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Introduccion

UN CAaMBIO DE RUMBO PARA COSTA RIcA,
Y LA DIGNIFICACION DE LA POLITICA

Leonardo Garnier

Ministro de Planificacién Nacional y Politica Econémica

Administracién Figueres Olsen: 1994-1998

Para mi, este resulta un libro fundamental. Sin embargo, al escribir estas lineas,
siento una enorme dificultad para explicar la importancia que un libro como éste
debiera tener para la vida politica nacional, la importancia que tiene para el Go-
bierno en su conjunto, la importancia que tiene para el Ministerio de Planificacion,
y para un gran grupo de personas que, desde muy distintas posiciones, y hasta fuera
de ellas, hemos estado comprometidos en un intenso proyecto politico a lo largo de

los dltimos seis o siete anos.

1. RENDIR CUENTAS PARA DIGNIFICAR LA POLITICA

El desarrollo nacional pasa irremediablemente por el sistema politico, por lo que es
necesario que el sistema politico funcione, y que funcione bien. Y una de las condi-
ciones para que funcione bien, es que mantenga y acreciente su legitimidad en la so-
ciedad. Lamentablemente, esta legitimidad ha venido cayendo desde hace muchos
afos, al punto de que, en la opinién publica nacional, la politica ha pasado de ser
vista como una de las actividades que mas pueden contribuir al desarrollo nacional,
al bienestar presente y futuro de la poblacién, al enriquecimiento de su vida y su cul-

tura, a la consolidacién de sus instituciones y sus valores, a ser mds bien vista como
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una actividad casi repudiable. Cada vez mads, la politica ha pasado a ser vista como
una ocupacion para los mediocres y los corruptos, como un simple medio para apro-
vecharse del poder, no en beneficio de la sociedad y sus habitantes, sino en heneti-
cio de determinados grupos privilegiados, y en beneficio personal. La gente no cree

en la politica, ni en los politicos.

Por supuesto que serfa ingenuo negar que existen razones para que esto haya

ocurrido.

La basqueda del poder politico, igual que la basqueda del poder econémico o del
prestigio social, tiende a incentivar en algunos actitudes y actuaciones en la vida
ptblica que confirman esa percepcion repudiable de la politica. Pero serfa también
ingenuo pensar que eso sélo ocurre en la politica... y seria todavia mas ingenuo y pe-

ligroso pensar que, en la politica, sélo pasa eso.

Generalizar a la politica los defectos y limitaciones que siempre presenta cualquier
sistema politico, serfa tan injusto como generalizar a toda actividad econémica pri-
vada los abusos y la corrupcién en que algunos incurren para acrecentar su riqueza.
Generalizar a la politica los defectos y limitaciones que siempre presenta cualquier
sistema politico, serfa tan injusto como generalizar a toda actividad formadora de
opinion, los excesos, errores o injusticias que siempre ocurren en algin medio, en
algin momento. En fin, generalizar a la politica los defectos y limitaciones que
siempre presenta cualquier sistema politico, serfa tan injusto como generalizar a to-
da vida familiar la innegable existencia de abusos, infidelidades, descuidos, y hasta

de la violencia intrafamiliar que afecta de manera tan grave a tantas familias.

Pero, curiosamente, la benevolencia con que nos hemos acostumbrado a tratar, y
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hasta a ocultar, las fallas y abusos cometidos en los @mbitos privados de las relacio-
nes humanas, ain en aquellos casos en los que existen claras consecuencias publi-
cas y sociales, se torna en su contrario cuando se trata de juzgar el dmbito especifi-
co de la vida politica. Cada vez mds, quien participa en politica parece obligado no
s6lo a demostrar su inocencia de antemano, sino a saberse condenado a priori por la

opinién puiblica, aunque pruebe su inocencia o buena fe.

El resultado trdgico de esta doble moral, es que nuestra actitud frente a la politica,
frente a la vida publica, puede terminar convirtiéndose en una especie de profecia
que se autocumple: si nos convencemos de que en la politica sélo se meten los co-
rruptos y los mediocres, si nos convencemos de que quienes estdn en la politica,
quienes ejercen el poder, sélo lo hacen para favorecer intereses particulares y hasta
personales... ;no estaremos promoviendo que esto sea precisamente lo que ocurra’
ino estaremos alejando de la politica a aquellas personas y grupos que con mas res-
ponsabilidad y honestidad habrian querido participar de la vida pidblica, pero temen
cada vez mis el estigma con que la sociedad los marca, una vez convertidos en

politicos?

Y si insistimos en hacer tan aceptado y aceptable que los politicos y los gobernantes
son fundamentalmente mediocres y corruptos, y que no tienen mayor interés en el
bienestar de la poblacién, en el futuro del pafs, en el desarrollo nacional, en la pro-
fundizacién de los valores morales, en la renovacion de las instituciones, en la bus-
queda del progreso y la justicia... jno estaremos provocando, precisamente, que los
politicos, o quienes en determinado momento ocupen cargos puiblicos, y los mismos

partidos politicos, se sientan cada vez menos obligados a mantener esos compromi-

S0s !
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Al fin de cuentas, si la mayorfa de la gente no cree que un Gobierno va a tratar de
cumplir con el Programa de Gobierno que ofrecié en la campana que lo llevo al po-
der... ;qué incentivos tiene entonces el Gobierno para cumplir? Si desde un primer
momento los ciudadanos exoneran al gobernante y a su equipo de cumplir con su
programa, y una forma de exonerarlos es declararlos culpables desde el inicio de que
no lo van a cumplir, jporqué van a sentir que deben rendir cuentas de lo que ofre-
cieron en campaiia, si de todas formas la ciudadanfa ya dio por un hecho que ¢l pro-
grama no era para ser cumplido, no era para marcar un rumbo, sino tan solo un re-

quisito formal para ganar las elecciones?

Por eso, este documento me resulta de vital importancia para el pafs, porque refleja
un intento honesto de devolverle la dignidad a la politica. Porque en medio de los
errores y omisiones que pueda contener, y que pueda sefialar, se toma en serio el
compromiso que el entonces candidato José Maria Figueres asumio con los costarri-
censes cuando, en la campana electoral que lo llevé a la Presidencia, presento a los
costarricenses un Programa de Gobierno. Ese Programa ofrecfa trabajar para que

Costa Rica avanzara por un nuevo rumbo.

2. UN NUEVO RUMBO PARA EL DESARROLLO NA_CIO_NAL

El Programa de Gobierno 1994-1998 es un programa en el que se asumia el compro-
miso de avanzar desde una sociedad excluyente y dividida por la pobreza, en la que
los distintos canales de integracion y ascenso social se habian ido perdiendo, hacia

una sociedad integrada por las oportunidades, una sociedad solidaria por derecho

propio, no por caridad o donacién.

Es un programa en el que se asumia el compromiso de avanzar desde un esquema de
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crecimiento basado en el despilfarro, en el escaso aprovechamiento de los recursos
productivos, hacia un desarrollo sostenible en tres sentidos bésicos: sostenible en su
relacion con la naturaleza, sostenible en tanto permite la integracién social y la con-
solidacion de la identidad nacional, y sostenible en tanto debe ser también finan-
cieramente viable. Y se remachaba desde entonces que ninguno de estos aspectos

tenia sentido cuando se olvidaba alguno de los otros dos.

Es un programa en el que se asumfa el compromiso de hacer avanzar a Costa Rica
desde la simple apertura econémica, que facilmente podia llevarnos a vender bara-
tos nuestros recursos naturales y nuestra mano de obra, hacia lo que llamamos una
integracion inteligente con el mundo, una integracién que, como se dijo desde en-
tonces, solo tiene sentido si se da sobre la base de una combinacién de productivi-
dad y salarios crecientes, de manera que pudiéramos aprovechar nuestra verdadera

ventaja comparativa: no la pobreza, sino la calidad de nuestros recursos.

Es un programa en el que se asumia el compromiso de avanzar desde un Estado ine-
ficiente y débil, cargado de rigideces y burocratismo, falto de rumbo y sentido de
prioridad, hacia un Estado estratégico y concertador, un Estado dgil, con visién de
conjunto y de largo plazo, un Estado capaz de tomar decisiones y de comprometer a

los distintos sectores del pafs en las tareas del desarrollo.

Finalmente, es un programa en el que se asumia el compromiso de avanzar desde la
democracia formal, hacia formas mas avanzadas de democracia participativa, com-
prendiendo ambas no como aspectos sustitutivos de la democracia, sino como as-

pectos que se complementen y refuercen mutuamente.

Todo esto se sintetizaba en lo que definimos entonces como el hilo conductor del Pro.-
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grama de Gobierno: t.ral“-'cljm‘ por el mayor bienestar del Mayor numero, reconstitu-
yendo los instrumentos econdmicos, sociales v politicos que permiten una dinami-
ca de integracién social, y no una dindmica de exclusion social. Al reconocer los
cambios que tanto nuestro pais como el mundo habfan venido experimentando a lo
largo de las décadas anteriores, se planteaba de manera explicita ¢l compromiso por
retomar ese hilo conductor en las nuevas condiciones en que nos tocaba vivir. Los

grandes OhJeEiVUS se mantenian, los instrumentos se transformaban.

Y si bien estdbamos ilusionados y convencidos de que ¢l programa que ofrecfamos
era un programa realizable... tenfamos plena conciencia de las dificultades que ese
tipo de programa suponfa. Sabfamos que tanto las limitaciones financicras como las
institucionales se confabularfan con intereses particulares de diversos grupos socia-
les, para frenar los cambios que se necesitaban. Sabfamos que no cra posible en cua-
tro anos revertir quince o mds afos de inaccién en muchas dreas vitales. Sabfamos
que el pafs estaba mas acostumbrado a que se aliviaran los problemas inmediatos con
medidas correctivas de corto plazo, aunque a la larga eso agravara los problemas de
fondo, que a decisiones que atacaran muchos de esos problemas de raiz, atectando
intereses largamente cimentados. Y sabfamos que, en distintas Upm-mmd;u]@‘ NOSO-
tros mismos cometerfamos errores, tendrfamos desacuerdos internos, o serfamos in-

capaces de concretar de manera adecuada determinados proyectos.

Lo que no sabfamos entonces era cudn fuerte podia ser esa resistencia, cuan comple-
jo podia ser la ejecucién simultdnea del ambicioso proyecto que se resumia en el
Programa de Gobierno, y cuan capaces serfamos, en los hechos, de avanzar en sus

distintas dreas.
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3. LA Utoria TRAS EL PROGRAMA

Ain asi, de lo que si estabamos convencidos era de que el pafs necesitaba un cam-
bio de rumbo, y que ese cambio de rumbo era el elemento vital del Programa. Est4-
bamos igualmente convencidos de que, si bien no era posible resolver todos los pro-
blemas en cuatro anos, y que unas reformas avanzarian mds y otras menos, si exis-
tian en Costa Rica las condiciones para que ese cambio de rumbo cuajara, para que
se sentaran las bases de esa Costa Rica que anheldbamos. Mas que un punto de lle-
gada, queriamos construir un nuevo punto de partida. Tal y como se expresaba en el

Programa, queriamos contribuir a:

“hacer realidad el suefio costarricense de ser un pais con una gran clase me-
dia, vigorosa, innovadora y productiva. Un pais que sabe vivir, un pais que
sabe producir, y sobre todo un pais que sabe compartir lo que produce pa-
ra darle oportunidades a todos. Un pais capaz de superar la ineficiencia que
impide a sus recursos generar las riquezas necesarias para que todos pue-
dan disfrutar una vida plena. Pero también un pais capaz de eliminar los
privilegios que concentran esas riquezas en pocas manos, impidiendo que el
crecimiento econdmico se traduzca en desarrollo social. La Costa Rica que
queremos es una Costa Rica donde la modernizacion y los aumentos en la
productividad ivdn de la mano con la erradicacion de la pobreza, con un
creciente ascenso social y una participacion cada vezy mds amplia de los ciu-

dadanos en el disfrute del producto del esfuerzo nacional”. "

I Programa de Gobierno 19942 1998: pp. 3-6
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Esa era nuestra utopia, nuestra gufa. Ese era el rumbo hacia el que ofreciamos impul-
sar, con nuestro mejor esfuerzo, a la sociedad costarricense. Es evidente hoy, cinco
anos después de que el candidato José Marfa Figueres hiciera este planteamiento a
los costarricenses al pedir sus votos, y cuatro aios después de trabajar intensamente
en el Gobierno, que el suefio no es todavia plenamente realidad, y que talta mucho
por hacer para que podamos decir que Costa Rica es ya, plenamente, csa sociedad
de oportunidades para todos. Pero es igualmente evidente, y ese es el objetivo cen-
tral de este libro, que hoy Costa Rica camina por un nuevo rumbo, que ese rumbo
es claramente el rumbo marcado por el suefio, por el Programa de Gobierno, y que
los avances logrados no sélo son impresionantes en si mismos, $inNo (uUE SO avances

que cuentan con el sustento social, institucional y financiero necesario para hacer-

los sostenibles.

Como veremos a 1o largo de este extenso documento, y como puede constatar en
mayor detalle quien compare lo que aqui se describe con lo que el Programa de Go-
bierno 1994-1998 ofrecta, tres conclusiones saltan a la vista: en primer lugar, no to-
do lo que se ofreci6 en e] Programa se pudo realizar; hubo dreas y acciones en las que
por las mds variadas razones, no se pudo concretar lo que se planted en el Programa.

En segundo lugar, y contrario a lo que probablemente haya sido la opinion predo-

minante a lo largo de nuestra gestion, la mayor parte de las acciones y propuestas
contenidas en el Programa de Gobierno se lograron ejecutar de manera altamente
satisfactoria, y con resultados que en muchos casos son realmente impresionantes.

Y en tercer lugar, y lo que a mi me resulta mds satisfactorio, es que cuando se ana-
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liza en su conjunto la obra de gobierno, y el rumbo que en cada una de las dreas es-
te accionar logrd imprimir al desarrollo nacional, es claro que este rumbo y este ac-
cionar reflejan en un porcentaje muy alto lo que desde la campaiia electoral se ofre-

cid a los costarricenses en el Programa de Gobierno.

Dicho en otras palabras: aunque es cierto que como Gobierno no pudimos hacer to-
do lo que querfamos y habfamos ofrecido, es igualmente cierto que lo que hicimos,
no sélo es mucho y muy significativo, sino que va claramente en la direccién vy el
sentido en que nos habfamos comprometido con la sociedad costarricense. Pueden
sefialarse ausencias y errores, fallas y omisiones. En cada caso, pueden analizarse las
circunstancias, y establecer las responsabilidades. Lo que no puede negarse es que el
rumbo delineado desde la campana, y expresado en detalle tanto en el Programa de
Gobierno como en los diversos documentos sectoriales que lo complementaban, fue
el rumbo que marcé el accionar del Gobierno a lo largo de toda su gestion y en la

mayoria de sus dreas y sus acciones.

Lograr esto no fue tarea sencilla, y nunca fue ni puede ser tarea acabada. Desde 1991
se generaron grupos de trabajo en distintos campos. Hubo diversos tipos de reunio-
nes, talleres, seminarios y publicaciones sobre educacion, salud, finanzas, ambiente,
infraestructura, y muchos otros temas. Mds de mil personas en todo el pais trabaja-
ron durante dos afios, coordinadas por un equipo multidisciplinario, para elaborar el
Programa de Gobierno con el que esperdbamos llegar a trabajar. Tal y como lo ex-

presaba el candidato José Marfa Figueres en la Introduccién del Programa:

2 Ihid., Introduccion
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“Pero este no es un programa acabado, es mds bien un programa en pro-
ceso, un programa que requiere de la participacion de todos, para el bienes-
tar de todos. Es por eso que quiero invitarle a estudiar nuestras propues-
tas, a discutirlas, a contrastarlas, y a contribuir con sus ideas para cons-
truir esa Costa Rica solidaria y de oportunidades que queremos, por el bie-

nestar de todos los costarricenses.”

En efecto, mds que un documento académico o propagandista, mds que un requisi-

to de la campania electoral, buscaba ser un verdadero programa de trabajo.

4. DEL PROGRAMA DE GOBIERNO AL PLAN NACIONAL DE IDESARROLLO

Asi, pasadas las elecciones e iniciado el Gobierno, fue sobre la base de este Progra-
ma que el Ministerio de Planificacion trabajd, junto con jerarcas, asesores y funcio-
narios de las mds diversas instituciones, para elaborar el Plan Nacional de Desarro-
llo 1994-1998, dedicado a la memoria del Expresidente Francisco José Orlich. ¢Por
qué un plan dedicado a don Chico?. Porque fue con don Chico que nacié el Ministerio
de Planificacion, en su concepcién original de una Oficina de Planificacion de la
Presidencia de la Republica, de un éreano asesor que le permitiera al Gobierno
mantener siempre sus acciones inmediatas y de corto plazo, enmarcadas dentro de
su vision de conjunto y de largo plazo. Y ese ha sido precisamente el rol que MIDE-
PLAN ha tratado de cumplir a lo largo de los cuatro afios de la Administracién Fi-

gueres Olsen. Tal y como se expresa en la introducciéon misma del Plan:

“El sentido de este Plan Nacional de Desarrollo Francisco J. Orlich es,

precisamente, el de volver a constituirse en un instrumento de planeamien-



Gobernando e¢n Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen 13

to estratégico de la accion de Gobierno, de manera que las acciones es-
pecificas que forman el quehacer cotidiano de las diversas instancias que
componen el sector piiblico costarricense, estén siempre enmarcadas en
la vision de conjunto v de largo plazo que caracteriza al Programa de Go-
bierno de la Administracion Figueres Olsen, y que se resume en la aspi-
racion de lograr, en forma sostenible, el mayor bienestar para el mayor
nimero” "

Y es precisamente por esa razén, que, en la misma introduccién se atirmaba que, al
igual que el Programa de Gobierno, el Plan Nacional de Desarrollo no podia redu-
cirse al texto como letra muerta, sino que debia constituir parte de un proceso del
cual el Programa y el Plan eran sélo la gufa que fijaba el rumbo. Sobre esa base, se

preveia la existencia de una serie de materiales de trabajo,

“que serdn continuamente discutidos, evaluados y corregidos a lo largo de
los cuatro aiios de Gobierno, dependiendo de la forma particular en que se
vayan concretando las acciones previstas en el Plan, del éxito mayor o me-
nor que en ellas se tenga, de los fracasos que inevitablemente se presenten
en algunos casos, de los cambios imprevistos en determinadas situaciones
internas o externas, y del surgimiento de retos o situaciones imprevistas que
exijan respuestas particulares sobre la marcha. (...) Es nuestra esperanza
que, de esta manera, el Plan Nacional de Desarrollo Francisco ]. Onrlich
cumpla efectivamente con su doble propésito de dotar al Gobierno de una
vision coherente vy de conjunto de sus metas de largo plazo, y de ser a la
vezy instrumento de evaluacion y correccion permanente del accionar coti-

diano del Gobierno.”""

3 Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998: p. x
4 Ihid. P Nl
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Asi, el Plan Nacional de Desarrollo no era mds que una expresion, mids acabada e
institucional, de lo que fue el Programa de Gobicerno presentado a los costarricenses
en la campafia electoral que llevo al candidato José Marfa Figueres a la Presidencia
de la Republica. Sobre la base de ambos, y tomando en cuenta la evolucion particu-

lar de los eventos, se gestarfan las acciones de Gobierno.

5. LA EVALUACION Y EL SEGUIMIENTO: BASE DEL RENDIMIENTO DE CUENTAS

Pero para ser un instrumento vivo, el Plan tenfa que acompanarse por una tarea per-
manente de coordinacion, de seguimiento, de evaluacion y de correcion de la ac-
ciéon de Gobierno. En ese sentido, el Ministerio de Planificacion promovié el desa-
rrollo, que es atin incipiente, de un Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) que
permitiera ir incorporando gradualmente criterios objetivos para evaluar los resulta-
dos de la accién gubernamental en las dreas prioritarias. Este instrumento permitio
establecer Compromisos de Resultados (CDR) con grupos crecientes de institucio-
nes, mediante los cuales se establecfa el conjunto de acciones que el Presidente, jun-
to con los jerarcas respectivos, definfa como prioritarias en el contexto del Plan, y
las metas relativas a esas acciones prioritarias, constituyéndose los CDR en un me-
dio cada vez més adecuado para llevar adelante un proceso de evaluacion estratégi-
ca para la toma de decisiones.

El seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo también se expreso ¢n la clabora-

cién y publicacion de dos documentos titulados “Plan Nacional de Desarrollo en Mar-
cha”, en los que se cubrfa de manera descriptiva la ejecucion parcial del Plan Nacio-

nal de Desarrollo en el perfodo 1994-1995 y en el perfodo 1994-1996. Por otro la-
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do, se dio un giro fundamental a la elaboracién de un documento de larga data en
MIDEPLAN: el andlisis de la evolucién anual del desarrollo nacional, que en algu-
nas épocas se llamé “Evolucion econdémica y social de Costa Rica” y mds recientemen-
te “Panorama Econdmico” por un lado y “Panorama Social” por otro, se convirtié en
el “Panorama Nacional: balance anual social, econémico y ambiental” que fue publica-
do, como corresponde, para los aftos 1994, 1995, 1996 y 1997. Cada vez mas, el Pa-
norama Nacional es un documento de diagnéstico mucho mds analitico y prospec-
tivo, que busca servir de punto de referencia para el disefio y evaluacién de las po-
liticas publicas y su impacto en el desarrollo nacional, e igualmente pueda ser apro-
vechado por los diversos sectores de la comunidad nacional como un insumo valio-

SO para sus propios procesos de toma de decisiones.

Finalmente, tanto el Plan Nacional de Desarrollo, como sus documentos de segui-
miento parcial, los instrumentos de evaluacion estratégica, y los balances anuales
del desarrollo costarricense, debfan concretarse en un documento tinal que sinteti-
zara las realizaciones de la Administracién Figueres Olsen, y la medida en que estas
acciones fueron consistentes, cuantitativa y cualitativamente, con la estrategia y las
acciones planteadas y ofrecidas a los costarricenses como parte del proceso demo-

cratico electoral de 1994.

El libro que el lector tiene en sus manos es nuestra forma de cumplir con ese ob-
jetivo. Es producto de un acto fundamental de rendimiento de cuentas, un acto
de responsabilidad politica. Su elaboracién ha constituido un ejercicio novedo-

50y, como tal, un ejercicio sin duda incompleto y que no podria pretender estar

libre de errores.
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Es importante, sin embargo, que el libro sea juzgado por lo que pretende ser. Al igual
que el Plan Nacional de Desarrollo no buscaba presentar en detalle las acciones que
se pretendia ejecutar, este libro no pretende ser un recuento, y mucho menos un re-
cuento exhaustivo de las acciones realizadas -0 dejadas de realizar- por el Gobierno
de don José Maria Figueres. Para eso, cada institucion tiene la responsabilidad cons-
titucional de presentar anualmente al Congreso el informe de sus labores. Tampoco
pretende evaluar, en el sentido mds profundo de la palabra, los resultados de la ac-
cion del Gobierno: por un lado, no contamos atn con los instrumentos para tal ti-
po de evaluacién; por otro, somos parte obviamente interesada, y como tal nuestra

evaluacion dificilmente serfa neutra. (Qué busca, pues, este libro?

