro de estos bienes. Eventualmente, esta
etapa “‘facil” de sustitucidén de importaciones se agotd y
la tasa de crecimiento de la produccién industrial se
redujo al nivel de la tasa de crecimiento del consumo
interno, el que a su vez continué determinandose
principalmente por las exportaciones del pais hacia los
mercados internacionales. En efecto, un impacto exter-
no, la bonanza del café, explica por qué esta tendencia
de largo plazo hacia el estancamiento fue interrumpida
temporalmente a mediados de la década de los 1970s.
De no haber sido asi, el impacto negativo de la estrategia
de desarrollo sobre el crecimiento se hubiera hecho
evidente con mayor anterioridad.

PROTECCIONISMO Y RIGIDEZ

El establecimiento de industrias manufactureras
para atender un mercado regional limitado se basé en un
alto grado de proteccionismo. Mientras que por un lado
se adoptaron altos niveles de proteccion efectiva para la
mayoria de los bienes finales de consumo, por otro lado
se establecieron tasas de proteccion efectiva sumamente
bajas y aun negativas para la produccién de materias
primas, insumos intermedios y bienes de capital, 4/ Aun
mas, las tasas de proteccion efectiva se han caracterizado
por una gran dispersion. Mientras que casi la mitad de
estas tasas han estado por debajo de un 50 por ciento,
para aproximadamente una quinta parte de los articulos
estas tasas han sido superiores al 200 por ciento,
Mientras que la tasa promedio de protecciéon efectiva
legal para todos los bienes ha sido alrededor de un 164
por ciento, la misma ha sido de alrededor de un 231 por
ciento para los bienes de consumo tradicional y sola-
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mente de un 77 por ciento para los bienes intermedios y
de un 62 por ciento para las industrias metal-mecdnicas.
Ademds, la tasa de proteccion efectiva se acentu6 con el
trato fiscal favorable, la exoneracion de impuestos y los
incentivos para la inversion en el sector industria!, asi
como con politicas de crédito y de tipo de cambio que
subsidiaron implicitamente estas actividades. Cuando
todos los determinantes de la proteccion efectiva se
toman en consideracién, resulta que ““Costa Rica ha sido
el pais con el nivel de proteccién efectiva mds alto en la
region””. 5/

Una de las consecuencias de esta estructura pro-
teccionista ha sido una alta propensién del sector
manufacturero a importar. Se ha estimado que para

producir US $ 100, el sector industrial necesita US §6©

de insumos importados. Como resultado, la industria
costarricense se ha vuelto crecientemente dependiente
de las importaciones de materias primas, insumos inter-
medios y bienes de capital y esto ha introducido una
rigidez creciente en la economia,

Es decir, la economia costarricense no solamente
ha perdido su dinamismo en forma progresiva, sino que
también ha perdido su capacidad de ajustarse a los inevi-
tables impactos externos. Una de las principales causas
de esta rigidez creciente ha sido la alta intensidad en
importaciones del sector industrial. Esto se ha reflejado
en la composicién de las importaciones, de las cuales
una proporcion menor al 20 por ciento representa
bienes de consumo final. Como el ajuste de la balanza de
pagos requerido después de un impacto externo desfa-
vorable implica una reduccién de las importaciones, que
consisten principalmente de materias primas, insumos
intermedios y bienes de capital destinados a las empresas
manufactureras, este ajuste implica una reduccién en el
nivel de actividad, la inversion y la tasa de crecimiento
del sector manufacturero y, eventualmente, en un mayor
desempleo.
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Este escenario introduce un dilema importante para
los conductores de la pglitica econémica: por una parte,
ajustes pronunciados/la balanza de pagos tiene un
impacto negativo sobre la tasa de crecimiento y sobre el
empleo, particularmente en el sector industrial. Esto
ocurre al mismo tiempo que los ingresos por expor-
taciones se estan reduciendo, debido al impacto externo.
Por otra parte, la falta de ajuste en la balanza de pagos,
alcanzada gracias al endeudamiento externo creciente y
la introduccién de controles internos, empeora los
problemas de largo plazo y aumenta el costo social del
ajuste final. La naturaleza del proceso politico no
favorece la solucidn satisfactoria de este dilema, agra-
vado por la estrategia proteccionista.

El sector manufacturero en Costa Rica es politi-
camente fuerte, por lo que la posposicion del ajuste ha
estado asociada con sus intentos por trasladar el costo
del ajuste a otros sectores, a través de una intervencion
creciente del estado en la economia. El Gobierno, por su
parte, se ha mostrado anuente a responder a estas
demandas, porque ha preferido actuar bajo una perspec-
tiva de corto plazo, particularmente cuando las eleccio-
nes se acercan, Todo esto ha introducido mayores
rigideces en la escogencia de las politicas econ6micas. Ha
propiciado la posposicion del ajuste y ha incrementado
enormemente el costo social de la crisis.

La estructura arancelaria no uniforme asociada con
la estrategia proteccionista de industrializacién también
ha reflejado una actitud permisiva en la concesion de la
proteccion. A los inversionistas politicamente fuertes,
incluyendo empresas transnacionales, se les ha otorgado
incentivos de toda naturaleza, y la magnitud del apoyo
ha reflejado principalmente la fuerza relativa de los
participantes en la arena politica. Mucho tiempo y
esfuerzo empresarial se han destinado a obtener privi-
legios concedidos por las autoridades y no a incrementar
la productividad. Como consecuencia, se ha promovido
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actividades especificas sin que éstas reflejen ventajas
comparativas dentro del sector manufacturero.