Siendo consistente con las responsabilidades que competen a un Ministerio de Pla-
nificacién -0 a la Oficina de Planificacion que formé don Chico- este libro no pre-
tende ser mds que un dltimo elemento de ese proceso de planeamiento estratégico:
el documento que recoge buena parte del accionar de la Administracion Figueres
Olsen, y la utiliza para analizar desde una ptica de conjunto y de largo plazo, en
qué medida el Gobierno fue fiel consigo mismo, y con la sociedad costarricense, ha-
ciendo avanzar el desarrollo nacional en la direccién en la que explicitamente se
comprometi frente a los costarricenses durante la justa electoral de 1994. Como di-
je al principio, es un ejercicio que busca dignificar la politica, y hacer justicia a una
solicitud que el Presidente nos hiciera a todos los que tuvimos el honor de acompa-

farlo en esta honrosa -pero dificil- rarea: el programa, nos dijo don José Marfa, era

para cumplirlo. Como tantas veces se dijo en campana, y como se resaltaba en su

contraportada: “Este es un programa realizable, vy lo vamos a hacer”.

Pues bien, en las pdginas que siguen, el lector encontrard nuestra propia lectura de

lo que hemos podido realizar, y de lo que no pudimos realizar. Inevitablemente, que-
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dan muchos temas por fuera. El espacio y el tiempo para el andlisis -y nuestros pro-
pios criterios y limitaciones- no nos permitian ir mds alld de lo que hoy presenta-
mos. De nuevo, este libro es mas un punto de partida para el andlisis, que un punto
de llegada. Pero es un punto que pocas veces ha existido: el de un Gobierno que, al
final de su gestion, tiene la disposicién de mirar adelante, y mirar atrds, para hacer
una reflexién sobre el sentido que tuvo su gestién, y que pone por escrito esa refle-

xion al término de su gestion, para que sea conocida por los costarricenses.

Queremos asumir responsabilidad por nuestros logros, y por nuestros fracasos. Que-
remos que los costarricenses sepan que los politicos, como todos los que ocupen po-
siciones de poder en una sociedad, deben ser permanentemente evaluados, que de-
ben rendir cuentas. Y creemos que ese rendimiento de cuentas debe partir, en
una sociedad democritica, de los propios planteamientos con los que quienes
llegaron al poder, convencieron a los costarricenses de conferirles tal honor, tal

responsabilidad.

6. ;PORQUE UN CAMBIO DE RUMBO?

Ni para la sociedad costarricense, ni para el Gobierno, ni para los que hemos traba-
jado en él desde distintas posiciones, fueron estos cuatro afios faciles. Por el contra-
rio, fueron cuatro afios angustiantes, de intenso trabajo, de constantes negociacio-
nes y algunas confrontaciones, fueron cuatro afios en los que las urgencias y dificul-
tades del corto plazo muchas veces refifan con la siembra de largo plazo, e impedian
ver los retofios que esa siembra empezaba a generar. Fueron cuatro anos en que, co-
mo Gobierno y como sociedad, tuvimos que enfrentar problemas financieros de lar-
va dara que hipotecaban nuestro futuro, y que coartaban las posibilidades de inver-

tir en el largo plazo; problemas de desgaste institucional, de rigideces y burocratis-
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mo, que hacian mucho m4ds dificil de lo que cualquiera podia prever el avance de
decisiones que parecfan obviamente sensatas; problemas de un vicjo estilo de nego-
ciacion politica, que se habia acostumbrado a sectorializar los costos v beneficios de
la accién piblica, adn por encima del interés nacional; problemas de comunicacion,
fruto tanto de nuestras propias limitaciones, como de un nuevo estilo que tiende a

predominar en la practica comunicativa.

Fueron, en fin, cuatro afos en los que enfrentamos el mads dificil de los retos: pro-
mover un cambio de rumbo en una sociedad acostumbrada, con buena razén, a va-
lorar muy positivamente los logros de su propio desarrollo, y reacia por tanto al cam-
bio. Mds aiin cuando a nombre del cambio se ha pretendido, en diversas oportuni-

dades, tirar por la borda mucho de lo que ha hecho de Costa Rica el pais del que jus-

tamente nos enorgullecemos.

Pero el cambio era fundamental: lo que a lo largo de los dltimos veinte afios han
aparecido como problemas financieros, como desequilibrios fiscales, como deterio-
ro de la infraestructura, como burocratismo de las instituciones, en fin, como pro-
blemas de indole administrativa, y que por veinte afios trataron de resolverse “ad-
ministrando mejor” el pafs, no eran problemas administrativos. Eran la manifesta-
cién de una crisis mucho més profunda del modelo costarricense: a pesar de sus in-
negables méritos, que lo colocaban a la caberq del mundo en desarrollo en términos
de su desarrollo humano, Costa Rica se habia quedado sin un motor de desarrollo
desde dos décadas atras. Las inversiones publicas del pasado, la cooperacion inter-

nacional, el buen suceso del esfuerzo exportador, y los dividendos de la paz y una
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institucionalidad democritica, habfan permitido que navegdramos sobre esos pro-
blemas, superando la crisis sin el costo social que caracterizé a los programas de ajus-
te en otros paises. Pero las inversiones del pasado ya no eran posibles para un Esta-
do en permanente crisis fiscal; la cooperacién externa pricticamente desaparecio; el
esfuerzo exportador empezaba a encontrar cada vez mds competencia de paises dis-
puestos a competir con base en sus menores salarios y el manejo mds laxo de sus re-
cursos naturales; y, finalmente, los dividendos de la paz y la vida institucional em-
pezaban a desaparecer, conforme la paz y la institucionalidad se generalizaban en el

continente.

La necesidad de un cambio de rumbo, pues, no sélo era evidente sino que era urgen-
te. No bastaba ya hablar de balances macroeconémicos, por importante que fuera
mantener una macroeconomia sana y estable: la bisqueda de una productividad cre-
ciente aparecia como el verdadero reto de la politica econémica. No bastaba tam-
poco con mantener un gasto social alto, por importante que fuera el gasto social, si
ese gasto se quedaba en mera asistencia, y no se transformaba en mayores oportuni-
dades para el ascenso y la movilidad social: el verdadero reto de la politica social era
convertir ese gasto en una verdadera inversién social que elevara la productividad
de nuestros recursos humanos, su autoestima y su capacidad de generar la riqueza ne-
cesaria para hacer sostenible una politica de salarios crecientes. Y no bastaba tam-
poco un enfoque de proteger el medio ambiente, por importante que fuera proteger
nuestros recursos naturales, si esa proteccién no lograba incorporar las necesidades
sociales y econémicas de las comunidades, y del sector privado: el reto de la politi-

ca ambiental era el de lograr que tanto en el consumo como en la produccion se pu-
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diera valorar de manera adecuada tanto los costos como los beneticios que obrenfa-
mos de la naturaleza, de manera que su conservacion no solo tuera sostenible, sino

un elemento mds que contribuyera al desarrollo social y econémico del pais.

Esa integracion de la politica econémica, la politica social y la politica ambiental,
dentro de un esquema de productividad y salarios crecientes, de una agresiva inver-
sién social, y de un aprovechamiento innovador y responsable de la riqueza natural,
constituyen la base del desarrollo sostenible que la Administracion Figueres Olsen

plante6 como el nuevo rumbo para el desarrollo costarricense.

7. UN CAMBIO DE RUMBO PARA APROPIARNOS DEL MUNDO

Tal cambio de rumbo suponfa acciones ptblicas, y acciones privadas. Pero tales ac-
ciones suponfan, ante todo, un reto cultural: para avanzar hacia esa doble integra-
cién, con el mundo y consigo misma, la sociedad costarricense debia también vivir
un cambio de rumbo en su cultura, entendida no sélo como nuestra forma de ser, si-
no como la forma en que tomamos conciencia de esa forma de ser, como reflexiona-
mos y comprendemos nuestra propia existencia y, en particular, la forma en que lo-
gramos expresar esa comprension en las mds diversas formas de la comunicacion so-
cial, incluida la formacién de la opinién pablica. Es por eso que ya desde el Progra-
ma de Gobierno se planteaba el tema cultural, en su sentido amplio, como un ele-

mento vital de esta transformacion:

I . . _—

Hoy, los retos del desarrollo y la globalizacion nos plantean la urgente ne-
cesidad de profundizar nuestra cultura en un doble sentido. Debemos
arraigarnos con fuerza en aquellos valores que, a lo largo de nuestra histo-

ria, han constituido la raiy del ser costarricense, nuestro sentido de perte-
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nencia, la base de nuestra idiosincracia y de nuestra particular forma de
convivencia. Y, a partir de esta raiz, debemos avanzar rdpidamente en el
proceso de apropiarnos del mundo, de hacer nuestra la cultura universal en
todos sus aspectos: desde las formas mds cotidianas del saber vivir, vy las
mds avanzadas manifestaciones cientificas, con sus aplicaciones al saber
producir, hasta las mds ricas manifestaciones culturales de la convivencia
humana. Sélo ast podremos resolver con éxito el reto de avanzar desde una
apertura unilateral y pasiva, hacia una integracion inteligente con el mun-
do. Sélo ast podremos establecer una verdadera sintesis entre la necesidad

de la apertura, v la necesidad de la autoafirmacion nacional” >

Eramos, pues, conscientes de que Costa Rica no vive en un vacio, y también aqui el
cambio de rumbo era fundamental. Costa Rica siempre ha tenido una importante
relacién con la economfa mundial, pero esa relacién en muy pocas oportunidades
ha operado a favor de Costa Rica o, por lo menos, no hemos logrado sacarle todo el
provecho posible. Durante el siglo pasado, aunque podriamos decir que “nos dejé el
tren” de la revolucion industrial, al menos logramos montar en él los productos que
nos vincularon al mundo. El café y el banano se convirtieron en el motor producti-
vo de nuestra sociedad, y la base material que financié mucho del avance que se vi-
vio en esas €pocas. A mediados de este siglo, y frente a una nueva expansién de la
economfa mundial, América Latina quiso apostar a la industrializacién como el me-
dio para subirse, ya no al tren, sino al autobis de esa nueva era. Pero esa vez, no sé-
lo nos dejé el bus, sino que ni siquiera pudimos montar en él nuestros productos: los

bienes industriales que produjimos fueron para nosotros mismos, ya que no logramos

5 Programa de Gobierno 1994-1998: pp. 26-27
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siquiera participar en forma creciente en el comercio mundial. Aun asi, los dltimos
cincuenta afios fueron testigos de un notable progreso social y politico, pero, un pro-
greso social que, como dije, no contaba con una base econémica, con un motor pro-
ductivo capaz de hacer de ese desarrollo humano, un desarrollo humano sostenible.
La consecuencia se sintié con mayor intensidad al inicio de los ochenta, con la cri-
sis, y el consecuente proceso de ajuste, y el auge exportador, aunque importante, se-
guia mostrando las debilidades de una estructura productiva incapaz de subsistir sin

subsidios al tiempo que contribuia con el desarrollo social nacional.

En este contexto, era claro desde que trabajibamos en el Programa de Gobierno, que
U nuevo entorno socio-politico y una nueva revolucion tecnoléeica, caracterizan
cada vez mds al mundo que se apresta a entrar al nuevo siglo. Se hacfa evidente que
si una vez s6lo montamos nuestros productos en el tren de la revolucion industrial,
que si una segunda vez no pudimos montar ni nuestros productos en ese bus, esta vez
no podiamos dejar de montarnos en la nueva revolucién, montarnos en el satélite,
en la biotecnologfa, en la informadtica, en la gerencia moderna, en fin, en el trans-
bordador espacial. Pero, en el contexto de la estrategia de desarrollo sostenible, no
se trataba ya de montar a nuestros productos, no se trataba, como en algin momen-
to se creyd, de “exportar mds”, se trataba de montar a nuestra gente en ese proceso
en gestacion. La realidad insinuaba que, a diferencia de lo que ocurrid en el pasado,
las posibilidades de incorporarnos a ese “brave new world”, si bien no eran faciles, no
€ran tampoco quiméricas. Esta no es una revolucién de escala, es una revolucion

que gira alrededor del conocimiento y la informacién, que se puede dar en casi cual-

quier escala, en la que se puede participar de muchas formas diferentes, y para la que

podfamos estar mejor preparados que en ningdn otro momento.
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Asi, la incorporacion de Costa Rica al mundo de la alta tecnologia se convertia en
el eslabon que falraba para concretar, en términos efectivos, la estrategia de desarro-
llo planteada en el Programa de Gobierno: la capacidad de Costa Rica para aprove-
char los procesos de alta tecnologia era el camino para elevar sistematica y significa-
tivamente la productividad de nuestra economfa, no con base en incentivos fiscales
y otros artificios, sino con base en aumentos reales de la productividad de los recur-
sos humanos y naturales. Por otro lado, si en algiin momento se volvié evidente el
sentido de las inversiones educativas de avanzada, como la informdtica y la intro-
duccion de un segundo idioma, asi como la consolidacién de la educacién técnica,
fue precisamente cuando se constaté que la demanda por mano de obra calificada
podria crecer a ritmos mucho mads altos de los que dificilmente alguien podria haber
previsto en el pasado, haciendo realidad el proceso que don Pepe tan detalladamen-
te describiera en su discurso sobre la relacion entre salarios crecientes y productivi-
dad creciente en 1949. Finalmente, como se planteaba en el Programa, fue también
la combinacién de nuevas tecnologfas con problemas de tan larga data como la de-
forestacion, lo que abrié camino a una novedosa utilizacién de esos recursos, unien-
do conservacién del bosque con atraccion de recursos y desarrollo de las comunida-

des rurales.

Como se observa en detalle a lo largo de este libro, los avances logrados en los tres
campos: social, econémico y ambiental, y mds atin en su interaccién, son notables.
La alta tecnologia, potencia esas posibilidades a niveles ain dificiles de prever, y ese
es un mérito particular que la sociedad costarricense debe reconocer al Presidente
Figueres: su vision y su decision politica fueron vitales para que esto, que hasta ha-
ce poco nos resultaba iluso, demagégico, y para algunos hasta mera ciencia ficcion,

sea hoy el elemento mds dindmico de un desarrollo que simultineamente nos inte-
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ora mds inteligentemente con el mundo, y nos integra mids solidariamente con no-
sotros mismos. En pocas palabras, hoy, Costa Rica se¢ encuentra mucho mejor pre-
parada para enfrentar su futuro, y para hacerlo I'CHPQtundn un aspecto esencial del

desarrollo costarricense: una vision solidaria del desarrollo.

8. UN CAMBIO DE RUMBO DIFICIL, PERO FRUCTIFERO

Ese fue el cambio de rumbo que se plasmé en papel en ¢l Programa de Gobierno
1994-1998. Esa fue la direccion en la que la Administracion Figueres Olsen se com-
prometié a impulsar el desarrollo nacional. El camino ha sido duro; el camino ha si-
do muchas veces zigzagueante, y sin duda ha provocado grandes niveles de incerti-
dumbre. En el camino se han cometido errores, y han quedado tareas inconclusas, y

hasta abandonadas. El balance, sin embargo, es positivo en tres grandes sentidos.

En primer lugar, como se podrd constatar a lo largo del libro, las realizaciones con-

cretas de la Administracién Figueres Olsen en lo econémico, en lo social y en lo am-

biental, buscando consolidar un esquema sostenible de desarrollo, que promueva las

oportunidades de bienestar para la mayorfa de los costarricenses, son realizaciones

& . s P F g 1601 - 5 ) e
de una magnitud y diversidad impresionante. No fue este un Gobierno de dos o tres
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En segundo lugar, las realizaciones no son s6lo cuantitativamente iImportantes, sino

que una gran cantidad de ellas son también realizaciones de profundo significado

cualitativo, dirigidas a transformar la cultura del desarrollo nacional, y las pricticas



Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

tJ
L

que -tanto en el sector piblico como en el privado- habian surgido de esa cultura.
Pasar del subsidio a la productividad, del asistencialismo a la oportunidad, de la
rutina al rendimiento de cuentas, son una constante de muchas de las reformas

ejecutadas.

En tercer lugar, tanto por su magnitud, como por su direccién, las reformas y obras
realizadas lograron pasar de una simple lista de logros, a constituir una efectiva
transtormacién en el paradigma del desarrollo costarricense. Desde la crisis de prin-
cipios de los ochentas, Costa Rica venfa administrando su crisis, y haciéndolo rela-
tivamente bien, pero sin lograr encontrar ese nuevo rumbo hacia un nuevo periodo
de crecimiento con bienestar. Hoy, ese nuevo rumbo existe, y Costa Rica empieza a

transitar por él.

Como dije mds arriba, estamos lejos de pretender que en estos cuatro afios la utopia
que guid nuestro programa y nuestro accionar se alcanzara plenamente. El pais en-
frenta ain grandes retos en todos los campos, y la tarea que sigue no es sencilla ni
se puede llevar adelante sin un gran esfuerzo. Pero, y me parece que ese es el prin-
cipal legado de la Administracién Figueres Olsen, se ha logrado articular ese nuevo
rumbo, un rumbo en el que nos incorporamos en la revolucién tecnolégica para lo-
grar la doble integracion de que tan explicitamente se hablé en el Programa: la in-
tegracion inteligente con el mundo, y la integracion solidaria entre nosotros. Es el
rumbo de un desarrollo verdaderamente sostenible, de un desarrollo en el que los as-
pectos economicos, sociales y ambientales dejaron de ser compartimentos estancos

para pasar a ser eso, aspectos de un desarrollo integral.

La historia no se escribe en un dfa, ni en cuatro afos. Somos conscientes de que asi
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como arrastrabamos muchos problemas del pasado, también contibamos con un ri-
quisimo potencial acumulado. Esto siempre es asi. Ninguno de los logros de Ta Ad-
ministracién Figueres Olsen habrian sido posibles de no haber contado Costa Rica
con importantes avances construidos a lo largo de su historia, unos mads recientes,
otros mds lejanos. De la misma forma, este cambio de rumbo por el que Costa Rica
empieza a transitar no es simplemente resultado de las acciones que se puedan ha-
ber impulsado desde el Gobierno, sino de la combinacion de las mdltiples acciones
de toda la sociedad, de sus diversos sectores e instituciones. Si bien estas acciones
nunca son plenamente consistentes unas con otras, y mds bien pueden ser incluso
contradictorias y generadoras de desequilibrios, es la capacidad de una sociedad pa-
ra enfrentar y resolver institucionalmente esas contradicciones y conflictos, y la for-
ma de aprovechar creativamente los desequilibrios que se dan en su seno, lo que ex-
plica que, aunque mads lentamente de lo que a veces uno pudiera querer, un nuevo
rumbo surge y se consolida. A lo largo de su historia, los costarricenses han sabido
comprender que la resolucién institucional de los conflictos, y la busqueda perma-
nente de un balance aceptable de los costos y los beneficios que el cambio implica
para los distintos sectores sociales, si bien hacen mas lento ese cambio, lo hacen
también mds duradero y sostenible. Son preferibles las frustraciones que muchas ve-
ces acompafian este camino lento hacia el desarrollo, que las ilusiones de los mila-

gros econdmicos, tan deslumbrantes como pasajeros.

9. Es POSIBLE PARTICIPAR EN POLITICA DIGNAMENTE

Vuelvo, finalmente, al punto con el que empecé: la dignificacion de la politica. Es-
te, como sabemos, ha sido uno de los gobiernos mas impopulares de tiempos recien-
tes. Ese ha sido un peso con el que todos hemos tenido que cargar: los ciudadanos,
por la angustia de sentir que su pafs estaba mal gobernado, mal dirigido, y que sus

condiciones econémicas y sociales no mejoraban como habrfan querido, y en algu-
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nos momentos hasta empeoraban. Nosotros, por el peso diario de sentir que, a pesar
del esfuerzo y el compromiso diario que aplicibamos a nuestro trabajo, muchos cos-
tarricenses no sélo sentian que el esfuerzo era vano, sino que nos vefan a veces co-
MO INeptos, a veces como corruptos y, algunas, hasta como sus enemigos. Finalmen-
te, fue una carga para nuestras familias, que no sélo tuvieron que afrontar el costo
de la ausencia del padre o la madre, o el costo de que cuando ese padre o madre sf
estaba... estaba siempre cargando preocupaciones, y muchas veces de mal humor; si-
no el costo adicional que esa impopularidad provocaba en la vida familiar: no pue-
do olvidar el dfa que, en media huelga del Magisterio, mi hija Isabel, entonces con
nueve afos, me preguntd angustiada al desayuno: “Papi, ;porqué dice la profesora que

este es el peor gobierno que hemos tenido?”

Pues bien. Al final de la jornada, es todo esto lo que podria hacer atil un libro co-
mo este, un libro que pretende explicar, desde nuestro punto de vista, de qué se tra-
td nuestro paso por el gobierno: cémo vemos el legado de la Administracién Figue-
res Olsen. Se podrd argumentar a favor o en contra de este legado, o de nuestra in-
terpretacion. Se podran mencionar fallas evidentes del Gobierno, aparezcan o no en
este libro. Se podran mencionar vacios, omisiones, desaciertos y hasta algunos casos
de corrupcion. Pero, al final de la jornada, nos sentimos en capacidad de rendirle
cuentas a la sociedad costarricense, y de hacerlo no sélo frente a lo que al tinal ocu-
rri6, sino de rendir cuentas frente al planteamiento que se hizo a los costarricenses
desde un inicio, desde la propia campaiia electoral. En eso consiste, precisamente,

el ejercicio de dignificacion de la politica al que este libro pretende contribuir.

Es posible participar en politica dignamente. La politica no tiene por qué ser aban-
donada a los mediocres y los corruptos. Quienes hemos trabajado junto al Presiden-
te José Maria Figueres nos sentimos hoy, aunque cansados y conscientes de nuestras
limitaciones, satisfechos de haber contribuido a la construccion de un rumbo nue-

vo y promisorio para el desarrollo costarricense.



REe s et R v e

HAciA uNA EcCONOMIA
DE ALTA PRODUCTIVIDAD




Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

Pryimenra Panrrte

31

HAaciIA UNA ECcCONOMIA
DE ALTA PRODUCTIVIDAD:

Base para el desarrollo sostenible

I.  CONTEXTO HISTORICO: DE DONDE
VENIMOS, PARA DONDE VAMOS

1. Los viejos modelos econdmicos:

desarrollo y crisis. Desde mediados
del siglo diecinueve y hasta la mi-
tad del presente siglo, Costa Rica
se caracterizd por ser una econo-
mia agroexportadora cuya inser-
cion en el comercio mundial se
basaba en el cultivo del café y del
banano. La importancia de estos
cultivos en la economia hizo que
una porcion sustancial de los re-
cursos productivos se desviaran
hacia esas actividades, en detri-
mento de la produccion destinada
al mercado interno o a otras acti-
vidades productivas. Uno de los
resultados mas desfavorables de es-
ra estrategia de desarrollo era en-
tonces que la economia tendia a
muy
mientos productivos, y crisis de

generar pocos encadena-
subsistencia de cierra pcrimlici-
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destavorables de la demanda ex-
terna o de los precios internacio-
nales de los principales productos

de exportacion.

La estructura socioecondmica aso-
ciada con esa estructura producti-
va mostraba una gran concentra-
cion de la riqueza, pobreza genera-
lizada entre los productores del
campo v de la ciudad, creciente
concentracion de la tierra, y una
pequena clase media compuesta
por profesionales y medianos pro-
ductores agricolas e industriales.
El acceso a la tierra, al crédito, a
los canales de comercializacion, a
tecnologias mads productivas y me-
jores niveles de vida era suma-
mente restringido para estos secto-
res.  Adn asi, destaca la tendencia
histérica de la sociedad costarri-
cense por buscar vias instituciona-
les para la resolucion de sus con-
flictos y la promocion de su desa-
rrollo, asi como la importancia
que desde los inicios de su vida in-
dependiente, y en particular en la
segunda mitad del siglo pasado, se
le dio a la politica social y a la edu-

cativa en particular.

Al igual que en otros paises del
continente, la década de los cua-
renta vio surgir en Costa Rica im-
portantes reformas sociales, den-
tro de las que destaca el estableci-
miento de la Caja Costarricense
de Seguro Social, la promulgacion
del Cadigo de Trabajo y la tunda-
cion de la Universidad de Costa
Rica. Sin embargo, los efectos re-
cesivos de la Segunda Guerra
Mundial, que extendieron la difi-
cil situacion heredada de la Gran
Depresion de los anos treinta, ayu-
daron a sentar las bases para el
descontento y las multiples protes-
tas que se sucedieron a partir de
ese perfodo. En ese contexto, la
combinacion de una creciente co-
rrupcion con el irrespeto a las ga-
rantias individuales, colmadas por
el irrespeto al sufragio, provocaron
la controntacion militar de 1948,
que alteré detinitivamente los ba-
lances politicos nacionales, v
abrié el camino para la participa-

cion de nuevos sectores en la defi-
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nicion del fururo nacional.

Para ayudar a consolidar un réui-
men democriitico-liberal, se abo-
1i6 el ejército mediante decrero de
la Junta de Gobierno vy, contrario
a lo que podrian haber pensado al-
gunos sectores oligarquicos que
formaron parre del movimiento
triunfante del 48, lejos de debili-
tarse, las reformas sociales inicia-
das en los afios cuarenta se conso-
lidaron institucional y financiera-
mente. Para afianzarse en el pro-
ceso politico vy econdomico, los
nuevos gobernantes y sectores
productivos impulsaron una serie
de medidas dirigidas a financiar y
desarrollar una mayor diversifica-
cion del aparato productivo y un
mayor dinamismo del mercado in-
terno. La nacionalizacién banca-
ria logré dar acceso a la interme-
diacién financiera a los nuevos
Brupos econdmicos, que también
se valieron del Estado para desa-
rrollar la infraestructura necesaria
para la ampliacién del mercado
local y para la provisién de servi-
cios a los sectores productivos

cmergentes.

Tal y como se verd en la segunda
parte de este documento, la am-
pliacién del mercado interno se
correlacioné con un fuerte impul-
so a la calidad de vida de la pobla-
cion, aumentando en forma consi-
derable y sostenida el gasto ptibli-
co en educacion, salud, transporte
y energia. Pero la continuada de-
pendencia de las exportaciones

agricolas tradicionales, en el con-
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texto de un mercado domdéstico en
expansion, tendia a venerar des-
balances externos importantes,
se mantenian los diterenciales de
productividad ¢ ingresos relativos
con los paises industrializados. La
diversificacion de la produccion
(tanto para ¢l mercado interno
como para el externo), Ia indus-
trializacion substitutiva, v L inte-
gracion ccondmica con el resto de
Centroamdérica se vieron comao
medios para atenuar estos desequi-
librios. Con ¢l objetivo de lograr
esta diversiticacion, se incremen-
taron considerablemente los nive-
les de proteccion a la naciente in-
dustria manufacturera; la cual
ademiis obruvo grandes concesio-
nes en cuanto al costo del erédiro,

de los insumos intermedios v del

capital productivo.

Este proceso, que se consolidé al
iniciarse la década de los anos se-
senta, generd un periodo de creci-
miento acelerado que perdurd
hasta mediados de la década de los
anos setenta. Se profundizaron los
procesos de industrializacion, de
expansion de los sectores de servi-
cios (comercio, transportes, finan-
Zas, energia y comunicaciones), y
de participacion del Sector Puabli-
co en la vida econdémica Jdel pais:
el Sector Publico generé en pro-
medio la quinta parte del PIB Yy su
crecimiento en términos reales fue
muy acelerado, mientras que el
aporte del Estado a la formacian
bruta de capital se mantuvo en al-
rededor de una cuarra parte del to-

tal. Durante este periodo se esta-

blecieron las principales cadenas
comerctales de ventas al por me-
nor v los supermercados; amphan-
doen cannidad v en exrension te-
rritorial T cama de bienes dispo-
nibles para L venta, Tambidn se
observa un cambio importante en
[os patrones de consumo v distri-
bhucion al expanderse ¢l mercado
de hienes Jde consumo senudura-
Jero v duradero, voal aumentar la
proporcion de la Poblacion Eco-
nomicamente Activa (PEA) con
puestos de trabajo ubicados en las

zonas urbanas.

Todo esto Hevd a una transtorma-
cion radical de o sociedad costa-
rricense, con la acelerada expan-
s1On v consolidacion de una nueva
clase media, tanto en lo urbano
como en lo rural, vinculada a las
nuevias actividades productivas y a
la notable expansion del sector
servicios v del secror publico.  El
papel de la educacion superior, co-
mo fuente de un creciente contin-
gente de [‘I‘tlf-L‘r»il"I‘t;llL'H, es uno de
los catalizadores de este proceso,
que se vio ademais reforzado por el
acceso que estos sectores medios
tuvieron a una amplia red de ser-
VICIOS \llL‘iilIt.“';, d&.‘l"ll'l'ti LIL' IUH que
destacan la educacion y la salud
publica, asi como a una infraes-
tructura Jde sancamiento, comuni-
caciones y transporte accesible pa-
ra gran parte de la poblacion. Es-
tos servicios sociales, que nacen
principalmente para atender a es-
tos sectores medios, amplian gra-
Jualmente su dmbito de cobertu-

ra, “tiltrandose”™ poco a poco hacia
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|n- sectores mis A0 hres de la Po-
blacidn, proceso que alcanza un
punto culminante con la univer-
salizacion de los programas de sa-
lud, Ta expansion de los programas
educativos al campo, y la eleva-
cion de los salarios minimos agri-
colas en la década de los setenta, v
con ¢l establecimiento de institu-
ciones v programas especifica-
mente disenados para atacar el

problema de [a pobreza.

No obstante los logros en materia
de diversiticacion y crecimiento
de la produccion, aumento del
empleo y los ingresos, y en la ex-
pansion de los servicios pablicos,
la estrategia de desarrollo arrastra-
ba importantes limitaciones en
varios niveles. Al igual que la
agricultura rradicional, la nueva
industria se caracterizé por un alto
grado de desarticulacion, de ma-
nera que en vez de lograr un ver-
dadero proceso de sustitucion de
importaciones se termind tan solo
con un cambio en la composicion
de las compras externas. A la de-
pendencia de las exportaciones
tradicionales se afadié la depen-
dencia de las materias primas vy
combustibles importados para po-
der llevar a cabo una parte impor-
tante d(.’i proceso P[’Ud\_lcti\'“ Y L{L‘
prestacion de servicios. Por otra
parte, la expansion del sector pi-
blico necesaria para ampliar y
mantener la infraestructura social
y productiva, debia contar con
una contraparte de financiamien-
to que nunca llegd a cubrir el vo-

lumen total del gasto. Y La compo-

sicion del gasto también presenta-
ba problemas, ya que mientras que
¢l gobierno se valfa en forma cre-
ciente de los impuestos indirectos
HHI‘I'L' ILL‘; transacciones intt_‘rn'-'lﬁ,
decrecia la proporcion recaudada
por concepto de impuestos direc-
tos v de las importaciones del sec-
tor manufacturero; sector que co-
mo se ha sefalado gozaba de di-
versos tipos de exoneraciones y

subsidios.

A mediados de los afos setenta,
tras la declaracion de la inconver-
tribilidad del délar en 1971 v su
subsecuente devaluacion, y al lle-
gar la crisis petrolera y la recesion
de los paises industriales, se agudi-
zaron los desequilibrios que se ve-
nian acumulando, y se hizo cada
vez mds evidente que el pafs no
contaba con el financiamiento sa-
no para sostener los ritmos de me-
joramiento social y de infraestruc-
tura a que aspiraba. En conse-
cuencia, se desaceleré el creci-
miento economico, las finanzas
piblicas se deterioraron, y en el
sector externo se agravaron los
desbalances corrientes y de capi-
tal. Las limitaciones politicas al
aumento en la carga tributaria,
fruto de la resistencia de los diver-
sos grupos sociales, llevaron al Es-
tLlLIU d il‘l[t‘l‘l['r‘lr un nuevo esquemas
capaz de provocar un aumento en
la inversion que ademds le genera-
ra ingresos mediante su participa-
cion directa en la produccion, co-
sa que en términos generales se hi-
-0 con malos resultados; especial-

mente en lo que se retfiere a

i
(W)

CODESA.

Durante el periodo de sustitucién
de importaciones se habian senta-
do las bases de una primera fase de
industrializacion en Costa Rica,
caracterizada por la produccién de
bienes primarios industriales (ali-
mentos, bebidas y tabaco; textiles,
cuero y prendas de vestir). Asi-
mismo, como consecuencia de la
adopcion de muchas empresas al
Régimen de Incentivos Fiscales
para el Desarrollo (REIFALDI) se
diversifico el conglomerado in-
dustrial hacia bienes secundarios
industriales, sobre todo de metal-
mecdnica, industria de los plasti-
cos, papel, quimicos, vidrio y su-
ministros eléctricos. No obstante,
dichos incentivos, (dados los cos-
tos hundidos y las barreras de en-
trada a muchas de estas activida-
des) constituyeron un esquema de
proteccion excesiva, generalizada,
y sin claros criterios de temporali-
dad, por lo que a la postre se con-
virtieron en su antitesis, y fueron
mds bien un tactor que desestimu-
16 la competencia y el aumento en
la productividad y calidad de las
empresas, y permitié que la estruc-
tura industrial en estos subsectores
se concentrara, y pasara a depen-
der mds de la proteccion que de su

propia capacidad productiva.

Con posterioridad a las tavorables
pero pasajeras condiciones de los
anos 1976 a 1978, durante los
cuales los precios internacionales
del caté y del banano aumentaron
considerablemente, la crisis eco-

nomica internacional finalmente
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se hizo sentir en la economia cos-
tarricense, lo que debid haber
ohligado al gobierno y a los diver-
sos sectores a reconocer las raices
estructurales de los crecientes de-
sequilibrios.  Sin embargo, v dado
el creciente acceso a los mercados
financieros internacionales en la
época de los “petroddlares”, en lu-
gar de reconocer estos problemas y
promover una reforma estructural
acorde a las necesidades del desa-
rrollo nacional, el gobierno de
[UINO Optd por entrar en un proce-
so acelerado de endeudamiento
externo en condiciones creciente-
mente onerosas, al tiempo que au-
mentaban los precios internacio-
nales del petréleo y disminufan los
precios y la demanda externa de
los principales productos de ex-
portacion. Se desencadend enton-
ces un proceso dramdtico de rece-
sién, desocupacién y devaluacion
que alcanzé un climax durante el
periodo 1981-1982, durante el
cual la produccién real disminuyé
casi un 10%, los precios aumenta-
ron alrededor de 100% por afo, y
la rasa de desempleo alcanzé un
12%. Los salarios reales, y en ge-
neral el nivel de vida de la mayo-
ria de la poblacion sufrieron en
forma significativa, y la pobreza se
duplicé, para llegar a afectar a la

mitad de la poblacion del pafs.

La solidez politico-institucional
del pafs, aunada a un hédbil mane-
jo de la politica economica y so-
cial, y apoyada por un significari-
vO aporte financiero internacio-
nal, permitieron que, a pesar de la

virulencia de la crisis, la recupera-
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cion fuera sorprendentemente ri-
pida después de las clecciones de
1982, v que sus costos econamicos
vy sociales fueran revertidos en tor-
ma significativi. S1 bien las tasas
de crecimiento de los tres o cuatro
anos que siguieron a lo peor de la
crisis (empezando en el ano 1983)
fueron la mitad o la tercera parte
de las registradas durante las dos
décadas anteriores, la intlacion v
la tasa de desempleo se contuvie-
ron en niveles razonables. Se -
plementaron programas de con-
trol del gasto publico v de arten-
cion de la deuda externa, y casi in-
mediatamente se empezd a replan-
tear y a implementar una estrate-
gia alternativa para el desarrollo
costarricense; la cual descansaba
fundamentalmente en los princi-
pios de una mayor participacion
del sector privado, una mayor
apertura al comercio y a las finan-
zas internacionales, y el fomento a
las exportaciones no tradiciona-
les. Como se comenta en la se-
gunda parte de este documento,
esto s¢ vio ;lcnmpaﬁndn por un
agresivo programa de compensa-
cion social, dirigido a aliviar el
impacto de la crisis y la subse-
cuente estabilizacion sobre  los
sectores mas vulnerables de la po-
hlacion. Evidentemente, se trat®
de una salida de emergencia, en la
gue se Optd por atacar primero.y
con mayor fuerza los sintomas so-
ciales v economicos de la crisis,
que sus causas.  Esto evitd males
mayores -como los sufridos en mu-
chos orros pafses- pero tuvo tam-

bién el efecto de postergar la buis-

queda de soluciones de - tondo,
prolongando tal ves imnecesaria-
mente el enfoque de “administrar”

I.l CTISIs.

Los afios que siguieron, estuvieron
marcados or los estuerzos de pro-
VoG L auste L'.-II'LLL'HII".I| que,
an quedarse dnicamente en los
sintomas, no llega tampoco a re-
wlver plenamente la paradoja del
”'llTL{L'IU COostarricensye, cuyvo cleva-
Jov desarrollo social y politico no
encuentra sustento fimanciero en
la baja productividad de sudesa-
rrollo economico.  El diagnéstico
atilizado privilegio los aspectos
MECTOCCONAMICOS do Lo crisis, oy
privilegio en consecuencia las so-
luciones MICTOCCONVIMIcas: el dé-
ficit fiscal y ¢l déficit externo se
convirticron ¢n los enemigos a
vencer., Dor primera vez en déca-
das, ahora se planteaba [a obliga-
cion de reducir el déticit fiscal v el
Jdéficit externo (incluyendo el ser-
vicio de la deuda externa) ain a
costa de la cobertura o de la cali-
dad de algunos servicios publicos,
y del debilitamicento institucional.
La apertura cconomica y la libera-
liacion de los mercados aparecie-
ron como la alternativa a la parti-
cipacion del sector publico, se im-
pulsaron  procesos Jde desregula-
cion y privatizacion en VArios sec-
tores, y ¢ impulsd una agresiva
politica de fomento a las exporta-
ciones. El mérito principal de es-
re enfoque estuvo en comprender
que los desequilibrios macroeco-
némicos, si no se atienden a tiem-
po, puceden Jdar il traste con cual-

quier modelo de Jdesarrollo, v con
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costos sociales v econdomicos ma-
vores que los que pueda tener ain
el mis severo de los ajustes. La
debilidad de su aplicacion, sin em-
bargo, estuvo en tomentar la falsa
ilusion de que aliviar los desequi-
librios macrocconémicos en el
corto plazo era equivalente a re-
solver sus causas estructurales; v a
considerar que bastaba la apertura
v la liberalizacion econdmica para
que estos equilibrios macroeconé-
micos dieran paso a un nuevo mo-
delo de desarrollo capaz de promo-
ver la Pre ducrividad y el desarro-
o social. La crisis fue bien admi-
nistrada, pero no fue mds que bien
administrada.  El ajuste estructu-
ral ruvo rostro humano, pero no
Hegd a generar un nuevo motor

para el desarrollo nacional.

2. Elfin de la Guerra Fria, la revolucion
cientifica y el proceso de globalizacidn.
Casi al mismo tiempo que Costa
Rica y el resto de la region se hun-
dian en lo peor de la crisis econé-
mico-financiera de principios de
los afnos ochenta, Europa Oriental
y lo que era entonces la Unidn
Soviética se encontraban en un
proceso de cambio dristico y ace-
lerado. Las dificultades de esas
economias para lograr abastecer el
consumo de sus habitantes o los
insumos requeridos por los secto-
res productivos bisicos, aunadas a
la creciente presion por mayores
libertades, Hevaron a un extenso
vrado de fracaso economico ¥ de
descontento popular, que terming
por sacudir las bases politicas y so-

ciales de estas naciones.

Como consecuencia de estos pro-
cesos la organizaciéon politica,
economica v rerritorial del anti-
suo bloque Comunista entrd en
un complejo y zigzagueante proce-
so de cambio; pero quizi el efecro
s i[T'lpL'lI'T:'{ll’lrL' Ulc:idt.‘ (.‘1 punto d{f
vista del pensamiento econdmico
fue la percepcion muy generaliza-
da de las debilidades de la planifi-
cacion econdomica estatal, lo que a
su vez inicié una vuelta del pén-
dulo ideologico hacia las econo-
mias de mercado como paradig-
mas exclusivos de la eficiencia. El
Estado dejo de verse como una
institucion capa: de organizar en
forma eficiente y efectiva los re-
cursos productivos, y mds bien se
empezd a conceptuar COMo un es-
torbo a las posibilidades de pro-
duccion, empleo e inversion que
prometia el sector privado. Las re-
formas y la retérica de la Adminis-
tracion Reagan en los Estados
Unidos, las de Thatcher en Ingla-
terra, y las de los “Chicago Boys”
en el Chile de Pinochet, llevadas
a cabo durante la década de los
afos ochenta, son ejemplos claros
de esta forma de pensar, que pare-
cia adquirir cardcrer hegemonico
a nivel planetario, y a reproducir-
se mediante la red de los diversos
Organismos financieros interna-

cionales.

Desde el punto de vista de la evo-
lucion de los sistemas econdmicos
concretos, v considerando el debi-
litamiento politico y econdomico
del anticuo blogue Comunista
L]llL‘ “'RI_TU CONY COnNsecuencLd -

mediara el fin de la Guerra Fria, el
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etecto principal consistio en ini-
ciar un amplio proceso de expan-
sién de capitales comerciales vy fi-
nancieros a lo largo y ancho del
globo. Al igual que en otros mo-
mentos de la historia, este proceso
de expansién de los mercados, ge-
neré una nueva etapa de globali-
zacion de la economia mundial,
particularmente acelerada por las
transformaciones  tecnoldgicas
que la acompafiaron, y por encon-
trar ademds algtin grado de orden
y planeamiento en los organismos
internacionales encargados de fi-
nanciar v mantener la estabilidad
de la economia a nivel global y re-
gional: el Fondo Monetario Inter-
nacional (FM1), el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) y el
Banco Mundial.

estas entidades disefiaron una se-

Para ese efecto,

rie de instrumentos formales para
guiar los procesos de apertura, des-
regulacién y privatizacién que de-
bian acompaiar a la globalizacion
y al consecuentemente disminui-
do papel del Estado. Entre estos
instrumentos, los mds importantes
han sido los programas de estabili-
zacion del FMI, los

Sectoriales de Inversion del BID y

Préstamos

los Programas de Ajuste Estructu-

ral del Banco Mundial.

En este periodo la politica ma-
croecondmica tendid a dominar
todo el resto de la politica econd-
mica y social, en el sentido de que
la politica macroeconomica de es-
tabilizacion formaba parte de un
proyecto politico cuya vision mi-
croeconomica, productiva v social

descansa tundamentalmente en la
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liberalizacion de los mercados,
aunque se implementara princi-
palmente por via los instrumentos
tiscales y monetarios. El fantasma
del déficir fiscal v del endeuda-
miento eran dos acicates para im-
pulsar una serie de reformas que
en realidad no eran macro sino
microecondémicas, en su sentido
mas profundo de afectar la mane-
ra en que operaban los agentes
economicos individuales; y que no
eran s6lo econémicas, sino socia-
les, politicas y hasta culturales.
Para muchos, de lo que se trataba
era de imponer una nueva ética
del desarrollo: la eficiencia no ve-
nia a complementar, sino a susti-
tuir los criterios de solidaridad o

equidad.

Independientemente del tipo de
mecanismo que se utilizd en la
prictica, durante este periodo se
ampliaron y enfatizaron las posibi-
lidades de los mercados libres en
contraste con la planificacién es-
tatal, y una buena parte de esos
programas se orientaron a garanti-
zar un mayor grado de competen-
cia a nivel doméstico Y una mayor
competitividad en el entorno in-
ternacional. Se planted en forma
extensiva que las distorsiones in-
troducidas por la intervencion del
Estado en la economfa se debian
eliminar, o al menos paliar, por
medio de la desregulacion o priva-
tizacién de actividades que ante-
riormente llevaba a cabo el sector
publico; con excepcion de aque-
Ilas que eran propias del Estado se-
glin una perspectiva bastante libe-

ral, como lo son la seguridad y la

X i ini ‘1 e sen
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defensa publica, o bien que no

eran del interds del sector privado.

Con base en lo que se dijo ante-
riormente sobre la estrategia de
desarrollo que siguid Costa Rica
hasta fines de los anos serenta, so-
bra decir que las recomendaciones
y condicionalidad de estos progra-
mas produjeron una considerable
friccion social y politica. Esta fric-
cion se generd especialmente en
relacion con los grupos medios de
empleados puiblicos que crecicron
alrededor del desarrollo del Estado
intervencionista, v en relacion
con los sectores privados que his-
rdricamente surgicron en un am-
biente de proteccion comercial,
tributaria y financiera. Los intere-
ses de estos Glrimos se vieron ame-
nazados por las nuevas realidades
de la apertura, y por ¢l ajuste tri-
butario que intentaba ;lrcml‘cr el
enorme endeudamiento externo
que la misma estrategia de desa-

rrollo habia generado.

La salida a esas fricciones politicas
y econdémicas que se produjeron
durante este periodo de Ajuste Es-
tructural fueron diversas, y adn
hace falta un poco de perspectiva
historica para poder analizarlas
bien. Para algunos sectores de em-
pleados publicos, la salida consis-
tié en acogerse a los programas de
movilidad laboral que se impulsa-
ron como medio para reducir el
inflado déficit fiscal. Para diversos
grupos de profesionales, o salida
estuvo bien en aumentar su carga
de trabajo, o combinar los ingre-

sos familiares para compensar los

costos que el nuevo esquema les
planteaba (por ¢jemplo, el costo
de educar a sus hijos en escuelasy
colevios cada vez miis caros). Pa-
ra orros, L salida imphcaba trocar
la profesion por actividades mas
lucrativas, aungue de dudosa ren-
rabilidad social vo a veces, de du-
dosn legalidad. Para algunos pro-
Juctores la respuesta fue aliarse o
vender sus empresas a los inversio-
Mistis exXtranjeros (que cmpezron
A Hewar con la apertura financiera.
Otros pre sductores nuds bien nacie-
ron en el proceso Jde tomento a las
exportaciones no tradicionales,
micentras que algunos grupos de
productores agricolas y manutac-
tureros que surgieron durante el
]1;_-1'1'1 wo Jde sustitucion Jde exporta-
ciones -0 atn Jdurante el periodo
;|§_‘rruuxpnl'l;k]nl‘— Jiversificaron su
produccion o mercados para apro-
vechar las ventajas de esos progra-
mas Jde fomento; incluyendo los

Certificados de Abono Tributario
P . *

¢ mecanismos como la Iniciativa

de la Cuenca del Caribe. Final-

mente, en el caso del sector servi-
1

cios hay que destacar el desarrollo

l - ](‘ i_] ] 5 I ¢ i (SR l 1 \‘]\105-
(6 1% s 2T ‘(1“-.' nanciero ALy
tllll (lpltl\ Lk]\'-]|1111 .II‘TLII]iiH {p l'l"

incficiencias del sistema bancario
estatal para ir desarrollindose du-
rante este ]\crfndu a partir de la
produccion Jde una serie de instru-

mentos financieros hien cotizados
por el sector empresarial, y que no
violaban el monopolio estatal so-

bre las cuentas corrientes.