Las distorsiones e ineficiencias en la estructura
productiva que esta actitud tolerante introdujo le
impuso altos costos a los consumidores nacionales y una
rigidez creciente a la economia. Un ejemplo claro de
esto ha sido la proteccidon de un numero elevado de
plantas de ensamblaje de automéviles, todas tratando de
suplir el mintsculo mercado costarricense y generando,
en términos netos, un valor agregado nacional negativo.
Ademas, la falta de eficiencia y de ventajas comparativas
di6 lugar a una capacidad limitada del sector industrial
para competir fuera de! protegido Mercado Comun
Centroamericano. Cuando el Mercado Comiun final-
mente fracasd, las exportaciones industriales no se pu-
dieron desviar hacia otros mercados y esto también
contribuy6é al estancamiento de la economia costa-
rricense,

PRECIOS DE LOS FACTORES Y EMPLEO

Otra caracteristica clave de Costa Rica es su abun-
dancia relativa de mano de obra. La estrategia pro-
teccionista no solamente distorsiondé los precios
relativos de los bienes, volcando los términos de inter-
cambio internos en contra de agricultura, sino que
también distorsiond los precios relativos de los factores,
subvaluando el capital y sobrevaluando la mano de obra
en el sector moderno de la economia. El establecimiento
de salarios minimos y de impuestos sustanciales sobre las
planillas, que se usaron para financiar diversos programas
del sector publico, resultaron en un costo de la mano de
obra para los empleadores considerablemente mas alto
que los salarios efectivamente recibidos por los traba-
jadores. Las contribuciones para la seguridad social y
otros recargos impuestos por el gobierno alcanzaron un
nivel de por lo menos un 26 por ciento de todos los
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sueldos y salarios. En el sector moderno de la economia
los salarios pagados se elevaron a un nivel mds alto que
el costo de oportunidad de la mano de obra para la
economia en su conjunto,

Al mismo tiempo, varias politicas subsidiaron el
capital para el sector moderno de la economia. Estas
politicas incluyeron incentivos tributarios para la
inversién, que fueron otorgados para la formacién de
capital fisico, pero no para la de capital humano o el
desarrollo tecnolégico; la politica de tipo de cambio fijo
y sobrevaluado, lo que hizo posible la importacién de
capital por debajo de su costo de oportunidad social; las
exoneraciones arancelarias para importar bienes de
capital, que incrementaron la tasa efectiva de proteccion
para actividades de uso intensivo de capital; y las poli-
ticas de racionamiento de crédito, que resultaron de una
tasa de interés por debajo de la de equilibrio en el mercado
financiero formal, y que han favorecido las actividades
relativamente intensivas en el uso de capital.

Mientras que la politica comercial externa favo-
recid a la industria, el sector de un mayor uso intensivo
de capital en la economia, las politicas de precios de los
factores favorecieron las tecnologias intensivas en el uso
del capital en el creciente sector moderno de la eco-
nomia. El resultado ha sido la absorcién limitada de
mano de obra por parte del sector privado moderno,
donde la productividad y los salarios han sido mds altos
que en el sector tradicional. Esto ha forzado al sector
publico a convertirse en un empleador activo, para evitar
un mayor desempleo. La capacidad limitada para
generar empleo en el sector industrial en particular, se
ha reflejado en el hecho de que durante la primera
década desde que Costa Rica ingres6 al Mercado Comun,
es decir, el periodo 1963-—-1973, la contribucién del
sector industrial al PIB crecié de 14,3 a 19,7 por ciento,
(un aumento de 5,4 puntos), mientras que la proporcién
de la mano de obra empleada en el sector aument6 de
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11,7 a 12,9 por ciento (un aumento de Gnicamente 1,2
puntos). Durante la segunda mitad de la década de los
1970s, la proporcion de la mano de obra empleada en el
sector industrial creci6 a 16,3 por ciento, pero
disminuyé durante la crisis a 15,4 por ciento (1982).

Como consecuencia, el empleo en el sector publico
crecié mas ripidamente que en el sector privado. Entre
1950 y 1980, este ultimo crecid a una tasa promedio
anual del 2,7 por ciento, mientras que el primero lo hizo
a una del 7,4 por ciento anual. Recientemente esta dife-
rencia ha aumentado. Entre 1973 y 1980, el empleo del
sector privado crecié a una tasa promedio de 3,4 por
ciento anual, mientras que el empleo del sector publico
aumento a una tasa de mas del doble, a un promedio del
8,0 por ciento anual. Este répido crecimiento del
empleo del sector pablico, tanto en el Gobierno Central
como en las instituciones auténomas, significé que la
participacién relativa del sector publico en el empleo
total crecié de 6,1 por ciento en 1950 a 15,3 por ciento
en 1973 y a 19,7 por ciento en 1980. En la segunda
mitad de la década de los 1970s, alrededor de dos de
cada cinco empleos nuevos en la economia fueron
creados por el sector publico y hoy en dia uno de cada
cinco trabajadores es empleado por este sector.

Esta explosién de empleo en el sector publico ha
sido una politica implicita para mantener bajo el desem-
pleo, particularmente de trabajadores profesionales y
calificados, ante la presencia de una politica de comer-
cio internacional y de precios de los factores que han
reducido los incentivos para emplear trabajadores en el
sector privado moderno de la economia. Por otra parte,
la expansion ripida del empleo en el sector publico ha
causado déficits fiscales crecientes, que se encuentran a
la raiz de la crisis financiera. Ademads, la importancia de
los sueldos y salarios en el gasto pablico ha hecho politi-
camente dificil cortar los gastos. La concentraciéon de
trabajadores en las instituciones publicas mds grandes ha
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