De esta manerd, los procesos de
vlobalizacion y Ajuste Estructural
=

a serie de rransfor-
implicaron una seric de n
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maciones profundas en la vida po-
litica y social de Costa Rica, cam-
bios que, sin embareo, no legaban
a mostrar una direccion clara a
mediados de los anos noventa, En
este sentido, tampoco se debe per-
der de vista que, dado el desarrollo
institucional costarricense, y el
gran consenso social alrededor de
los valores que han rodeado este
desarrollo o lo Largo de mais de cin-
cuenta anos, estos cambios no han
operado para revertir -y mis bien
en algunos casos han fortalecido-
los logros del pais en materia de
desarrollo social y de acceso de la
poblacion a los servicios sociales,
aunque también hay que recono-
cer que ha habido momentos en
que esos logros se han visto ame-
nazados. Es en este sentido que se
ha hablado de un “ajuste a la tica”,
como hien se refleja en el informe
“La Deuda Social en Costa Rica”,
claborado por ¢l Programa Regio-
nal de Empleo para América Lati-
na y ¢l Caribe (PREALC), donde
se resalta la capacidad del Estado
costarricense para “llevar a cabo
una estabilizacion econdémica ra-
pida y profunda con un minimo de
costo social que fue equitativa-
mente distribuido entre los princi-
pales grupos sociales del pais: ele-
vado gasto social en educacion,
salud, vivienda, trabajo v seguri-

dad social”.

En la siguiente seccion se describe
con mayor detalle la situacion
eccondémica del pais a inicios de la
Administracion, pero antes es im-
portante resumir las principales

caracteristicas del entorno econd-

mico internacional que determina
-en gran medida- el desempeno de
una economia pequena y abierta

como la costarricense.

En ctecto, el mundo industrializa-
Jdo también pasé por cambios im-
portantes en el transcurso del pe-
riodo en que muchos paises en
vias de desarrollo pasaban por la
fase de ajuste estructural, a princi-
pios de la década de los afos
ochenta. La revolucion en el aco-
pio, manejo vy distribucion de la
informacion introdujo cambios
recnoldégicos de gran magnitud en
muchos sectores, entre los que
destacan las comunicaciones, las
finanzas v la industria manufactu-
rera automatizada. Por otra parte
la globalizacién también afectd a
estas economias en diversos senti-
dos, y en particular, el proceso de
desgravacion y apertura llevo a la
transformacion del GATT en la
Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC), asi como a la cons-
truccion de grandes bloques regio-
nales de comercio internacional;
como NAFTA y la Unién Econé-
mica Europea. Estos grandes blo-
ques también incrementaron el
volumen del comercio entre si,
por lo que se observa un aumento
acelerado del comercio  intrain-

dustrial.

La revolucion cibernética y el pro-
ceso de globalizacion ayudaron a
impulsar un periodo de crecimien-
to en estas economias, que perdu-
6 durante los afos ochenta. Pero
a partir de inicios de la presente

década se observa una desacelera-

37
cion en las tasas de crecimiento
econdmico, asociada a la acumu-
lacion de déficit externos o fisca-
les, y posiblemente a los efectos de
la mayor competencia y apertura
sobre algunos sectores domésticos;
lo que explica en parte las cre-
cientes tasas de desempleo en esas

regiones.

3. Situacidn econdmica previa: la dé-
cada 1983-1993. Como hemos visto,
la década que sigue a la crisis de
principios de los ochenta se carac-
teriza no sélo por el predominio
de las politicas de estabilizacion y
ajuste, sino por un proceso que
conlleva a una reconstitucién de
la estructura social costarricense,
conforme los miembros de los dis-
tintos sectores buscan nuevas for-
mas de insercién productiva, so-
cial y politica. Paralelamente, si
bien no llega a desmantelarse el
aparato institucional construido a
lo largo de los cincuenta anos pre-
vios, si se manifiesta en ¢l un mar-
cado desgaste y deterioro, fruto
tanto de las restricciones tinancie-
ras a que lo someten la crisis y el
ajuste, COMO a su propia incapaci-
dad de rranstormarse para enfren-
tar los problemas que arrastraba
del pasado y los retos de una nue-
va realidad. Finalmente, tue una
década en la que la urgencia y gra-
vedad de los problemas llevaron a
los gobiernos a poner el éntasis en
la administracion de la crisis, en
ausencia de un proyecto alternati-
vo al modelo neo-liberal implicito
(0 a veces explicito) pero respe-
tando la resistencia social ¢ nsti-

tucional acumulada por el modela
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costarricense.

En este periodo de apertura vy libe-
ralizacion, el crecimiento del co-
mercio exterior es muy dindmico.
El valor de las exportaciones en
ddlares crecié a una rasa promedio
anual de 8,6%, mientras que las
importaciones crecieron en 10,6%
por ano. Como se comentd ante-
riormente, el dinamismo de las
exportaciones durante este perio-
do proviene del fomento a las ex-
portaciones no tradicionales, que
crecieron en promedio un 13,2 %
anual comparado con un 5,2 %
anual de las exportaciones tradi-

cionales.

El aumento mis rapido de las im-
portaciones, ya tradicional en
Costa Rica desde hace muchas dé-
cadas, ayud6 a generar un déficit
comercial que se ubicé en alrede-
dor de 6 % del PIB. Parte de este
faltante, sin embargo, se compen-
56 con los ﬂujos de servicios, y en
particular del turismo, que crecié
(medido por los ingresos en déla-
res) segin una tasa promedio de
15,3%. También se deben destacar
las magnirudes y transformacion
en los flujos de capiral, que son
clave para el cambio en la estrate-
gia de desarrollo de una economia
pequenia, abierta y con bajos nive-
les de ahorro interno. Al respecto,
es de notar que el flujo de capita-
les oficiales fue disminuyendo a lo
largo del periodo, pasando de un
orden de los cientos de millones
de délares anuales poco después
de la crisis financiera de inicios

de los afios ochenta, a cantidades
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netas necativas al miciarse la dé-
cada de los afios noventa. En con-
traste, v obedeciendo a la expan-
sion internacional de los merca-
dos financieros, ¢l flujo neto de
capitales privados -que no pasaba
de unos $30 millones a mediados
de la década anterior- Hegd a ubi-
carse en el orden de los $300-5400

millones anuales al término de es-

te I"‘L‘I'I‘l do.

Todo ello ayudé a alejar al pais de
los peligros financieros del perio-
do de crisis, lo que se refleja en las
disponibilidades de reservas inter-
nacionales; un acervo que a me-
diados de los anos ochenta era de
aproximadamente 5100 millones,
mientras que a fines del periodo
que se comenta rondaba los $900
millones. Sin embargo, estas ma-
yores disponibilidades de capital
no eran fruto de un aumento sig-
nificativo de la inversion externa,
sino resultado principal de la en-
rrada de capitales especulativos
como resultado de las altas tasas
de inrerés que predominaban en la
economia en una coyuntura en
que las tasas de interés hajaban en
los Estados Unidos. Esta entrada
de los llamados “capitales golon-
drina” se convirtié para algunos
paises de América Latina en una
tentacion similar a la vivida con
el endeudamiento externo a fina-
les de los afios setenta, pues les
permitia fomentar una expansion
artificial de sus economias que,
aunque benetficiosa politicamente
en el corto plazo, constitufa una
riesgo los

alto para

apuesta de

afos siguientes. México y Argen-

tinga se convirtieron en los casos
paradigniiticos del uso abusivo del

capital especulativo, lo que los Hle-
v a las severas crisis de 1995,
Costa Rici, guardandao las propor-
ciones, vivid un proceso similar,
en el ue sy P wecho la entrada
muasiva de capital especulativo pa-
ra financiar la expansion del con-
sumo publico v privado, generan-
do un estimulo momentineo a la
prnghiccihn en 1992 v 1993, que
«¢ convertiria en su contrario en
el momento que los capitales es-
peculativos abandonaran la eco-

nomia, como efectivamente ocu-
rriria en los anos 1993 v 1996,

Durante esta década, el déticir fis-
cal en Costa Rica mantuvo un ca-
Ficter recurrente que Ll como
consecuencta la necesidad de
plantear reformas fiscales cada
CUALTO O CINCO ANOS; en consonan-
cia con el ciclo politico. Tipica-
mente el déficit fiscal es alto al
iniciarse una administracion, dis-
minuye en los anos intermedios

para luego elevarse de nuevo al fi-

nal del gobierno. Un cjemplo ti-

pico de este ciclo politico de las fi-
nanzas publicas o encontramos

1993-1994, en el

en el perfodo
que luego Jde un esfuerzo por man-
tener el déficit bajo
1992-1993, se sueltan las

control du-

rante

amarras: en efecto, la tasa de cre-

cimiento Jde los Ingresos fiscales,

que se habia mantenido encima

los meses de

20% durante

L.IL'?]
abril, mayo y junio de 1993, cae

Jdurante el ano

Jdramiiticamente

electoral, v Hega incluso a alcan-

-ar niveles negativos después de
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las elecciones de febrero de 1994
en el periodo de transicion hacia
el nuevo gobierno que iniciaba en
mayo. [or el contrario, la tasa de
crecimicento de los gastos, que se
habia mantenido alrededor del
2% en los primeros meses de
1993, se dispara en los meses elec-
torales v en los meses finales de la
Administracién Calderon, hasta
llegar a un 16% en mavo de 1994.
El efecto dramitico de estas dos
tendencias contradictorias, una a
descuidar los ingresos fiscales, otra
a acelerar los gastos, se retleja con
claridad en ¢l Grifico 1.1

Esto ocurrié, entre otras cosas,
porque en el ano 1992 se pospuso
la maduracion de los CAT

1993 se asumieron compromisos

vy en

en el darea salarial y otras acciones
que tendrian un fuerte impacto
sobre el gasto piblico en el perio-
do de transicion y en el ano si-
guiente. Durante ese ano también
se utilizd el capiral del Banco An-
glo Costarricense (BAC) en cuan-
tiosas inversiones mediante pro-
cedimientos de dudosa legalidad o
moralidad, que luego llevaron a la
quiebra a esa institucion financie-
ra en 1994 con pérdidas equiva-
lentes a un 2% del PIB, y obligan-
do al gobierno siguiente a cargar
con un déticit fiscal superior al 8%
del PIB para evitar que esas pérdi-
das producidas por el mal manejo
del BAC tueran sufridas por los
ahorrantes, y dieran al traste con
la confianza del pablico en el Sis-
Por el

lado de los ingresos, decisiones

tema Bancario Nacional.

politicas para reducir diversos im-
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Grafico 1.1
El Ciclo Politico Electoral
Ingresos y Gostos del Gobierno Central
Variaciones acumuladas en dltimos 12 meses

Jub93  Ago®3  Ser?3  Oct93

Newdd D93 Ene93 Feb94 Mar9d Abn9d Moy9d

Ingresos

Fuente: Ministerio de Hocienda

—O Gostos

puestos como el de ventas y conti-
nuar la rebaja arancelaria, se unie-
ron aparentemente a un menor
celo en el cobro de los impuestos,
para provocar el fenémeno men-

cionado.

Esto, logicamente, se expresé en el
comportamiento anémalo de las
finanzas publicas en ese periodo,

ya que como se observa en el Gra-

fico 1.2, de mayo de 1992 a mayo
de 1993 se logrd un aumento im-
presionante del superavit primario
del Gobierno Central, para luego
gastarlo en forma acelerada, hasta
dejar montado un presupuesto y
un conjunto de compromisos fis-
cales que condujeron a un déficit
operativo durante buena parte de
1994 y principios de 1995, dejan-

7000 7

60007

5000

4000 A

3000

Fuente. Ministeno de Hocendo

Grafico 1.2

Gobierno Central: Superdvit Primario acumulado en dltimos 12 meses
enero 1990-enero 1998
(en millones de colones constantes)
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do a la nueva administracion la
responsabilidad de reconstituir Jdi-
ficultosamente ese superivit a lo

lareo de los sicuientes tres anos.

Por otra parte, v en contraste con
el masivo financiamiento externo
de fines de los anos setenta v prin-
cipios de los ochenta, en el trans-
curso de la década 1983-1993 ¢l
déficir fiscal se financio preferen-
temente mediante recursos inter-
nos, y en particular mediante la
venta de bonos fiscales. Al princi-
pio del periodo en anlisis las ero-
gaciones por pago de intereses so-
bre la deuda bonificada del Go-
bierno Central representaban en-
tre un 4% y un 8% del gasto roral,
y la deuda en relacion con el PIB
oscilaba alrededor de un 11%. Al
iniciarse la década de los afios no-
venta ya estas magnitudes habian
aumentado a 15%, y a principios
de la Administracion Figueres Ol-

sen ya casi alcanzaban el 20%.

Debido al potencial de la econo-
mia para generar deshalances in-
ternos y externos, la politica mo-
netaria fue —en térnminos genera-

bastante moderada durante

les
la década en cuestion. El medio
circulante y el erédito interno cre-
cleron segun incrementos porcen-
tuales anuales promedio de alrede-
dor de 19%, apenas por encima de
la tasa de inflacion, que durante ¢l
periodo alcanzé un 17,5% por

Ao,

Las necesidades de financiamien-
to con fondos de origen interno o
externo mantuvieron las tasas Jde

interés en niveles relativamente
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altos durinte ¢l periodo, conside
rando que Lt tisa pasiva promedin

24",

Jde Lo intlacion. Conto se dhiscurir

Cast siete PUnios Por enein
nuis ilL]L‘].lllEL'. ]‘ (A B 1 A" cles ]'L'I\Il]\'.l'
mente hajos demteres de media-
dos de Tos anes ochenta v del ano
1992 cuande se abrrd L cuentade
capital externa, solo s volvicron
a recuperar o tines de lo Adminis

tracion Ficueres Olsen.

El cambio en el peso relativo de
los sCCTures [‘lil‘l[ul ¥ I‘I'i\.l\lkl L]L‘l
que se hablo mids arriba se nota al
constatar que el aumento de 19%
en el crédito interno se compone
de un aumento promedio de casi
23% en el erédito al secror priva-
do y apenas un 13% en ¢l credito

al sector puiblico.

Durante este peri o de ajuste es-
rructural Lo politica cambiaria
mantuvo, en lineas generales, ¢l
enfoque de paridad de poder de
compra (PPC), por lo que la rela-
cion entre Jdos monedas se deter-
mina por las variaciones ¢n ¢l ni-
vel de precios relativos de los pai-
ses. El tipo de cambio real de PPC
se ajusta con el diterencial entre I
inflacion doméstica v la interna-
cional y la tasa de devaluacion no-
minal, y durante este periodo el ti-
po de cambio real ha tendido a ser
neutro o a favorecer moderada-
mente a las exportaciones. La tasa
de aumento anual del tipo de
cambio fue de 13% durante esta
década, lo cual permitid la relavi-
va estabilidad de tipo de cambio
real micntras que se evitaba una

fuerte presion sobre los precios a

travis del pass-thronch o rraslado
\lL' oo g™ |1T.|\i (L | s Precios.
En alutinos anos, siivembargo; los
ProCesos Je e diacion sutrieron
Felrasos  poUrtantes como fruto
Jol ciclo politico, al ser usados co-
mo un nstrumento para reducir
artiticndmente Lomtlacion, tal fue
el cosoen 1992, coando con una
witlacion del 17%, kv tasa dedeva-
liacion fue tan solo del 1.8%, de
manera que laomtlacion de 1993
SLHY Ao clectoral- apareciera mu-
cho mis baga de To gque correspon-

Ji con lis &l‘i'IL]lk']l'”L"“ l‘i‘lk'fl\'ilr-i

Je L cconomia,

En este contexto nuicroecondami-

con la produccion crecio en pro-

medio en 4,0% anual alo largo de
Lo Jecadin, que st Bien esti por de-
]‘;Ijn Je s tasas Je crecimiento L]c
6U-T% Jde la ¢poca de oro de la
eatrateuta de sustitue ion de impor-

faciones, muestra un ritmo acep-

table para un peric sdo marcado por

Progrints de estabilizacion v ajus-

te. En el gritico [.3 s¢ observa que

uno de los ajustes mids pronuncia-

dos del periodo se dio en el ano

1991, mientras gque L apertura Jde

L cuenta Je capital en el siguien-

te ano tlustra la susceptibilidad de
L economia a la Jisponibilidad de
Liquides mternacional, provocan-

do una subita aceleracion de la

produccion, aungue esta noe

seq
sosten 1 I‘IL‘-

Sad\cnlu.h ue -'.l|\n per L".lll'l]"‘ln‘\'

drasticos en las condiciones que

atectin a Lt Llelll‘ll“lel.‘“ mlt' la o=

Il ion ccondamicamente activi o

a la pr wuctividiod de los Factores,
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Grafico 1.3
PIB Real: Tasa de variacion anuval

Fuente: BCCR

988 1989

1990 1991

el empleo v los salarios reales tien-
de a seguir los vaivenes de la pro-
Jduccion v de la situacion econa-
mica general; esto es, son varia-
hles prociclicas. La poblacion eco-
nomicamente activa aumentd en
razon de 3,2% por ano v luego de
la crisis de inicios de los ochenta
que elevaron el desempleo a un
nivel de 9,0% de [a PEA, ¢l em-
pleo volvid a sus niveles normales
v mostro variaciones alrededor de
una tasa de desempleo abierto

p]‘lllTIL‘L“t} \i(‘.‘ 5,5 .

Dados los niveles oscilanres de in-
flacian, y el énfasis en la estabili-
zacion de las politicas macroeco-
nomicas, los salarios minimos rea-
Jes permanecieron practicamente
estancados durante el periodo,
1111!_~;rr.11‘|dn |T(1.~|l';lntc \'Hl:lt‘i]idﬂd
hacia fines de los anos ochenta vy
principios de los  novenra. Este
nivel constante en los salarios mi-

nimos reales, junto con a desace-

leracion del gasto v la inversion
puiblica, ayuda a explicar ¢l menor
dinamismo de la demanda interna

durante Ia déeada.

Esas eran, en sintesis, las principa-

les caracteristicas de la economia

+1

costarricense a inicios de la Admi-
nistracion Figueres Olsen: a partir
de un pasado en el que predoming
el modelo agroexportador, que
nunca logrd ser plenamente susti-
tuido por el esquema de sustitu-
cion de importaciones, el pafs ha-
bia caido en una de las peores cri-
sis de su historia a principios de
los afos ochenta, v desde enton-
ces venia haciendo grandes esfuer-
zos por administrar de la mejor
manera la salida de esa crisis: esta-
bilizando en el corto plazo los de-
sequilibrios  macroeconomicos,
pero sin resolver sus detonantes
estructurales; haciendo crecer me-
dianamente la produccién, pero
sin encontrar un nuevo motor de
desarrollo que dinamizara en for-
ma sostenible la economia nacio-
nal; manteniendo los niveles de
empleo y salarios, pero sin conse-
guir retormar a una politica siste-

mitica de salarios crecientes; v, en

9.0% -
.0%
.0% A
.0% ~
0%
.0%
.0% -
.0% ~
1.0% -
0.0%

I'\JU-'IA_WG‘!'\!CG

1983 1984 1985 1766

Grafico 1.4
Tasa de desempleo abierto
1983-1993
(en porcentajes)

5.6%

1987

Fuente: DGEC. Encuesta de Hogares pora Propositos Milfiples

5.5%

1991 16972

1993

| 768 1989 1990




Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

| Grafico 1.5
‘ Indice de Salarios Minimos Reales
(a diciembre de codo o)

1984=100

Fuente: BCCR

fin, manteniendo la cobertura de
los programas sociales, pero no
siempre su calidad, y mucho me-
NOs su transformacion para jugar el
Papel que les correspondia en la

nueva etapa del desarrollo nacional.

Il.  Principios v LINEAMIENTOS DE LA
POLITICA ECONOMICA EN LA ADMI-
NISTRACION Ficueres OLSEN

1. Un nueve rumho. Como se se-
fald en la primera seccion, la es-
trategia de sustitucion de Importa-
ciones seguida por varias décadas
por los paises latinoamericanos
agotd sus posibilidades a fines de
los afios setenta. Con |a dramdtica
crisis econdmica y financiera Je
principios de los afios ochenta, y
luego con el fin de la Guerra Fria
a fines de esa década, los procesos
Je expansion mrernacional de los

mercados comerciales v financie-

—— ]

ros terminaron  socavando gran
parte de las estructuras que ser-
vian de fundamento a dicho mo-
delo, y al papel que en él se asig-
naba al Estado. Las nuevas reali-

dades y la nueva ética favorecen
la expansion del papel de los mer-
cados como mecanismo de asigna-
cion de recursos a nivel doméstico
e internacional.  Pero por otra
parte, algunos significativos fraca-
sos econdmicos y sociales de los
grandes proyecto de apertura, des-
regulacion y privatizacion han ge-
nerado cautela en cuanto a la ce-
leridad, extension y profundidad
con que aquellos procesos se de-
ben llevar a cabo, o siquiera si de-

ben implementarse.

En medio de ese debate, una nue-
va sintesis empieza a surgir en Ia
primera parte de los afios noventa,
sintesis gque intenta CNEArzarse en

la dimiimica de la nueva revoly-

cion tecnoldgica, en el perfeccio-
namiento Je los mercados, en la
inteeracian Je la cconomia mun-
Jial, pero sin abandonar los obje-
tivos fundamentales de poner el
Jesarrollo al servicio de la socie-
Jad, buscando siempre el bienes-
tar del mavor niimero. En ese sen-
rido, cabe citar aqui las palabras
del entonces candidato a la presi-
dencia, el Ing. José M. Figueres,
pronunciadas un discurso de su
campana politica, en setiembre de

199 3:

“No podemos centrarnos solo
en el mejoramiento de las
condiciones nacionales, pre-
gonando una parilisis hacia
el exterior, pues con ello se
desconoce vy afecta la ardua
labor de quicnes yi estin in-
mersos en ¢l mundo de las
exportaciones, pero tampoco
tenemos que volearnos hacia
¢l exterior unicamente, 1gno-
rando los problemas que a lo
interno afectan nuestro de-
sempeio, coma st no fuese
necesario atacarlos para lo-
orar una mayor product ividad
de los productos costarricen-
ses en los mercados interni-
cionales. Por ello Ta politica
Jde comercio exterior debe ser
una, integrada y comprensi-
va, que se dedique a desarro-
llar acciones en ambos tren-
tes. (..) Tenemos claro Jdesde
un inicio que de lo que se tra-
ta s de lograr una integra-
cion inteligente con la eco-

nomin  mundial, en la que
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nuestra competitividad  esté
basada en la urilizacion racio-
nal, sofisticada v hien p;l}._’;u]'.l
L|L‘ NUESITOS TCCUTsOs, I-H. }‘"l'l"‘L'
de nuestra integracion eco-
nomica con el mundo debe
ser ¢l aumento de la eficien-
cia v productividad de nues-
ros recursos, por cuanto la
verdadera competitividad sa-
lo se lovra mediante ¢l au-
mento de esa eficiencia v esa
productividad; mediante la
incorporacion  del  conoci-
miento cientitico vy tecnolé-
gico; mediante la transforma-
cion de nuestras empresas en
organizaciones modernas y
flexibles, orientadas a las ne-
cesidades  cambiantes  del
mercado; mediante la mayor
capacitacion v actualizacion

de nuestra fuerza laboral.”

Es esta vision la que marca un
cambio de rumbo fundamental en
la politica econdémica de las ulri-
mas décadas, ya que finalmente se
identifica el problema de tondo de
la economia costarricense no co-
mo un problema de escoger entre
¢l mercado interno y el mercado
externo; no como un problema de
escoger entre la produccion agri-
cola o la industrial; no como un
problema de escoger entre las ex-
portaciones tradicionales o las no
rradicionales; no como un proble-
ma de escoger entre elEstado v el
mercado; sino que se identifica ese
problema central como ¢l de la
pre ducrividad y remuneracion Je
los recursos productivos del pais, y

la capacidad de la sociedad para

traducir esa creciente productivi-
dad en una calidad de vida tam-
bién creciente, mediante una in-
regracion inteligente con el mun-
Jo v una integracion solidaria con
nosotros mismos. Es en este pun-
to en el que la politica econdmica
Ja un vueleo, recuperando la vi-
sion microecondmica en forma
explicita, y comprendiendo los
balances macroecondmicos como
una condicion necesaria para el
desarrollo, pero ya no como un
objerivo en si mismo. Al dar este
paso, la politica econémica se in-
tegra Jde una forma innovadora
con la politica social y la politica
ambiental en una sola politica de
desarrollo sostenible, una politica
que utiliza la globalizacion y la al-
ta tecnologia como los elementos
catalizadores del desarrollo nacio-
nal, como los medios mediante los
cuales se pueda establecer un vin-
culo institucional que permita fi-
nanciar de manera sostenible el

Jdesarrollo.
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prende la integracion inteligente
con el mundo como una integra-
cién basada en la creciente pro-
ductividad v remuneracién de
nuestros recursos humanos y natu-
rales. Una politica que compren-
de que para ello es indispensable
desarrollar una agresiva y sistema-
tica politica de reconversion pro-
ductiva que sea capaz de aprove-
char lo que para muchos ha sido
un mero gasto social en salud,
educacién, saneamiento, vivien-
da, y combate a la pobreza, no co-
mo un gasto, sino como una in-
version social que le brinda los re-
Cursos que necesita para competir
en mercados cada ve: mas sofisti-
cados.  Son s6lo estos mercados
los que permiten mantener una
politica de salarios crecientes, y
una politica social que contintde
generando oportunidades masivas
de movilidad social. Una politica
que comprende que para tener ac-
ceso a esos mercados es preciso fo-
mentar la competencia v perfec-

cionar los mercados internos y los

“Queremos lograr una integracion inteligente con la econo-
mia mundial, en la que nuestras ventajas comparativas estén
basadas en la utilizacién racional, sofisticada y bien pagada
de nuestros recursos; abrir unilateralmente nuestras fronte-
ras para vender baratos nuestros recursos naturales Y nues-
tra mano de obra, como quisieran algunos, no tiene ningun

sentido”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 2)

Es en este contexto que se ubica la
politica econdmica eshozada tan-
to el Programa de Gobierno 1994-
1998 como el Plan Nacional de
Desarrollo Francisco ], Orlich. Es

una politica economica que com-

mecanismos de proteccion del
consumidor, de manera que se
quiebre la cultura de los “buscado-
res de rentas” (rent-seekers), que

en Costa Rica habian Hegado a ser
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verdaderos “chupa-rentas” (rent-
suckers), v se fomente una verda-
dera cultura empresarial. Una po-
litica que sabe combinar creativa-
mente el papel de los mercados
con el papel del Estado vy sus insti-
tuciones, remozadas vy acrualiza-
das. Una politica, en fin, que si-
be que no se puede hacer chocola-
te sin cacao, y que comprende por
lo tanto la necesidad de contar
con mecanismos sanos de finan-
ciamiento del desarrollo, y que va-
lora la importancia de la estabili-
dad macroeconémica como

una:

condicién sine qua non para que
el desarrollo pueda ser, efecriva-

mente, sostenible.

A la vez, se debe enfati
gran parte de la poliric
ca se ha encamin
nar el

zar que una
a economi-
ado a revolucio-

Marco institucional e

n que
se desenvuely

e el quehacer econg-
mico nacional, con el fin de a

dap-
tarlo a |

as cambiantes circunstan-
c1as mundiales. De estg manera, se

trata de lograr que las anteriores

conquistas econdmicas Y sociales
del pafs sean realmente sosteni-

bles. En este sentido, se puede de-

la visién econdmica basicg
de la Adminiser

Cir que

acion Figueres O]

sen ha consistido €N mantener o

promover la calidad de estos re-

CUrsos, en contraposicion g una

miope que intentase
tnicamente maximizar

estrategia
Y concen-
trar rentas en el corto plazo, al
margen de un proceso sostenible
de desarrollo humano. Esta estra-
tegla INtenta rescatar una tradi-
CION COSTArTIcense

UE “COImo se

desoribac en Lo breve vision hista-

; i ini i Juueres Olsen
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rica de la seccion mnicial- Te ha de-
parado al pais una serie de logros
impresionantes en relacion con la

calidad de vida de sus habitantes.

Los principales ¢jes de accion que
en materti cconomica planteaba
el Programa de Gobierno 1994
1998, v que se detallan luego en el

Plan

atendiendo también o las condi-

Nacional de Desarrollo,
Clones econdmicas Concretis ue
se daban al iniciarse la administra-
cion, se pueden agrupar en scis
grandes lineamientos:

® Recuperar V IMANTener Ui es-

tabilizacion macroeconémica
real.

Transformacion institucional
y modernizacion del marco
regulatorio.

Promover la reconvers ion

productiva en todos los sec-

tores,

Elevar y aprovechar la cali-
dad y provision de los recur-
sos productivos.

Crear un entorno adecuado
para la genuina competitivi-
dad externa .

Aumentar |a eficiencia, trans-
parencia y dinamismo del
mercado interno.

Las siguientes secciones sintetizan
los principales rasgos de esos plan-
teamientos de |
mica de [a Ad

res Olsen.

a politica econa-

ministracion Figye-

1.1 Estabilizacion macroeconémica.
Desde el principio se anuncia U
clara conciencia de los |\I‘|i|W|Q1n;lH

ceonomicos immediatos gque en-

frentaba el pais aomicios del ano
1994, pero tambien s¢ nota una
preacupacion por los efectos so-
ciales de Las posibles medidas eco-

nomicas de alcanee nuactonal,

Tal vez una de las caracteristicas
distintivas de esta Adnmunistracion
-una ves que durante las adminis-
(raciones anteriores se o entrenta-
ron las tarcas mmediatas ¢ inicia-
les de L crisis externa, el ajuste es-
tructural v el proceso de apertura-
es precisamente ol haberse I‘]i?l?-
teado el reto de lograr un equili-
brio razonable entre las metas de
estabihidad, crecimiento, recon-
version vy distribucion; en el con-
texto de Las nuevas circunstancias
nacionales y mundiales, y con una
clara nocion de que no eran logros
espectaculares  pero rransitorios
los (que necesitaba el pats, sino que
se sentaran bases solidas para un
desarrollo sostenible. Desde luego
que estas metas Hevan consigo un
alto potencial para ser mutuamen-
te incompatibles, tanto d_csdc el
punto de vista de las diferentes
perspectivas ideologicas dcnr.ru de
la sociedad v el propio gobierno
como de la aplicacion de los ins-
TUMENTos ecoNAMicos NeCesarios
para alcanzarlas; y como se vera
mas adelante ha habido al respec-
to una serie Jde aciertos y desacier-
tos, aproximaciones y alejamien-
tos en relacion con estis metas.
El‘t ludn Ciaso, v dt‘ nuevoy p;il'kl 1-.1:;
importantes efectos del proceso d_e
rendimiento Jde cuentas, a conti-
nuacion se especifican algunos Jde
los principales y mis representati-

vos lineamientos de esta politica
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ccondmica en relacion con la es-

tabilidad macroecondamica.

Para empezar, se puede observar
que en esta drea de la estabilidad
destaca la preocupacion con la si-
tuacion fiscal, pero no como un
t‘L‘T}{“”]L’nl‘ pll]‘(]]nL‘l’tiL‘ L‘l\\l'l”‘lrlil'ﬂl.
Sino como uno que requiere la
atencion de los diversos factores
potencialmente generadores de
desequilibrios. De esta manera, se
planted combinar los estuerzos en
la reduccion de los déficirs fiscal v
comercial, asi como en ¢l control
de la inflacion, con medidas que
atacaran los disparadores estructu-
rales de esos desequilibrios. Sin
embargo, las reformas requeridas
se aplicarfan en forma gradual pa-
ra evitar una contraccion innece-
saria del ingreso y del empleo lo
que, como veremos, no se logro en
el ano 1996, en que la combina-
cion de situaciones externas y po-
liticas internas resultaron, efecti-
vamente, en una contraccion eco-

nomica. También se planted pro-

mover una estricta disciplina fis-
cal v monetaria, mediante una ac-
cion conjunta v coordinada del
Ministerio de Hacienda v del
Banco Central de Costa Rica, con
el fin de que su competencia en el
mercado tinanciero no provocara
presiones adicionales sobre las ta-
sas de interés; ello acompanado de
una reforma institucional en am-

bos frentes.

La reforma tributaria buscaria la
promocion de un esquema senci-
llo que ademas de generar ingresos
permanentes,  estuviera funda-
mentada en los principios de soli-
daridad social vy justicia tributaria
y que estimulara el uso eficiente y
bien remunerado de los factores
de la producciéon. Aqui hay que
recalcar que este tema de la utili-
zacion rentable de los factores
productivos reaparecerd después
con mucha fuerza al abordar el te-
ma de la competitividad y la inte-
gracion inteligente con el mundo,

y en las consideraciones de orden

“Se fortalecera la estabilidad economica a través de una es-
tricta disciplina fiscal y monetaria. La politica cambiaria se-
rd neutral, sin castigar ni estimular artificialmente las expor-
taciones y las importaciones, y los ajustes que sean necesa-

rios en el tipo de cambio serdn pequenos y graduales”.
(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 53)

“Nuestra politica macroeconémica serd parte integral de
nuestra politica de desarrollo, Esto significa que los instru-
mentos fiscales y monetarios serdn apoyados con los demds
instrumentos de politica que tiene el gobierno. Y significa
también que las politicas macroeconomicas protegeran a los
grupos mds pobres y estimulardn el crecimiento y la distribu-

cion justa de sus frutos”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO-1994-1998, . 53)
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distributivo que deben ser parte

integral de la politica econdmica.

Dados los problemas que se arras-
tran en términos de la infraestruc-
tura, la preocupacion con la situa-
cion fiscal genera propuestas bas-
tantes fuertes en relacion con la
asignacion del gasto entre gasto
corriente y de capital, y con la ma-
nera de tinanciar el déficit, propo-
niéndose algo que, finalmente, fue
imposible de lograr:  que no se
volviera a recurrir al endeuda-
miento para financiar gasto co-
rriente, sino que este se limitara a
financiar proyectos de inversion.
Esta preocupacion se heredd de la
época de crisis de principios de los
afios ochenta, a partir de la cual,
como se apuntd antes, las sucesi-
vas administraciones se vieron
obligadas (y estimuladas por la
nueva coyuntura internacional fi-
nanciera e ideoldgica) a reducir la
inversion ptblica como propor-
cién del gasto, y a recurrir al en-
deudamiento, primero externo y
luego interno, para tinanciar parte

de sus gastos corrientes.

Como se puede ver, los plantea-
mientos de nuevo obedecian a
una percepcién variada sobre las
tareas de la estabilizacion, los ins-
trumentos para lograrla, y sus po-
sibles efectos a nivel social. Desta-
caban las preocupaciones distribu-
tivas, fiscales, v la interrelacion
entre el endeudamiento interno y
externo, las tasas de interés y el
proceso de crecimiento. Tambien
es evidente que en el tiempo que

se hicieron estos documentos no
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se preveian las circunstancias ex-
cepeionales que llevarfan a una
aceleracion del endeudamiento
interno. Sobre este importante

punto se volverd posteriormente.

1.2 Transformacidn institucional y mo-
dernizacion del marco regulatorio. Fn
relacion con la transformacion de
las instituciones, v mirando el
asunto a posteriori, resulta evi-
dente que el gobierno tenia muy
clara la necesidad de llevar a cabo
una serie de rransformaciones ins-
titucionales que se requerian para
actualizar y adaptar ¢l marco regu-
latorio heredado de la época de la
estrategia de sustitucion de impor-
taciones, v desgastado a lo largo
de quince anos de programas de
estabilizacion v ajuste que no se
plantearon, paralelamente, la ne-
cesidad de remozar dicho marco
institucional.  Asf, se plantearon
una serie de acciones que luego se
concreraron y organizaron en la
Reforma Financiera, la Reforma
Fiscal, las reformas dirigidas a au-
mentar la eficiencia y competiti-
vidad del sector externo y de los
IT‘IC,‘I'CIILJU."‘ inrt‘fn(].‘n‘ asi Comuo 11’1 re-

forma de buena parte del MArco
legal v regulatorio y las institucio-

nes correspondientes,

Esto no resultaba nada facil, ya
que se enfrentaba directamente
con muchos de los intereses que se
habian generado a lo largo de las
dltimas décadas, promovidas por
el propio partido politico que le-
vo a la administracion al poder, en
especial los mrereses relacionados

con los mandos medios Jel Apara-
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to estatal que se cred durante las
décadas de los anos sesenta v se-
tenta, los productores de bienes v
servicios orientados al mercado
interno protegido, v el sistema fi-
nanciero estatal. La retorma del
Estado v sus mstituciones v la mo-
dernizacion del sistema financiero
ApaTecen una Y otr VeI como ta-
reas de suma importancia para la
administracion. Se nota, eso sl
una cierta cautela anre los proce-
sos de privatizacion v desregula-
cion en la forma de compensacio-
nes o Jde algunas regulaciones
substitutivas, de nuevo reflejando
LN gran Preocupacion por las re-
percusiones  politicas, sociales y
distributivas de tales  esquemas,
ran en hoga en otros paises del

continente.

Asi por ejemplo, al plantearse Ia
modernizacion vy apertura de los
hancos estatales con el fin de re-
conocer v formalizar el creciente
papel de los bancos privados, y di-
namizar radicalmente el sistema
financiero nacional, de manera
que volviera a jugar un papel di-
namizador v democratizador del
desarrollo nacional (y quizi consi-
derando la segura oposicion a este
proceso por parte de los interesa-
dos v de los dogmaticos) se propo-

nen una serie de medidas que, si

bien son radicales, por otro lado
son también consecuentes, v bus-
Can gAraNTzAr una transicion gra-
Jual v razonable dentro de un pro-

CUsO Coneert .!\]t ¥

Las propuestas para ¢l tortaleci-
|”]‘K‘]‘1{\‘ LIL' ]i"" IO AnIsmos Lii.' su-
pervision, Lo mavor autonomia del
Banco Central, ¢l acceso de la
hanca privada al redescuento co-
mo mstrumento de dloima instan-
cia, v la apertura del monopolio
estatal sobre las cuentas corrien-
tes, dentro de un esquema que in-
corporara a la banca privada den-
tro de Lo logica de una banca de
desarrollo, tueron producto de lar-
gos procesos de discusion y anali-
sis previos alas elecciones, con la
participacion de muy diversas co-
rrientes de pensamiento, que per-
miticron Hegar a un planteamien-
to de avanzada tanto en lo ccong-
mico, pero consistente con los ob-
jetivos soctales del proyecto poli-
tico en su conjunto.  Es por ello
que  la propuesta contemplaba
también el fortalecimiento de la
hanca estatal, urilizando las mas
modernas teenologias financieras,
utilizando al maximo la informaiei-
ca, aprovechando las ventajas de
escala que surgen de integrar los
servicios de los diversos bancos es-

tatales, y reduciendo los elevados

“La modernizacion de la banca estatal serd el eje de la estra-
tegia disenada para reformar el Sistema Financiero Nacio-
nal. Se reducirdn los mdrgenes de intermediacion de los ban-
cos estatales, para que se sititen en niveles internacional-
mente competitivos, cuyo resultado redundard en presiones

sanas para que todo el sistema opere eficientemente.’

2

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 123)
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niveles de intermediacion finan-
ciera que caracterizaban al siste-
ma, v que constituian una fuente
de sobre-ganancias para los inter-

mediarios privados.

Lo anterior ilustra algunos de los
elementos de lo que, como se veri
mas adelante, serfa en la prictica
la Retorma Financiera de la Ad-
Olsen.

Otras propuestas importantes de

ministracion  Ficueres
transtormacion  institucional tie-
nen que ver con las necesidades
de modernizar y hacer mis equita-
tivo y eficiente el proceso tributa-
rio y presupuestario (la Retorma
Fiscal), fomentar el rendimiento
de cuentas por parte de las institu-
ciones vy funcionarios del sector
ptiblico, reformar aquellas institu-
ciones que ya no estaban a la altu-
ra de los tiempos, iniciar la aper-
tura gradual y selectiva en algunos
sectores de infraestructura que tra-
dicionalmente se reservaban al Es-
tado -como la generacion de elec-
tricidad o la concesion de obra pu-
blica-, y fomentar la participacion
democradtica mediante una mayor
descentralizacion administrativa y
el fortalecimiento de las munici-

palidades.

Uno de los aspectos centrales de la
reforma fiscal que se busca tiene
que ver ya no con la eficiencia del
sistema tributario, sino con la cul-
tura tributaria y con la injusticia
largamente tolerada de que quie-
nes evaden sus compromisos fisca-
les, no enfrentaban ni un serio
riesgo econamico, ni ninguin ries-

go penal: hasta ese momento, en

Costa Rica era delito robarle a un
individuo, pero no era delito ro-
barle a todos los individuos, a la
sociedad, mediante la evasion fis-
cal. Asi, el impulsar una reforma
legal que tipificara la evasién fis-
cal como delito fue uno de los te-
mas centrales de la propuesta de

reforma tributaria.
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cas, v se plantea la necesidad de
entender la recuperacion de la efi-
ciencia no como una mala copia
de la eficiencia privada, sino co-
mo eficiencia social, es decir, in-
corporando junto a la reduccion
del costo unitario de los servicios
publicos, los criterios de elevacion

de la calidad v cobertura de dichos

“Finalmente, impulsaremos una verdadera modernizacion tri-
butaria, que combine los criterios de la ética y la eficiencia, vy
contribuya asi a lograr un cambio cultural e institucional que
haga que evadir impuestos y defraudar al fisco dejen de ser
méritos de algunos, para convertirse en crimenes contra to-
dos. Para ello, se modificara la legislacion, simplificando la
estructura tributaria, haciéndola mds equitativa, y dotando a

las autoridades de instrumentos juridicos efectivos para cum-
plir su deber. Se modernizara aceleradamente la administra-

cion tributaria, con una clara orientacion hacia el contribu-

yente, para que faciliten y estimulen el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, a la vez que lo exigen a todos”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 92)

En relacion con la reforma institu-
cional destaca un conjunto de li-
neamientos presentes desde el ini-
cio. En primer Iugar, la afirma-
cion del papel legitimo que corres-
ponde jugar a las instituciones pu-
blicas en la promocion del desa-
rrollo, dado que las fuerzas del
mercado presentan una serie de li-
mitaciones (imperfecciones, ex-
ternalidades, incertidumbre, ine-
quidad) que hacen imposible que,
ain en condiciones dptimas de
crecimiento, los mercados por si
solos generen todas las decisiones
requeridas para un desarrollo hu-
mano sostenible. En segundo lu-
gar, se reconoce la pérdida de efi-

clencia en las instituciones publi-

servicios. En tercer lugar, se des-
taca cdmo, a diterencia del merca-
do, la asignacion de recursos por
parte del sector publico implica
un proceso explicito de redistribu-
cién del ingreso y la riqueza, que
busca compensar las desigualdades
en el acceso a las oportunidades, y
el peso relativo que el poder eco-
noémico asigna a distintos sectores
de la sociedad. Finalmente, se
afirma que la reforma institucio-
nal tiene un valor en si misma, en
la medida en que reconstituve ins-
trumentos fundamentales para la
convivencia social en democracia;
no se trata, pues, de buscar la re-
forma del Estado vy sus institucio-

nes por meras razones fiscales de
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reducir el gasto puablico, sino, v
fundamentalmenre, de dotar a la
sociedad costarricense del marco
institucional necesario para inte-
grar a los distintos secrores v los
distintos aspectos sociales, econa-
micos, ambientales, politicos vy

culturales de su desarrollo.

1.3 Reconversion productiva. En el
drea de reconversion productiva
destaca sobre todo la claridad con
que la Administracién se ubica en
el momento histérico y es capaz
de ver la necesidad de replantear
la estrategia de desarrollo, apo-
yandose en la inversion extranjera
directa y en las alianzas estratégi-
cas en proyectos de alto contenido

tecnoldgico. Ello es congruente

con la realidad financiera hereda-
da del ajuste estructural, y con la

situacion financiera imperante a

nivel internacional. Ademds, el

replanteamiento de g estraregia
g

de desarrollo aprovecha las venra-

jas del pafs en cuanto al nivel
comparativamente alto de su ma-

no de obra calificada y saludable

su infraestructurg instalada en
educacion, energia y telecomuni-

caciones, y su ubicacion geoprifi-

ca, para dotar de un nuevo motor
al desarrollo nacional.

A la par de estos planteamientos
aparecen una serie de propuestas

acerca de qué hacer con los secto-

res que -de acuerdo con la nuevay

direccion y las realidades del pro-
ceso de globalizacién- quedarian
en una situacion de transicion o
de desventaja comparativa tem-

I\nl';ti. rales Covm) rli,‘_:l_lnli\ Lft |(|'-
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“La reconversion del aparato productivo, como sustento de la
politica social vy el crecimiento economico en el largo plazo,

requiere que los niveles crecientes de productividad sean del
uso sofisticado y bien remunerado de los fuctores de la pro-
duccion. La calidad de los recursos humanos, el uso de la
ciencia y la tecnologia, la racionalidad con que se utilicen los
recursos financieros y la calidad de los servicios de apoyo a la
produccion (principalmente en telecomunicaciones, energia,
y transporte), son dreas estratégicas que serdn atendidas pa-
ra impulsar la transformacion economica.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, 118-119)

sectores hdsicos de la agricultura v
la industria orientadas al mercado

interno.

En el secror agricola la estrategia
se centria en tres aspectos funda-
mentales. Primero, Ia agriculiura

mas avanzada deberia transtor-
marse para Jdar un nuevo salto
competitivo que sea sostenible
lo largo del tiempo; segundo, ¢l
desarrollo rural buscarfa incorpo-
rar al desarrollo a los miles de pe-
quenos vomedianos  productores
hoy rezagados en su actividad pro-
ductiva y en su nivel de vida; v
tercero, la creciente pobreza rural
deberia ser abordada en el marco
del conjunto de la politica social.
En este sentido se propuso imple-
mentar, en coordinacion con el
Sistema Bancario, un programa de
crédito rural que pusiera nuceva-
mente de pie a las Juntas Rurales
de Crédiro, y estableciera una li-
nea de crédito preferencial para el

pequeno productor.

En cuanto a la industria Y AETON -
dustria se darfa un fuerte ApOYO
mediante un entorno propicio pa-
ra Lo comperitividad, ¢l perteccio-

namiento y ampliacion de los

mercados, ¢l mejoramiento de la
introestructura. v el desarrollo de
servicios Jde apove eticaces para
tortalecer la \..I}‘.h'iul.hI Jde las em-
presas para formular estrategias
COMPerinivis, IMnNovar v negociar
tecnoloain, v mejorar su producti-
vidod,  Adenuis, se fortalecerfan
los procramas de normalizacion y
metroloein, todo com el fin de
avanzar hacii un pacto nacional
piaria o modernizacion v In compe-

ritividad.

1.4 Calidad y provision de recursos pro-
ductivos. Como ¢ dijo, uno de los
AspeCros mids  innovadores de la
propuesta cconomica de la Admi-
nistracion Ficueres Olsen consis-
tia en el éntasis puesto en la cali-
dad de los recursos como hase de
la product ividad de Lo cconomia, y
la comprension de que solo esta
productividad podria dar sustento
a una politica de salarios crecien-
una  inversion social

tes y C m

ipualmente creciente.

Como se analiza en detalle en la
sepunda parte de este trabajo, la
fransformacion  cuantitativay
cualitativa del sistema educativo

era vista como ¢l prvote tunda-
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mental para integrar I politica
ccondmica v Ly polinica social, ya
que solo con una poblacion cada
vez mis educadi, cada ver mejor
calificada, serfa posible atraer v
desarrollar el tipo de inversion ca-
paz de financiar L calidad de vida

el L! U aspiran [\‘\ COSLATTICUIISU S,

De igual manera, se entatiza la ne-

cesidad de promover un acerca-
miento entre los sectores produc-
tivos v aquellas instituciones, es-
pecialmente  las  universidades,
que concentran la mayor capaci-
dad para investizar v generar
avances cientificos v [\.'CI‘mIa'l,L:iCt!h.
y para difundir esos avances con

El Estado

puede jugar un papel catalizador

un %L‘I'\Tikll‘ g]t’ i'L'l'lIiinkI-

¢n ljrl!llllF\'L‘l— este ill:l.‘ri:ill‘[-lil.‘n.tt‘n
pero una gran parte Jde L respon-
sabilidad debe recaer, precisamen-

e, en los actores del pracesao.

En relacion con la calidad y dispo-

dministracion Figueres Olsen

nibilidad de factores productivos
se observa una preocupacion espe-
cial con el estado de la infraes-
tructura publica y con el potencial
real que le queda al Estado costa-
rricense para mantenerla o am-
pliarla. Como se discutio en las
secciones anteriores, el Estado in-
tervencionista que precedio a la
época del ajuste estructural pudo
recurrir en gran parte al endeuda-
miento externo para financiar la
construccion de carreteras, puer-
tos, instalaciones educativas, de
salud y de produccion de energia.
Con postertoridad a la crisis de
inicios de los anos ochenta la rea-
lidad econémico-financiera y las
nuevas corrientes de  desregula-
cion y privatizacion, junto con la
falta de prevision de la propia so-
ciedad costarricense para generar
mecanismos  financieros  adecua-
dos no sélo para cubrir el servicio

de la deuda, sino para garantizar el

“La politica cientifica busca el fortalecimiento de la ciencia y
el aumento de su influencia en la transformacién productiva,
en el desarrollo educativo y social, y en la cultura nacional.
Vamos a fortalecer la comunidad cientifica nacional y a im-
pulsar programas nacionales de ciencia en dreas estratégicas
nacionales, basados en las Universidades, en grupos de inves-
tigacion independientes y en un fondo permanente para fi-

nanciar la investigacion”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, . 65)

“Estableceremos el sistema nacional de educacion tecnolo-
gica centrado en la coordinacion de las instituciones publi-
cas y privadas, para lograr una educacién ligada a los sec-
tores productivos y con alta flexibilidad en los modulos de

entrenamiento”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 65)
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mantenimiento de las obras cons-
truidas, limitaron enormemente
las posibilidades del Estado para
continuar jugando ese papel, por
lo que la composicién del gasto de
gobierno adquiere gran importan-
cia, asi como los posibles mecanis-
mos alternativos para el financia-
miento de la infraestrucrura de ac-

ceso publico.

En lo concerniente al proceso de
formacion de capital fisico de ac-
ceso publico, se plantea de nuevo
que en el pasado, la reduccion del
déficit fiscal se logré mediante re-
cortes abruptos en los gastos de
capital y con ello la contraccion
de la inversion puablica. Se propo-
ne el diseno v ejecucion de una
politica fiscal diferente a la segui-
da en los dltimos anos, que expli-
ca el deterioro de la infraestructu-
ra fisica y de los servicios sociales
y que se refleja en una menor ca-
pacidad del Estado para satistacer
las demandas sociales: se intenta-
ria redefinir el rol estratégico del
Estado y sus instituciones, aspec-
to vital para restablecer una ade-
cuada relacion entre el gasto co-

rriente v el gasto de capital.

Mais especiticamente, algunos de
los compromisos en relacion con
la red vial consistian en dar una al-
ta prioridad al programa de mante-
nimiento permanente y repara-
cion de vias; ejecutar un programa
nacional de educacion vial que se
enfocara a cultivar y fortalecer la
responsabilidad de peatones y con-
ductores; sefalar v demarcar las

rutas v carreteras, para la ayuda vi-
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sual al conducrtor; renovar los pro-
cedimientos para la revisién perié-
dica de la flota vehicular nacional,
construir infraestructura peatonal
como aceras, pasos peatonales, pa-
radas de buses y taxis; y mejorar las
intersecciones y dreas criticas de la

red vial nacional.

Las propuestas para acciones rela-
cionadas con los puertos y aero-
puertos eran especialmente im-
portantes por su incidencia sobre
la competitividad internacional
de las empresas que producen en
el pais. Aqui se propuso poner en
marcha un plan de infraestructura
vial que redujera los costos de
transporte interno hacia las fron-
teras terrestres, aeroportuarias y
marftimas, como por ejemplo los
carriles continuos y puentes adi-
cionales en carreteras, el tramo
Limén- Rio Frio, la interseccién y
las zonas de parqueo del Aero-
puerto Juan Santamarfa; asi como
mejorar la organizacién, la in-
fraestructura y el equipamiento de

las administraciones portuarias.

La infraestructura energética y la
provisién de energfa tienen un pa-
pel vital en el sistema econdmico,
y en ese tanto las propuestas se in-
clinaron a promover la utilizacién
eficiente de los recursos naturales
nacionales, dentro de una nueva
vision que incluye la creciente
participacion privada en la gene-
raciéon de esa energia. Como se
verd en la tercera parte de este tra-
bajo, se planteé también como un
componente esencial de la politi-

ca energética su vinculacién con
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los aspectos de conservacion y sa-
neamiento ambiental, en particu-
lar con el control de emisiones, el
uso de combustibles limpios v la
generacion de energia con tecno-
logfas renovables y menos conta-

minantes.

En vista de la complejidad técnica

globalizacion son  determinantes
en muchos sentidos. Como lo ilus-
tran los resultados positivos v ne-
gativos de las estratcegias agroex-
portadora y de sustitucion de im-
portaciones, la mancra en que se
lleve a cabo la insercion es de im-

portancia fundamental para los

“El gobierno de José Maria Figueres propondra a la Asam-
blea Legislativa una legislacion moderna sobre telecomunica-
ciones, donde se garantice que la infraestructura fundamen-
tal del sistema continuard siendo monopolio del Estado, ¥
donde se enumeraran aquellas actividades que puedan ser
desarrolladas por la empresa privada. Asimismo, se propon-
drd la opcion de que el ICE haga alianzas estratégicas con
empresas privadas que le permitan avanzar en dreas en las
cuales de otra forma no podria el ICE tener acceso a la mas

alta tecnologia”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, r. 70)

del tema, fruto de las transforma-
ciones en proceso provocadas por
la revolucién informadtica, y to-
mando en cuenta el potencial pa-
ra la polémica ligada al posible
rompimiento del monopolio esta-
tal en comunicaciones, las politi-
cas propuestas en este campo
combinaban la necesidad de ace-
lerar la modernizacién tecnolégi-
ca del sistema nacional de teleco-
municaciones, transformando el
marco institucional, y facilitando
las alianzas estratégicas con em-

presas de punta a nivel internacio-
nal.

1.5 Competitividad externa: integracion
inteligente con el mundo. Para una
economia pequefia y abierta como
la costarricense, los potenciales

costos y beneficios del proceso de

procesos internos de produccion y
Debido a

planteamientos relativos al sector

distribucion. eso, los
externo son hidsicos para entender
las preocupaciones centrales del

enfoque econdmico.

Tanto el Programa de Gobierno
como el Plan Nacional de Desa-
rrollo establecen la importancia
del comercio exterior y la produc-
rividad como base para una inte-
gracion inteligente con el mundo.
El calificativo de ‘inteligente’ en-
fatiza que se debe tratar de maxi-
mizar las oportunidades de ensan-
chamiento del bienestar de la ma-
yorfa de los costarricenses, sin
malbaratar las conquistas que se
han alcanzado en las dreas sociales
y ambientales; lo que a su vez le

otorgaria sostenibilidad a la nueva
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estrategia Jde desarrollo.

Las politicas institucionales se
orientaron hacia dos grandes obje-
tivos. Por un lado, loerar un ma-
yor y mis seguro acceso para los
productos v servicios costarricen-
ses de exportacion en los merca-
dos internacionales, por medio de
una participacion nuis activa de
Costa Rica en los toros multilate-
Por

otro, una agresiva politica de

rales del comercio exterior.

atraccion de inversiones, en espe-
cial de aquellas inversiones cuyo
perfil coincidiera con la estrategia
de desarrollo nacional, basada en
el uso sofisticado y bien pagado de
los recursos productivos, y no en
el uso extensivo y mal pagado de
una mano de obra barata o en la

destruccion de la naturale=a.

Se aseguraria la coherencia de la
politica econémica incorporando
el concepto de integracion inter-
na y externa como principio.
Obedeciendo a las tendencias glo-
bales de desregulacion, no habria
dicotomfa entre las politicas de
comercio  mnterno y externo. Al
contrario, se ubicarian denrro de
un marco global de estabilidad
macroeconomica y coherencia
con las politicas sectoriales. En
este sentido vale la pena resaltar
el compromiso de llevar a cabo
una politica cambiaria neurral, lo
que permite una transicion mas
continua entre un sistema impor-

tador y uno exportador.

La necesidad imperiosa de reducir

el nimero de tramires y agilizar los

procedimientos aduaneros en la
actividad diaria del comercio ex-
terior fue anunciada como parte
importante de los programas de
cobierno, v luego sirvid para moti-
var ¢ implementar con éxito la re-
forma aduanera. También se haria
un esfuerzo especial en el drea del
turismo, del cual depende en gran
parte compensar la brecha comer-
cial que ocasiona el proceso de

apertura.

La condicion de economia peque-
fa y abierta hace que el acceso a
mercados exrernos se convierta en
algo esencial, lo mismo que contar
con reglas de juego claras, justas y
estables. Como pafs pequeno, con
limitado poder retaliatorio, se
planteé que la principal defensa
del pais contra las practicas res-
trictivas de comercio era el
GATT, vy la Organizacién Mun-
dial de Comercio (OMC). Por
eso, una mixima prioridad debia
ser el fortalecimiento del sistema
multilateral de comercio, y lograr
que las preterencias comerciales
en mercados claves, como los Es-
tados Unidos, no fueran suspendi-
das, o invalidadas por otros con-

venios preferenciales.

El fomento del comercio exterior
no debe desligarse de las implica-
ciones sociales o de los costos
econdmicos domésticos que im-
plica algin grado de apoyo por
parte del gobierno. Puesto que la
inconveniente extension de los
CAT ya se habia llevado a cabo

durante la Administracion ante-
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rior, uno de los instrumentos de
politica mds importantes con que
podia contar la administracién
para generar un sesgo exportador
era el tipo de cambio; sin embar-
2o, como se menciond antes, des-
de el principio se definié que el
manejo del tipo de cambio deberia
obedecer a los objetivos de la esta-
bilidad monetaria, y que no se uti-
lizarfa como un instrumento de
politica comercial que irfa, ade-
mas, en detrimento del bienestar
de grupos econdémicos internos.
Se mantendria pues la politica de
minidevaluaciones a la que ya los
agentes sociales y econémicos es-

taban habituados.

En forma similar, se propuso forta-
lecer el turismo, manteniendo v
reforzando las politicas necesarias
para que en lugar de operar como
un enclave, sea un medio eficaz
para un crecimiento que promue-
va la integracién social, la inte-
gracién con el mundo y la sosteni-
bilidad ambiental. El Estado debfa
asumir un papel muy activo para
promover el turismo ecoldgico, y
para hacer realidad las oportuni-

dades que con él se abren.

El funcionamiento de la institu-
cionalidad costarricense v de la
cultura de los negocios debia
adaprarse a los retos del tipo de in-
tegracion que se buscaba. Para
ello era preciso acelerar el pertec-
cionamiento de los mercados, la
promocion de la competencia, el
desarrollo de la capacidad comer-

cializadora, vy transtormar la cultu-
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ra v los instrumentos de protec-
cién de la propiedad intelectual,
dando un salto radical en el cam-
po de las normas técnicas y la cul-
tura de la calidad.

1.6 Eficiencia y desarrollo del mercado
interno. Como se sefiald antes, el
enfoque econémico de la Admi-
nistracion iba en el sentido de su-
perar tanto la dicotomfa entre las
politicas de comercio interno v
externo como aquella que opone
Estado y mercado. Puesto que du-
rante el periodo de sustitucién de
importaciones los margenes de
proteccién doméstica para mu-
chos productores y proveedores de
servicios eran sumamente altos, y
ademds el Estado brindaba una se-
rie de servicios con caracteristicas
de oferta monopdlica, la eficien-
cia y competitividad de los pro-
veedores era en términos genera-
les muy baja. De ahf la doble ne-
cesidad de que tanto el gobierno
como las empresas privadas se mo-
dernizaran y transformaran, per-
mitiendo la participacién del sec-
tor privado en mercados que antes
le eran exclusivos al sector publi-
co, y logrando por otra parte la
transformacién de los mercados
internos hacia mercados més efi-

cientes, mds competitivos y mds
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abiertos.

Un objetivo central del perfeccio-
namiento de los mercados, y de
asignar un nuevo rol al Estado en
este campo, era lograr una mis
efectiva proteccion del consumi-
dor. Mejorar la calidad de los pro-
ductos que compran los consumi-
dores, y lograr que sus precios co-
rrespondan efectivamente a sus
costos de produccién y sean com-
parables con los precios interna-
cionales, tiene como condicién
necesaria la promocion de la com-
petencia en todos los mercados, y
para esto habia que perfeccionar
la informacién, mejorar la capaci-
dad de consumidores y producto-
res para conocer y escoger lo que
mis les conviene y exigir sus dere-
chos, y crear mecanismos bien de-
finidos para controlar las pricticas
de comercio desleal. También se
planteaba la necesidad de apoyar a
las organizaciones dedicadas a la
educacion y defensa del consumi-
dor mediante cooperativas de
consumo y otras entidades seme-
jantes, la difusién de informacion
sobre precios y productos, la crea-
ci6n de un sistema de garantias
por parte de los productores, y el

establecimiento de normas y pro-

“Por ello, se pondrd especial atencion en dos aspectos, que
inciden sobre la transparencia de los mercados: el perfeccio-
namiento de los sistemas de informacién, para mejorar la ca-
pacidad de los consumidores y productores para conocer y
elegir oportunamente lo que mds les conviene; vy el fortaleci-
miento de los mecanismos legales para controlar los abusos vy
las practicas de comercio desleal.”

P1LAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 118

cedimientos claros v expeditos pa-
ra el control de practicas de co-

mercio Jdesleal.

IIl. LoS INSTRUMENTOS PARA EL FI-
NANCIAMIENTO DEL DESARROLLO

Los principios v Lhncamientos ge-
nerales de politica gque se expusie-
ron en la seccion anterior fueron
tomando cuerpo en reformas insti-
tucionales v lewales que cambia-
ron en forma significativa la insti-
tucionalidad, Ta cultura v ¢l marco
regulatorio de roda la economia,
facilitando de esa manera un cam-
hio profundo en la direccion y el
contenido del proceso de desarro-
llo. Estas reformas institucionales
fucron el sujeto de diversos proce-
sos de negociacidn y concertacion
politica en muchos casos compli-
CLlth o L LlL‘h_!_[il.\lilL]('ll_k'*"“ pera su
avance marcd en detinitiva el ini-
cio de una nueva era en rérminos
de las ‘reglas del juego’ que en-
frentaban la gran mayoria de los
agentes cconomicos -consumido-
res, pre sductores ¢ Instituciones
piblicas- a partir Jde ese momento.
Estas nuevas reglas del juego te-
nfan como hilo conductor el con-
cepto bisico del desarrollo soste-
nible, que antepone la vision de
conjunto y los criterios Jdel largo
plazo a los intereses sectoriales y la

administracion del corto plazo.

1. Reforma del Sistema Financiero Na-
gional. Los sistemas financieros se
encuentran en el centro de las
grandes transformaciones que vi-
ve el mundo de hoy, en medio de
una acelerada revolucion tecnolé-

gica, politica v economica. Lo in-
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teeracion de los sistemas naciona-
les en un dnico sistema global, ha
estado marcado por ¢l desarrollo
de novedosos vy muiltiples instru-
mentos, que han generado una re-
volucion financiera sin preceden-
tes, que nuestro pais no puede ig-

norar.

Después de casi medio siglo de na-
cionalizacién bancaria, v ode muds
de quince anos de desarrollo de un
sistema financiero privado parale-
lo, que habia permitido el disefo
de una serie de instrumentos fun-
cionales para el sector productor y
de comercio; existia cierto con-
senso en el sentido de que si bien
la banca estatal habia jugado el
papel catalizador que se le habia
encomendado, su relativa inefi-
ciencia y susceptibilidad politica
dictaban la necesidad de un mayor
grado de apertura en este sector de

la economia.

Por ello, tal y como se expuso des-
de 1992 en el documento El Siste-
ma Bancario Costarricense: Notas
para un Debate, la estrategia im-
pulsada por la Administracién Fi-
gueres Olsen en este campo, reco-
noce el desatio de transformar y
modernizar nuestro sistema finan-
ciero, a partir de tres grandes prin-
cipios u objetivos generales: co-
hertura v acceso, eficiencia en la
intermediacion, asi como seguri-

Jdad y transparencia.

En primer lugar, el sistema finan-
ciero debe garantizar el acceso a
sus servicios, a todos los costarri-

CENSes, Y seal pequenos o gran-

des inversionistas y productores.
Ademas, la disponibilidad de ser-
vicios debe ser consistente con la
variedad y estandares de calidad
que caracteriza los mercados fi-
nancieros internacionales. La mo-
dernidad no puede ser el privilegio
de unos pocos y el acceso a los ser-
vicios financieros, actualmente,
determina las posibilidades de in-
corporarse 0 no a las corrientes de
desarrollo. En segundo lugar, el
sector financiero debe cumplir efi-
cientemente su papel de interme-
diario financiero, de manera que
el ahorro sea canalizado en forma
oportuna hacia la produccion y la
inversion. En tercer lugar, el siste-
ma financiero debe contar con un
sistema de supervision moderno y
seguro, que garantice la transpa-
rencia de las transacciones y brin-
de proteccién adecuada a todos

los usuarios.

Para ubicar las reformas propues-
tas, es necesario empezar por ilus-
trar algunas de las caracteristicas
del sistema financiero costarricen-
se. En términos comparativos, el
pais tiene un sistema financiero
en el que los depdsitos en cuenta
de ahorro y corriente han alcanza-
do porcentajes relativos al PIB tan
altos como el 16%. Esto es mds o
menos rres cuartas p;trtt‘s ‘..'lt1 Ii] uri-
lizacion del sistema financiero en
Chile en 1995, y muy similar a los
tamanos de los sistemas tinancie-
ros en México, Venezuela y Co-
lombia en el mismo ano. A partir
de 1992 este porcentaje de utiliza-

cion ha ido disminuyendo por el
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aumento en la inrensidad de urili-
zacion de los nuevos instrumentos
financieros, como las tarjetas de
crédito y las inversiones liquidas a
corto plazo que han ido ganando

Lerreno en nuestra economia.

Los bancos estatales, sin embargo,
han sido vulnerables a la injeren-
cia politica, que los ha comprome-
tido en actividades de baja renta-
bilidad social. Un aspecto rele-
vante que debe tomarse en cuenta
es que la reforma tiene como uno
de los objetivos primordiales, di-
vorciar, de hecho, la gestién poli-
tica de los gobiernos de turno y la
gestion administrativa del sistema
bancario nacional. Esto se presen-
ta también en el caso de la refor-
ma de la Ley Orginica del Banco
Central de Costa Rica, en donde
el fin dltimo es precisar su @mbito
de accion, en el cual debera pre-
valecer el criterio técnico mone-
tario mas que el criterio de la ges-

rion del Estado.

Adicionalmente, en el caso de los
bancos comerciales del Estado, el
hecho de que no existan duenos
claramente definidos e involucra-
dos en la direccion de las respecti-
as instituciones, asi como la au-
sencia de adecuados instrumentos
de supervision financiera, ha pro-
vocado el debilitamiento del con-
trol interno necesario, tanto para
minimizar los costos como para el
cumplimiento de sus objetivos. La
urgencia de reformar el Sistema
Financiero Nacional a través de la
reforma del sistema bancario, sur-

ge también de la necesidad de re-
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ducir o eliminar las pérdidas ope-
rativas abiertas o encubierras de
los bancos estatales, y de la nece-
sidad de eliminar los impactos ne-
gartivos que las ineficiencias de los
servicios plantean para toda la
economia. Uno de los efectos ad-
VErsos mds importantes, como se
verd adelante, es el efecto de los
altos mdrgenes de intermediacion
sobre las tasas de interés, y la in-
cidencia que ello ha tenido sobre
los procesos de endeudamiento
interno y su relacién con los nive-
les de actividad econémica. Asi,
era evidente que el Sistema Fi-
nanciero Nacional cumplia cada
vez menos con sus objetivos ini-
ciales, y que su funcionamiento se
volvia mds caro para la sociedad
costarricense.

En este contexto, Ia apertura gra-
dual del sistema, mediante una
combinacién adecuada de mayor
competencia y mejor supervision,
SUrge como un camino viable para
alcanzar los niveles deseados de
eficiencia y eficacia.

Una de las reformas que se imple-
mentoé -y que generd un importan-
te debate nacional- fue precisa-
mente la ruptura del monopolio
estatal sobre las cuentas corrien-
tes. Aun asi, se percibié correcta-
mente que los problemas del siste-
ma financiero no se reducian a dar
ese paso, sino que habia que plan-
tear, una reforma integral que im-
plicaba renovacién del marco le-
gal e institucional en que operan
todos los agenres que conforman

el sistema financiero: el Banco
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“Todos los bancos de primer orden, piblicos vy privados, ten-
dran acceso a la administracion de cuentas corrientes y a otros
mecanismos de captacion de corto plazo, asi como al redes-
cuento del Banco central. Esto les dard acceso a una parte de
los recursos mds baratos del sistema financiero, que hasta
ahora —con el fin de financiar el crédito de desarrollo—han es-
tado limitados a los bancos del estado. Para seguir cumplien-
do con los objetivos del desarrollo social, vy hacerlo en forma
mds eficiente, se requiere que parte de los recursos captados
por los bancos publicos y privados se canalicen a los progra-
mas de crédito en condiciones y tasas de interés preferenciales
para el pequeiio empresario, y a los programas con marcadas

diferencias entre la rentabilidad social v la privada”"

(EL S1STEMA BANCARIO NACIONAL COSTARRICENSE:
NOTAS PARA UN DEBATE. SETIEMBRE, 1992, p. 11)

Central, como regulador del siste-
ma; los intermediarios financie-
ros, que involucra a los bancos
privados y publicos, compaiifas fi-
nancieras, bolsas de valores, mu-
tuales de vivienda, fondos de pen-
siones, companias de seguros, en-
tre otros; asi como a los superviso-
res del sistema, que operan en ma-
teria de banca, valores, pensiones
y seguros. Es decir, una reforma in-
tegral que incida sobre el compor-
tamiento del érgano regulador, los
intermediarios financieros y los

supervisores del sistema.

1.1 Reforma del Banco Central de Cos-
ta Rica. La acciones en este campo
estuvieron orientadas hacia el for-
talecimiento del Banco Central
como regulador del Sistema Fi-
nanciero, para dotarlo de mayor
autonomfa y restarle discreciona-
lidad a la politica monetaria. Se
buscaba adecuar y modernizar la
legislacion nacional, para incre-

mentar la competencia y la efi-

ciencin del sistema financiero.

“Se reformara el proceso de
toma de para
responsabilizar legalmente a
las juntas directivas de la
definicion de politicas gene-
rales y dar facultades ejecu-
tivas a la administracion,
otorgar mayor flexibilidad vy
responsabilidad y despoliti-
zar el nombramiento de las
juntas directivas.”

decisiones,

(PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO 1994-1998,

r. 123)

El primer paso concreto en esta di-
reccion, fue la reforma de la Ley
Orginica del Banco Central®'.
Los aspectos mds sobresalientes de
la nueva normativa son los si-
guientes:
e Se¢ otorga mayor autonomia
al BCCR en relacion con el

Gobierno, mediante un cam-

I Movimiento José Mario Figueres. £l Sistema bancorio Costarricense: Notos poro un Debate. Comision de Plones y Programos, Setiembre de 1992,
7 ley N° 7558, publicoda en el Alcance N° 55 o Lo Goceta N° 225, del 27 de noviembre de 1995
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bio en el mérodo de designa-
cion de la Junta Directiva.
Asi, con excepcion del Presi-
dente Ejecutivo v la partici-
pacion del Ministro de Ha-
cienda, los periodos de nom-
bramiento de sus miembros
seran independientes de los
periodos gubernamentales.

e Para asegurar un sistema mis
cficiente v seguro para los in-
versionistas, se rransforma la
Autoridad General de Enti-
dades Financieras (AGEF)
por la figura de la Superin-
rendencia General de Entida-
des Financieras (SUGEF),
cambiando a una organiza-
cion diferente con mayores
facultades para cumplir su pa-
pel como Grgano fiscalizador.
Ademas, se amplia su dmbito
de accion, extendiendo sus
pt![L‘h[;lLfL‘h‘ sobre todas las en-
tidades financieras que cap-
tan fondos de ahorro, rales
como mutuales, companifas
financieras, cooperativas de
ahorro y préstamo, asi como
los propios bancos piblicos y
privados.

e En el campo monetario, una
de las reformas mds impor-
rantes es la apertura del ma-
nejo de las cuentas corrientes
a los hancos privados. Fstos
tendrfan a partir de la apro-
bacion de la ley acceso a fon-
dos de redescuento bancario,
y quedarian sujetos a la super-
vision del nuevo ente fiscali-

zador (SUGEF).

e En lo referente al mercado

cambiario se elimina la obli-
gacion de trasladar un por-
centaje de las divisas transa-
das al BCCR, por parte de las
entidades autorizadas a parti-
cipar en este mercado. Se
abre la posibilidad de que los
agentes econdmicos que reci-
ban divisas por exportacion
no tengan que liquidarlas, y
permite la operacion de nue-
vos agentes en el mercado
cambiario, por ejemplo rodas
aquellas entidades que estén
supervisadas por la SUGEE
También permite la opera-
cion de algunas otras empre-
sas como las casas de cambio,
mediante la autorizacion del

BCCR.

Se reforma el articulo 59 de
la Ley Orginica del Sistema
Bancario Nacional, permi-
tiendo a los bancos privados
captar depdsitos en cuenta
corriente siempre y cuando
mantengan un saldo minimo
de préstamos en la banca es-
tatal, equivalente al 17% de
sus captaciones totales a
treinta dias o menos, una vez
reducido el encaje respectivo.
Como alternativa, los bancos
privados tienen la opcion de
abrir cuatro agencias o sucur-
sales en regiones indicadas
por la ley y destinar al menos
un 10% de sus capraciones
totales a los programas de de-
sarrollo que designe el Poder
Ejecutivo. Esto dltimo tavo-
recerfa la aplicacion del con-

cepto de Banca de Desarro-
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llo, y los fondos correspon-
dientes se canalizarin me-
diante una entidad indepen-
diente denominada Departa-
mento de Fomenro. Sin em-
bargo, el contenido de esta
iniciativa ain no ha sido pre-
cisado con claridad.

Se establecen las bases para
promover una mayor transpa-
rencia en el funcionamiento
del Sistema Financiero Na-
cional, en el sentido de que el
Banco Central mantendra al
publico informado -mediante
sistemas electrénicos moder-
nos- de asuntos tales como el
programa monetario y la si-
ruacion econémica del pais.

Se elimina la prohibicion de
cldusulas contractuales de in-
dexaciéon monetaria y se ad-
mite la libertad de contrata-
cién en moneda extranjera, y
la Junta Directiva tendrd ma-
yor amplitud en cuanto a la
determinacion del régimen

cambiario.

Se introduce una mayor flexi-
bilidad del BCCR con rela-
cion a las operaciones de
mercado abierto y se limitan
las posibilidades para que el
Gobierno se financie me-
diante Letras del Tesoro y en-
deudamiento  externo. De
igual manera, se restringe el
uso del encaje mdaximo como
mecanismo de controlar la li-
quidez. Con estas medidas se
pretendia reducir el margen
de intermediacion financiera

(la diferencia entre tasas acti-



vas y pasivas) y la participa-
ciéon del Gobierno en los
mercados financieros, lo que
a su vez harfa caer las presio-
nes sobre las tasas de interés.
Al respecto, es necesario se-
nalar que al momento de
aprobarse la Ley, el Ministe-
rio de Hacienda absorbia el
95% de los recursos transados

en la Bolsa Nacional de Valo-
res (BNV),

Aunque la ley no permite la
operacién directa de entida-
des financieras domiciliados
en el exterior, se permite su
participacién en los grupos fi-
nancieros nacionales; sujetos
a ciertos requisitos estableci-
dos en la ley y en el regla-

mento emitido para tales
efectos.

1.2 Reforma de los hancos estatales

a) Intervencién del Banco An-
glo Costarricense

En junio de 1994, 1e correspondid
al Gobierno la dura tarea de inter-
venir el Banco Anglo Costarri-
cense (BAC), después de que que-
daran al descubierto una serie de
transacciones financieras irregula-
res ocurridas durante la Adminis-
tracién anterior, que condujeron
finalmente a la quiebra de dicha
entidad, cuyas perdidas fueron
asumidas solidariamente por el
Ministerio de Hacienda, con el fin
de proteger a los usuarios del des-

calabro financiero provocado. Las
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pérdidas estimadas en ¢ 22.000
millones, alimentaron el desequi-

librio fiscal en el afio 1994.

Una vez ejecutado el cierre, el Po-
der Ejecutivo presenté a la Asam-
blea Legislativa el proyecto de Ley
de Disolucion y Liquidacién del
Banco Anglo Costarricense'’, el
cual fue aprobado finalmente en
el mes de diciembre de 1994. En la
actualidad, el cobro y la adminis-
tracion de las operaciones pen-
dientes de pago es realizada por los
restantes bancos estatales, en ran-
to que los Tribunales de Justicia
contintian con el proceso penal de
los casos elevados a su conoci-

miento.

Este hecho evidencio las debilida-
des del modelo de supervision que
se encontraba vigente a principios
de 1994, v reforzé la idea de pro-
mover un proceso de reforma inte-
gral, que contemplara de manera
especial la modernizacién de la
normativa prudencial, de acuerdo
con los estdndares internacionales

que rigen esta materia.

b) Modernizacién de la banca
estatal

Gran parte de la reforma financie-
ra se implement6 durante los afios
1996 y 1997, puesto que con ante-
rioridad lo que se logrd fue la
aprobacién de las nuevas leyes re-
queridas para hacerlo. Por ello, es
muy dificil apreciar la profundidad
y direccion de los cambios que

apenas empiezan a darse.

3 Ley N* 7471, publicado en Lo Gaceta N° 246 del 27 de diciembre de 1994 _ ; i
4 Sinembargo, cabe sefiolor que el predominio estatal en la operacidn finonciera costarricense es tan solo aparente debido o o existencia de los h_uncos dgnonnnudos. offshare” A ma-
nera de ejemplo, puede mencionarse que ya desde didembre de 1992 operabon 10 offshore que mostaban octivos equivalentes, en promedio o 64 de los activos de los boncos

locales

El predominio estatal en Ta admi-
nistracion del sistema tinanciero
ha sido y sigue siendo muy fuerte.
A fines de 1994 los Bancos Co-
merciales del Estado absorbian el
65% de los activos, los restantes
bancos publicos un 15% (en total
el sector puiblico mantenia ¢l 80%
de los activos), mientras que los
bancos privados v las empresas fi-
nancieras no bancarias absorbian
el 20% restante. El sector publico
financiero recogia el 42% de los
contingentes y ¢l sector privado
recogia el 58% de éstos. En térmi-
nos del patrimonio, los Bancos
Comerciales del Estado tenian el
33% y los otros bancos puiblicos el
42% (un total de 75%), toda vez
que los bancos privados tenfan un
22% y las empresas financieras no
bancarias un 3% del total del sis-

tema. "

En contraste, en términos de la
asignacion del crédito, en 1995, la
cartera del crédito estuvo reparti-
da en un 54% en la banca comer-
cial del Estado y en un 46% en la
banca comercial privada, exclu-
yendo la cartera que manejan los
bancos offshore. Estos datos apun-
tan a la posibilidad de que la ban-
ca privada, a través de sus venra-
nillas locales y offshore, hayan
desplazado a la banca estatal como
principal financiador de las acrivi-
dades privadas en el pafs.

Por otra parte, apenas el 30% de
los activos totales de la banca es-

tatal (en 1995) se destinaron a la
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cartera de créditos de los secrores
productivos v comerciales priva-
dos del pais, mientras que muis de
la mitad han sido destinados al fi-
nanciamiento fiscal a través de in-
versiones obligatorias v volunta-
rias en valores emitidos por el Es-
tado v a través de regulaciones co-
mo ¢l Encaje Minimo Legal. Los
gastos administrativos de la banea
comercial del Estado han sido
Cuantiosos, y Muestran un creci-
miento superior al crecimiento de
los activos torales. Adicionalmen-
te se ha encontrado que estas ins-
tituciones tienden a gastar recur-
s0s sin orientar estos gastos de
acuerdo a una planificacion estra-
tégica de crecimiento en el media-
no o largo plazo, y que concentran
sus recursos en grandes crédiros,
cuyo andlisis financiero adolece
de problemas téenicos v en algu-
nos casos ha prevalecido la in-
fluencia politica. Como resultado
la morosidad que enfrentan estas
instituciones ha sido muy impor-

tante.

Un vistazo répidﬂ a la estructura
institucional que caracteriza al sis-
tema financiero, demuestra pues
que en el presente ésta se puede
caracterizar como mixta. Asimis-
mo, continua coexistiendo una es-
tructura estatal muy grande; la
cual establece una pauta seguida
por instituciones relativamente
mas pequenas, privadas, cuya for-
macion correspondio mds bien a
las necesidades de pequenos gru-
pos Ll(—_’ t‘mprt'h'.ll'in.\. L:t_ll‘l rud;h 1;15
limitaciones que la Banca Estatal

ha renido y atn tiene para camplir

su funcidon eficazmente, ésta man-
tiene una ventaja sobre la empre-
sa privada que ha demostrado ser
muy relevante para el mercado.
Por un lado, la poblacion percibe
una mayor seguridad en las opera-
ciones de la Banca Estatal. Adi-
cionalmente la estructura banca-
ria estatal cuenta con acceso geo-
grifico miis amplio v ha invertido
en una infraestructura de servicios
Jde mayor cobertura. Finalmente,
la Banca Estatal cuenta con la
tuerza de la costumbre que tiene la
poblacion de acudir al sistema

bancario en propiedad del Estado.

Aparentemente la estructura del
sistema financiero al menos en el
mercado nacional estd compuesta,
entonces, por la estructura publica
muy fuerte v la estructura privada
mads pequena, especializada y con
experiencia puntual. Por ranto, el
mercado financiero no muestra el
comportamiento de un mercado
competitivo, y el grado en que no
muestra ese comportamiento ha
permitido el establecimiento de
sobreprecios. En este sentido, por
ejemplo, se sefiala que la banca
privada se ha amparado bajo la
ineficiencia de la Banca Estatal,
reflejada en un margen de inter-
mediacion que continda siendo
relativamente alto, para cobrar ta-

sas de interés relativamente altas.

Lo anterior parece dar crédiro al
argumento de que la existencia
del monopolio de las cuentas co-
rrientes, por parte de los bancos
del Estado, evité que existiera al-

oin nivel de sana competencia
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que asegurara que dichas institu-
ciones bancarias fueran competi-
tivas. Con el pasar del tiempo los
bancos del Estado fueron estable-
ciendo procedimientos burocrati-
cos que no facilitaron la inversién
o la canalizacién del ahorro hacia
los sectores de mayor rentabilidad,
al tiempo que la ineficiencia iba
generando un apreciable margen
de intermediacién para poder fi-

nanciar el sistema.

“La modernizacion de la
banca estatal sera el eje de
nuestra estrategia de refor-
ma del sistema financiero.
Nos proponemos hacer los
bancos estatales institucio-
nes ejemplares, comprome-
tidas con nuestros objetivos
de cobertura, eficiencia vy
seguridad. Los bancos esta-
tales reduciran los mdrge-
nes de intermediacion a ni-
veles internacionalmente
competitivos, y obligaran asi
a todo el sistema a operar
eficientemente.”
(PROGRAMA DE GOBIERNO

1994-1998, . 61)

Ante este panorama, en el marco
de la nueva Ley Orginica del Ban-
co Central, se promovid la firma
de convenios de desempeno entre
el Gobierno, los Bancos Estatales
y el Banco Central, para la pronta
adopcion de medidas que hicieran
mds competitivos a los bancos es-
tatales. Estos acuerdos, bajo la su-
pervision de la SUGEF, se orien-
taron a racionalizar los costos de

operacion, los sistemas v procedi-
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mientos administrativos, asi como
mejorar los procesos de asigna-
cién y administracion del crédito
y Otros activos, para fortalecer su
posiciéon financiera y cumplir
con las normas de supervision

prudencial.

El objetivo de estos convenios fue
que los bancos buscaran condicio-
nes para desarrollar su actividad
con niveles de productividad y
costos de operacién competitivos
internacionalmente.  También
mejorar los procedimientos de
evaluacién patrimonial, entre
otros, y lograr mantener y mejorar
la oferta de servicios a los clientes

en condiciones de competencia.

Para ello, se establecieron metas
que deberfan ser alcanzadas en el
mes de junio de 1998, relaciona-
das con tres objetivos especificos:
a) reducir el margen de interme-
diacién financiera a un maximo
de 8% y mantenerlo por debajo de
ese limite de ahf en adelante; b)
que la relacion de gastos adminis-
rativos y operativos como por-
centaje del promedio de sus acti-
vos productivos no supere el 7%; y
c) que la cartera de créditos en
mora a mds de sesenta dfas, como
porcentaje de la cartera toral, no

sobrepase el 5%.

Ademis se incluyeron algunas me-
didas adicionales para apoyar la
imp]anmcit"m de los convenios i
asegurar el cumplimiento de [as
metas acordadas. Primero, mejo-
rar los procedimientos de conce-
sion de crédiros a efecto de que se

evaltien correctamente la capaci-
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dad de pago de los deudores, las
garantias que dJdeban concederse,
la viabilidad de los provectos ti-
nanciados, etc. Secundo, preparar
planes de accion vy la graduahdad
para ¢l cumplimiento de los Timi-
tes mdximos aplicables a los indi-
cadores financieros mencionados.
Tercero, dictar las xlir-[‘nr-i(illln’.'-
necesarias para establecer una
efectiva coordinacion de sus deci-
siones, en lo que respecta a los ser-
vicios al padblico susceptibles de
ser brindados eficientemente ¢n
forma conjunta, para racionalizar
de esta manera sus costos ¢ inver-
siones, especialmente en ircas co-
mo la automatizacion de servicios

y la cobertura geogrifica de estos.

Entre rodas las modificaciones im-
pulsadas por los Bancos del Estado
en el marco de este acuerdo, al fi-
nalizar 1995 ¢l Banco Nacional
habia disminuido alrededor del
10% de su personal ¢ incluyo el
servicio de plataforma en el edifi-
cio central en donde todos los ser-
vicios se centralizan en una sola
ventanilla. El Banco de Costa Ri-
ca y el Nacional ofrecen ademas la
posibilidad de cambiar cheques de
ambas instituciones y rienen acce-
SO conjunto a los cajeros automi-
ficos.

Respecto al cumplimiento de las
metas previstas en los convenios
suscritos, los resultados obtenidos
al mes de diciembre de 1997, aun-
que son pﬂf]i]ﬂiﬂiii't‘h, advierten
Un comportamiento consistente
con la direccion pactada. En rela-

cion con el margen de intermedia-

cion, cuvo objerivo cera alcanzar
S0 en junto Jo 1998, ¢l BCR re-
gistrd un 5,9, ¢l BNCR un 4,8%
v ¢l BCAC un 3.9%. Por otro la-
Jdo, al considerar La relacion entre
gastos operativos v administrati-
vos, respecto al promedio del acti-

VO P uili(ll\'u‘ [a meta L"-«['.ti‘lcCld;l

os de TV voen esa misma fecha el

BCR alcanzd 9,4%, ¢l BNCR un
6.6% v ¢l BCAC un 4.58%. Estos
resultados, sin embargo, deben ser
amsilizadus con cautela, Jdebido a

1 = . » - I- 1 .‘
que parte Importante Jde la mejore

s origina en medidas adoptadas
por ¢l Banco € entral, tales como

lh reduccion del encaje mmnima

lewal v el pago de Jdeudas relacio-
=t d ! .
fadas con el diferencial cambia-

rio, medinnte activos del disuelto

Banco Anglo, y no necesariamen-
te al esfuerzo de modernizacion
interna realizado por los bancos.
Por dltimo, en lo que respecta al
saneamicento de la cartera de cré-
dito, los resultados preliminares a
diciembre de 1997, advierten que
el porcentaje de cartera en moraa
mas de 60 dias fue de 4,6% en el
BCR, 8,6% en ¢l BNCR vy 12,5%
en el BCAC; toda vez que la me-
ta prevista a junio de 1998 es de
S,O{}E\.

A I'd par L]l_‘ lt S L‘nn\'cniu.-: l‘t’f'L‘I'lLlns‘
Estamo Sectorial

(B]D/?‘HXOL:-
CR), suscrito entre ¢l Gobierno

de Costa Rica y el BID, cada uno

¥is
en el marco de 't

de Inversiones

de los bancos estatales clabord e

inici la ejecucion de planes de
accion, disenados hajo Lo sapervi-

sion de expertos del BID), con el
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tin de impulsar un proceso de mo-
dernizacion integral. En el caso
del BNCR vy ¢l BCR, se contd con
el apoyo y consultoria del ABN-

ANRO Bank Jde Holanda.

Finalmente, segin se senald en el
capitulo anterior, la propuesta he-
cha por el Gobierno para enfren-
tar ¢l problema de la deuda inter-
na, el Banco Central v el Ministe-
rio de Hacienda han venido coor-
dinado las acciones relacionadas
con la evenrual venta de BICSA y

del BCR.

De nuevo, ha transcurrido muy
poco tiempo para conocer el im-
pacto de la reforma financiera im-
pulsada v la solidez de los resulta-
dos que se aprecian en el corto
plazo. La ausencia de agresividad
por parte del sector privado para
explotar eficazmente los cambios
introducidos por la nueva Ley Or-
ginica del Banco Central, es un
ejemplo claro de que los oferentes
se ha tomado un plazo relativa-
mente largo para aprovechar las
nuevas condiciones de competen-
cia. Es posible también que debido
a la especializacion de las institu-
ciones privadas en el uso de meca-
nismos especificos de operacion y
de abarcar ciertos sectores Jdel
mercado, estas entidades no en-
cuentren Incentivos suficientes
para justificar una inversion adi-
cional, que les garantice abarcar
una proporcion mayor del merca-
do. En este caso estariamos ha-
hlando de que la Banca Estatal
cuenta con un mercado cautivo

ante la relativia barrera a la CNXpin-

sion de la industria establecida por
la inversion requerida para abar-

car este mercado.

De hecho, con la apertura y libera-
lizacion parcial que caracterizaba
la reforma financiera realizada, los
Bancos Estatales han hallado al-
gunos incentivos politicos para su
reforma interna. Adn asi, la Ban-
ca Estaral sigue adoleciendo de un
Norte, en el sentido de que la so-
ciedad costarricense ain no ha de-
finido con claridad qué papel
quiere que juegue este sector fi-
nanciero. También se ha hablado
de transformar la Banca Estatal en
una banca de desarrollo, pero
tampoco existe un claro acuerdo
nacional sobre en qué consiste

concretamente ese nuevo papel.

1.3 Reforma del mercado de valores.
En este campo, el Gobierno im-
pulsé un proceso de actualizacion
y modernizacion del marco legal y
regulatorio del mercado de valo-
res, con el fin de fomenrar un ma-
yor desarrollo del mercado de ca-

pitales.

El proyecto de reforma global a la
Ley Reguladora del Mercado de
Valores, pretende renovar las es-
tructuras juridicas que regulan el
mercado de activos financieros en
Costa Rica, dentro del contexto
de los procesos de integracion in-
ternacional de los mercados bursa-
tiles. Esta reforma se hace necesa-
ria debido a que en [a primera mi-
tad de la década de los noventa, se
han registrado cambios sustancia-
les en el funcionamiento de estos

mercados, cxplic:sdm en gran me-
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dida por la revolucién informdrica
y de las comunicaciones, aunque
explicados también por las ten-
dencias globales de desregulacién
financiera, internacionalizacién
de los intermediarios y globaliza-

cion de los mercados de capitales.

Es importante sefialar que las em-
presas pueden recurrir basicamen-
te a dos formas de financiamiento
cuando asi lo requieren: pueden
solicitar préstamos ante los inrer-
mediarios financieros, o bien pue-
den recurrir a los mercados finan-
cieros (o de valores) vy financiarse
mediante la venta de acciones al
publico. La primera forma de fi-
nanciamiento ha sido la mds usa-
da en Costa Rica, en gran parte
debido a la propiedad familiar ce-
rrada de muchas de las sociedades
andénimas relativamente grandes;
las que han manifestado una mar-
cada preferencia por el endeuda-
miento. Esto a su vez ha sido un
factor determinante para el escaso
grado de desarrollo del mercado
de valores en Costa Rica. Ade-
mds, porque las politicas fiscales
han promovido el endeudamien-

ro.

El objetivo de revisar la estructura
legal sobre las cuales se han desa-
rrollado dichos mercados de valo-
res es precisamente el de propiciar
un marco legal que favorezca el
desarrollo del mercado accionario
y de capitales de largo plazo. Esto
es de vital importancia para lograr
satistacer las necesidades de finan-
clamiento del sector productivo

costarricense v ademas se moder-
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“Se promoverd el desarrollo y perfeccionamiento de un siste-
ma de informacion relevante para que cada vez mas costarri-
censes tengan la oportunidad de canalizar sus ahorros a tra-
vés de las bolsas de valores y el comercio. En este sentido, se
modificarad la legislacion vigente, para estimular que las em-
presas se financien a través de la emision de capital y de su
oferta publica, mds que a través de su endeudamiento.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, r. 129)

nicen los mecanismos de las insti-
tuciones juridicas que giran en
torno al mercado de valores. Para
estos efectos, en 1995 el Gobierno
presentd a la Asamblea Legislati-
va el proyecto de Reforma a la Ley
del Mercado de Valores, que des-
pués de un amplio proceso de dis-
cusién, fue aprobado finalmente
en diciembre de 1997, La nueva
normativa establece un marco ju-
ridico amplio y moderno, desta-

cando las siguientes reformas:

* Se fortalecen las facultades y
competencias de la entidad
piblica reguladora del merca-
do de valores.

L]

Se establecen mecanismos

para evitar la aparicién de

conflictos de intereses que

afecten la imparcialidad y

transparencia con que deben

actuar los participantes en el
mercado.

e Garantiza la solvencia finan-
ciera y transparencia operati-
va de los intermediarios bur-
sdtiles.

e Garantiza el principio de m4-
xima proteccion del pequefio
inversionista y del accionista
minoritario  estableciendo

una legislacién adecuada.

Una de las vertientes de ma-
yor importancia de la reforma
es el propiciar la constitucidn
de sociedades de capital
abierto con la finalidad de es-
timular el desarrollo de un
mercado activo de titulos ac-
cionarios en los mercados
bursariles.

Fomenta las instituciones de
inversion colectiva, corri-
giendo las disposiciones de
cardcter fiscal que desestimu-
lan su desarrollo.

Promueve el proceso de inte-
gracion de las Bolsas Cen-
troamericanas, sentando las
bases de dicha integracién al
modernizar las estructuras le-
gales del mercado bursdril na-
cional.

Se crea la Superintendencia
General de Valores (SU-
GEVAL) con mayores atribu-
ciones sobre los diferentes
emisores de titulos, como me-
dio de incrementar la trans-
parencia y seguridad del mer-
cado. Esto abarcaria a la Co-
mision Nacional de Valores y
la Superintendencia de Pen-
siones. Una parte de los gas-
tos estarfan cubiertos por los

entes supervisados. A través

5 Ley N° 7732, publicado en Lo Gaceta N° 18 del 27 de enero de 1998.

[ Vénse Garcin, Cofiona , 1998.

de esta superintendencia se
establecernin requisitos para
que Lamtormacion sea rele-
vante v oportina, existird in-
formacion sobre los verdade-
ros propictarios de las empre-
SAs Y SUS InVersiones, tinal-
Mente se IMponen requisitos
minimos sobre de normas de

conducta para los oferentes

Jde Tos titulos v se crea ¢l Re-

UIsEro Jde NValores ¢ [nterme-

diarios donde quedarian re-

t,_'ira[r;idsn todos [os partict-

panres del mercado v sus ac-

tLAciones.

No obstante, la reforma al merca-

Jdo de valores se ext iende muis alla

Jde las consideraciones L'Hl‘UCI’fiC;lS
de la Ley recién '.lpl'nl\:ld'.l. v abar-

ca un conjunto de acciones com-

plementarias *. Entre los princi-

pales logros de [ reforma se en-
cuentra haber establecido en casi

todos los frentes las bases Jde una

infraestructura imprescindible pa-
ra el desarrollo del me rcado de va-
lores. El diseno general de la refor-
ma ha seguido una secuencia que
permite apr wechar una adversa
situacion de partida, en la cual

predomina la deuda pablica v
donde los inrermediarios bursati-

les cumplen una funcion paraban-

caria. Esta situacion inicial facilita
el disefo de una politica para el
mercado de valores que tiene efec-
tos sobre la modernizacion del
conjunto del sistema financiero.
Por otra parte, s¢ reconoce que el
mercado estia en transicion y Jque

por lo tanto el diseno de la retor-
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ma debe ser tal que no se ahoguen
las iniciativas del secror privado
pero Jue €stias tampoco s¢ apoven
sobre pricticas que impidan llegar
a un mercado competitivo inter-
nacionalmente, tanto en términos

de eficiencia como Jde seguridad.

El ¢cje que ha articulado el conjun-
to de la reforma v que derermina
su futuro impacta sobre el resto
del sector financicero, es el objeti-
vo de aumentar la liquidez del sis-
tema v de establecer mecanismos
dgiles y seguros para su redistribu-
cion. El reducido tamano de la
economia costarricense obliga o
ser mucho mis estrictos en evitar
todos aquellos elementos que con-
tribuyan a segmentar el mercado.
Por ello, el segundo eje que ha ins-
pirado la reforma es establecer la
infraestructura adecuada que per-
mita la maxima fluidez entre los
distintos mercados: local ¢ inter-
nacional, dolares y colones, mayo-
rista y minorista. Esta infraestruc-
tura que evita la segmentacion se
refiere tanto al marco operativo

como al regulatorio.

A través de la discusion se ha lo-
grado mantener la coherencia del
disefo inicial, pero su éxito sobre
el conjunto del sector financiero
dependerd de que sean continua-
das por futuros gobiernos. A con-
tinuacion se expone una breve va-
loracion de cada una de las refor-

mas ejecutadas.

En primer lugar, se ha establecido
un marco juridico moderno vy tle-
xible para el mercado de valores,

El nuevo marco legal se comple-

menta con la modernizacién de la
Comisién Nacional de Valores de
manera que esté preparada para
aprovechar la flexibilidad que le
proporciona la ley a favor del de-
sarrollo del mercado de valores.
Con esta perspectiva la moderni-
zacion de la Comision Nacional
de Valores se ha centrado en la
normativa y en los instrumentos
de supervision de los intermedia-
rios bursdtiles (puestos de bolsa y
fondos de inversion). La impor-
tancia estratégica que se le ha
querido dar al mercado de deuda
publica para desarrollar el merca-
do de valores justiticaba un mayor
énfasis en la solvencia de los in-
termediarios y en la capacidad pa-

ra supervisarlos.

En segundo lugar, se han dado pa-
sos importantes en la concepcion
y en el marco legal de un sistema
Jde desmaterializacién de valores y
de compensacion y liquidacion.
La iniciativa del Gobierno ha in-
cluido el establecimiento de una
estructura institucional con repre-
sentacion mixta del sector puiblico
y privado que se encargue del de-
sarrollo institucional del Sistema,
independientemente del cambio
politico.

En tercer lugar, la modernizacion
del sistema de pagos del Banco
Central, imprescindible para el
buen funcionamiento del merca-
do de valores y del sector tinancie-
ro en general, ha sido abordada
con un alto grado de sofistica-
cion tecnoldgica y de forma mo-

dular, lo que permitird que el sis-
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tema esté abierto a futuras mejo-
ras y servicios que se le quieran

incorporar.

En cuarto lugar, se han dado pasos
muy importantes en la concep-
cion de la politica de emision que
contribuirdn a la creacion de un
verdadero mercado de deuda pu-
blica, como primer paso para el
desarrollo del mercado de titulos
del sector privado. Las principales
contribuciones de esta politica
han sido el inicio de colocaciones
por subasta con criterios mds cer-
canos a los del mercado, y el inicio
de cierta homogeneizacion de las
emisiones de titulos con el efecto
de un aumento de las operaciones

de mercado secundario.

Nos encontramos todavia dema-
siado cerca en el tiempo para va-
lorar el impacto de estos cambios.
A esto se anade el hecho de que
las politicas ptiblicas sobre el mer-
cado de valores tienen un control
limitado sobre su dmbito de ac-
cién va que dependen en su mayor
parte de decisiones tomadas en el
sector privado. Sin embargo, el al-
to grado de participacion del sec-
tor privado en la ejecucion de al-
gunas de estas politicas y los cam-
bios en términos de cantidad y ca-
lidad que se han venido observan-
do en el mercado de valores indi-
can que se estd avanzando en la
direccién correcta.

1.4 Supervision financiera. Uno de los
resultados mas positivos, derivado
de las reformas financieras impul-
sadas por el Gobierno, es precisa-

mente el establecimiento de un
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marco regulatorio que brinda es-
pecial atencién al desarrollo de un
modelo de supervision renovado y
transparente, en donde los proce-
dimientos y normas prudenciales

sean consistentes con los estanda-
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la automarizacion de los procesos
sustantivos v en el desarrollo de
sistemas de informacion para apo-
var la toma de decisiones ¢ infor-
mar a los usuarios sobre la situa-

cion financiera Jde las distintas en-

“Se ampliara la supervision prudencial sobre el conjunto del
Sistema Financiero Nacional, fortaleciendo el dambito de
accion de la Auditoria General de Entidades Financieras
(AGEF). El reto es incluir a la totalidad de las entidades que
cumplen funciones de intermediacion financiera.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 124)

res internacionales.

El programa de modernizacion
busca homogeneizar y fortalecer la
normativa prudencial, incluyendo
el fortalecimiento de las atribucio-
nes de la SUGEE la evaluacion
permanente y sistemdrica de la si-
tuacion patrimonial de las entida-
des financieras y, en particular, la
consolidacién de la SUGEF como
ente rector del sistema. Con la re-
forma a la Ley Organica del Ban-
co Central, segin se sefalo, se
amplié el 4mbito de accién de Ia
SUGEF, para que la supervisién
fuese extendida a una serie de en-
tidades financieras que hasta en-
ronces no estaban cubiertas ade-
cuadamente, tales como mutuales
cooperativas de ahorro y prést

mao, entre otrras.

-

En este sentido, en el marco del
Programa Sectorial de Inversiones
suscrito entre el Gobierno de Cos.-
ta Rica y el BID, la SUGEF ha lo.-
grado un avance significativo en
la emision y actualizacion de las

normas prudenciales, asi como en

ridades fiscalizadas.

Sin embargo, se trata de un terre-
ro que debe seguir siendo abona-
do, pues los cambios registrados
hasta la fecha deben ser forraleci-
dos para garantizar su consolida-

cion en el mediano y largo plazo.

1.5 El mercado de los seguros. En ma-
yo de 1994, ¢l Gobierno manifes-
td su oposicion a la propuesta de
reforma de seguros incluida en el
PAE 111, considerando que el pro-
ceso de apertura tendiente a rom-
per con el monopolio de los segu-
ros, en un plazo de rreinta meses,

se considerd que no era factible.

En su lugar, propuso impulsar un
programa de modernizacion del
Instituto Nacional de Seguros
(INS), acompanado de un proceso
de apertura en la comercializacion
de seguros; asi como la presenta-
cion de un proyecto de ley, ten-
diente a crear un marco juridico
sélido para promover la elimina-
cion del monopolio de los seguros,
incluyendo la creacion de una Su-

perintendencia de Seguros, fuera

Jel INS. En este senido, se busca-
b crear un marco competitivo pa-
ra los scuuros voreaseguros, que
contribuvera ademiis al desarrollo

Jdel mercado de caprtales.

En csre sennido, ademiis de la rees-
tructuracion Jdel INS aprobada por
MIDEPLAN en julio de 1996, se
inicid L implantacion de un nue-
vo modelo de comercializacion de

seouros en sus tres niveles.

En ¢l primer nivel, Hamado Canal
Superior, conformado por  las
avencias autorizadas para comer-
cializar todo tipo de seguros y ope-
rar en un mercado abierto, han
entrado en funcionamiento 20 de
las 21 agencias comercializadoras
autorizadas o partir de diciembre
de 1996. En ¢l seeundo nivel, de-
nominado Canal Intermedio, se
avanza en la firma Jde contratos
con ¢l BNCR, ¢l BCR vy el BCAC,
para la comercializacion Jde segu-
ros en este nivel. Finalmente, en
el tercer nivel o Canal Bdsico, el
INS ha suscrito contratos de co-
mercializacion con empresas pri-
vadas, como por ejemplo, Mids x
Menos S.A, Remarsa
S.A. y Corporaciin ALDESA

S.A.; entre otras.

Seguros

No obstante, el futuro del mercado
de seguros es un tema que se en-
cuentra todavia en discusion. En
realidad, al margen de los compro-
misos derivados de la suseripeion
del GATT, internamente no exis-
te consenso sobre las condiciones
hajo las cuales deberd impulsarse
la ruptura del monopolio de los se-

la

guros. Por ahora, al margen de
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celeridad con que avance ¢l pro-
ceso de apertura, s¢ inicid la con-
tratacion de una empresa consul-
tora internacional, de alto nivel,
con ¢l fin de realizar una auditoria
externa, estudio que generard in-
formacion esencial para apoyar
cualquier decision futura en este

campo.

1.6 Impacto de las reformas sobre
el mercado monetario y cambiario.
El medio circulante aumentd en
casi 30% durante el ano 1994, de-
bido en gran parte a la quiebra del
Banco Anglo. A partir Je fines de
ese ano, y en contexto de lograr la
estabilidad macroecondmica con
los atrasos descritos en el drea fis-
cal, se empezé a implementar una
politica monetaria restrictiva, v el
medio circulante crecid mids len-
tamente  -apenas  permanecid
constante durante 1995 y crecid
un 10% durante 1996- con el fin
de frenar presiones intlacionarias
y evitar un drenaje de divisas. Es-
tos crecimientos, bastante inferio-
res a la tasa de intlacion, mas la
desfavorable situacion inrernacio-
nal y climitica, sin duda ayuda-
ron a provocar el lento crecimien-
to de la economia en el periodo
1995-1996; pero se obtuvieron los
resultados deseados en cuanto a la
estabilizacion. Se ha argumenta-
do, no obstante, que dehido a los
atrasos en el ajuste macroecono-
mico que se requeria al inicio de
1994, las correcciones posteriores
estuvieran sobredimensionadas.
En todo caso, el posterior repunte
de la economia, relacionado con

una mejora en las condiciones ad-

! Los saldos de colocaciones de BEM aumentaron 787

Versas (ue se ]TlL'I‘lCiOI"lHT()ﬂ, Yy con
la entrada de capitales en el drea
de inversion extranjera directa,
desembocaron en un aumento del
medio circulante de alrededor de

60 durante el ano 1997.

Obedeciendo también a conside-
raciones en el drea de la estabili-
dad, el crédito total crecié lenta-
mente durante el periodo 1996-
1997; aunque la distribucion por
sector institucional fue muy dife-
rente. El crédito al sector piblico
disminuyé durante 1996 en casi
9%, mientras que el crédito al sec-
tor privado aumentd en 18,5%; 1o
cual se dio de nuevo durante
1997, cuando el crédito al sector
piblico aumentd tan solo 5%
mientras que el crédito al sector
privado lo hizo en un 23,0%.
Considerando que la inflacién se
desacelerd desde 22% a un 11%
en ese lapso, el cambio en la com-
posicién del crédito interno a pre-
cios constantes es ain mds dramd-
tico; v de nuevo refleja el cambio
de direccion en cuanto al papel de

los sectores publico y privado.

Desde setiembre del afio 1994 las
tasas Je interés experimentaron
alzas constantes originadas bdsica-
mente en la creciente participa-
cion del Gobierno Central en el
mercado financiero debido a sus
déficir, la colocacion competitiva
de los BEM del Banco Central™”
con el fin de contrarrestar la ex-
pansion monetaria gencmdu por
la crisis del BAC, y en un menor
flujo de recursos externos; produc-

to de la desfavorable situacion in-

63
ternacional que se describié al ini-
cio, agravado atin mds por el efec-
to tequila de crisis mexicana. La
tasa bdsica pasiva llegd a niveles
de un 33% entre los meses de mar-
z0 y junio de 1995, lo cual indujo
posteriores ajustes de las tasas ac-
tivas en la misma direccién. Sin
embargo, v como resultado del
ajuste fiscal que se implementd
durante ese ano, la presion del
Gobierno sobre el mercado finan-
ciero merm¢ considerablemente vy
la tasa bdsica pasiva disminuyé
hasta un 28,5% en enero de 1996.
Posteriormente, el efecto positivo
que tuvo esa reduccion en las tasas
de interés sobre la atencién de la
deuda interna, en conjuncién con
la exitosa reduccion de los marge-
nes de intermediacion que resultd
del acuerdo entre los bancos co-
merciales y el Banco Central, lo-
graron que la tasa bdsica pasiva
continuara su descenso durante el
resto del afio y la mayor parte de
1997. Como se comentard mas
adelante, ese ha sido un factor
fundamental para iniciar un pro-
ceso continuado de reactivacion
econémica desde mediados del
afio 1996 y que continué a lo lar-
go de 1997 y 1998.

Por otra parte, en vista de la me-
jora en la actividad econdmica y
de las expectativas de que la baja
en las tasas de interés no fuera pu-
ramente coyuntural, el crecimien-
to del crédito al sector privado se
acelerd a partir del segundo se-
mestre de 1996, Una parte cre-
ciente de este aumento se ha des-

tinado a los sectores de Construc-
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cion y de Servicios, que han mos-
trado un repunte de sus niveles de
actividad mas temprano y ripido
que el resto de los sectores desti-

natarios de crédito.

En lo que se refiere a la politica
cambiaria, la caida de reservas in-
ternacionales a principios del afio
1995 y la mayor inflacién produ-
jeron un ritmo de devaluacion que
duplicé el que se registré el perio-
do precedente, alcanzando una ta-
sa de 18% anual. La politica mo-
netaria mas restrictiva, el control
de la inflacién, y una mejora en lo
concerniente a los flujos netos de
capital condujeron a una menor
tasa de devaluacién durante 1996,
y la situacién mas favorable en
cuanto a ingresos de capital impli-
6 que el colén se devaluara tan
s6lo 11,7% en el transcurso del
afio 1997. Durante la dltima parte
de este perfodo critico las metas
de reservas internacionales han si-
do excedidas, y los atrasos en los
pagos de la deuda externa se man-
tuvieron por debajo de lo progra-
mado y fueron eliminados desde
inicios del afio 1996. En conso-
nancia con eso, el tipo de cambio
se ha mantenido mas estable, con
efectos muy positivos sobre el ni-
vel de inflacién; y se espera que
-de mantenerse las condiciones
actuales- la devaluacién durante
1998 se lleve a cabo a un ritmo
atin menor.

1.7 El Monedero electrdnico: en ejem-
plo novedoso para la modernizacion de
los sistemas de pago en Costa Rica.

El monedero electrénico es un
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proyvecto novedoso que propone
nuevos mecanismos de pago me-
diante el uso de una tarjeta inteli-
gente. La implantacion de este
sistema apenas comienza a perti-
larse en el mundo desarrollado v ¢l
hecho de que Costa Rica se¢ haya
propuesto  como  escenario para
impulsar el proyecto -primer paso
en el proceso de su implementa-
cion por parte del BCIE en la re-
gion Centroamericana-, represen-
ta un avance mds en la rendencia
de modernizacion de los sistemas
de pago del pais.

Para esto se firmé un “Convenio
de Cooperacién para el desarrollo
de un Programa de Universaliza-
cion de los Servicios Financieros
Bisicos y de Modernizacion del
Sistema Transaccional” con la
CECA (Confederacion Espanola
de Cajas de Ahorro) reterido fun-
damentalmente a los medios de
pago y se realizé un estudio preli-
minar sobre el estado acrual de los
medios de pago de Costa Rica vy
sobre las causas de la baja utiliza-
cion de los medios de pago elec-
tronicos.

Entre las causas mds importantes
estdn la extensién insuficiente de
la infraestructura de los medios de
pago, cajeros automaticos (ATM)
y terminales de puntos de ventas
(POS), la desintegracion y talta de
interoperatividad entre las redes; y
la poca cobertura. El interés es
mejorar la disponibilidad de los
medios de pago, reducir los costos
de intermediacion financiera y au-

mentar el ahorro popular.

La urilizacion extensiva del mone-
dero electronico, una tarjeta inte-
ligente que ~oportara la funcion
de monedero hasada en estandares
internacionales con especificacio-
nes abicertas a disposicion de cual-
quicr proveedor, tiene varias fun-
ciones: Jébito, crédito v monede-
ro. Pucde unilizarse en transaccio-
nes clectronicas (por medio de
una banda magnética en el rever-
S0 LlL' 1.! I.lI"lL'I.!‘. COe l‘I.lL"L]ii\ de
pago lo que permite la extraceion
de dinero etectivo, pago de com-
Pras O servicios on terminales on-
line v en ransacciones con cargo
dirccto en la cuenta del titular
(déhito). teniendo en cuenta los
limites de riesgo (crédito). La so-
lucion global que se propone per-
mitird la participacion de todas las
redes v entidades existentes en el
entorno de los medios de pago
clecrronicos.

Las cantidades a pagar por el tarje-
tahabiente como  contrapresta-
cion de compras o servicios serdn
detraidas y deducidas del saldo del
monedero contenido dentro del
chip al introducir la tarjeta en un
terminal punto de venta con un
lector adecuado.  Las transaccio-
nes de pago basadas en el monede-
ro electronico serin ott-line, por
tanto no requerirdn que el termi-
nal esté conectado por linea tele-
fonica ni acarreardn gasto de
transmision de los datos de opera-
ciones y serdn mis rapidas porque
no hay que esperar a recibir res-
puesta de autorizacion desde la

entidad donde reside la cuenta.



Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

Adicionalmente ¢l chip puede
contener informacion sobre abo-
nos de transportes pablicos para el
pago de viajes con control de tipos
de descuento, asi como datos de
identiticacion que podrian servir
para las aplicaciones de control de
prestaciones sanitarias, identifica-
cion de pertenencias a universida-
des, clubes, identiticacion del titu-
lar para efectos de control de tri-

fico de automaviles, etc.

Las funciones de débito v erédito
residirdn inicialmente sobre la
banda magnérica de la tarjeta pa-
ra aprovechar la infraestructura
existente. En un futuro, conforme
vaya incorporindose a dicha in-
fraestructura la tecnologia chip,
también estas funciones podrin
ser soportadas sobre esta teenolo-

gin utilizando el mismo standard.

El desarrollo de este Sistema trae
ventajas tanto para el sector fi-
nanciero como para el ciudadano.
Para el sector financiero por la re-
duccion de costos por el ahorro
que supone el proceso de transac-
ciones con los medios de pago
electronicos, se permite una ma-
yor captacion de pasivo, mejoran
tecnologicamente las operaciones,
la competitividad, los margenes fi-
nancieros. Para el ciudadano, au-
menta ¢l ahorro y su rendimiento
en la medida que aumenta la con-
fianza en los medios de pago y el
uso de éstos y la percepeion de que
recibe un premio cuando ahorra.
Esto trae consigo un cambio cul-
tural en la sociedad porque modi-

fica su percepcion sobre las posibi-

lidades de utilizar los medios de
pago, va no como algo exclusivo
para la clase alta 0 media alta, si-
no para toda la poblacion.  Esto
implica un cambio en los hdbitos
socio culturales del uso del dinero
v trae aparejada las ventajas eco-
némicas y financieras de la ma-
vor disponibilidad y uso de los

TeCursos.

Otras ventajas son que el Sistema
del Monedero Electrénico supone
un eran salto hacia delante de las
entidades financieras del pais y del
propio Gobierno porque este siste-
ma se dirige a hacer mas dgil y efi-
ciente los servicios que se prestan,
se reduce el tiempo perdido por el
piblico, aumenta el rendimiento
de los activos liquidos que podrd
permanecer mds riempo circulan-
do en las entidades financieras pa-
ra conseguir utilidades adiciona-
les, tanto para los titulares de las
cuentas como para las entidades
que verin crecer sus posibilidades

de inversion y prestatarias.

Este sistema serd viable en la me-
dida en que crezca la fiabilidad y
la disponibilidad de los cajeros y
terminales, en lo que también in-
tervendran los medios de comuni-
cacién masivos como facilitadores

del cambio cultural.

Las cuatro instituciones financie-
ras mds importantes que integran
el sistema: el Banco Popular, el
Banco Nacional, el Banco de Cos-
ta Rica, y COOPEALIANZA (la
mas grande de las cooperativas del
pais, de San Isidro en particular)

han hecho la solicitud de compra
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de los disposirivos necesarios para
operar, es decir, que ya realizaron
la inversién en equipamiento. Es-
te es un paso que estd mds alld de
la adhesion, que es el caso de las
otras 10 instituciones que partici-
pan en el sistema y que tienen di-
ferentes niveles de avances en su
incorporaciéon. El Centro Com-
pensador esti completo y el Ope-
rador de Servicios estd ya en pleno

funcionamiento.

La inauguracion del Sistema se
realizé en marzo en San Isidro de
El General, como la primera ciu-
dad experimental con el inicio de
las operaciones de las cuatro insti-
tuciones mencionadas, y a partir
de entonces, uno o dos meses des-
pués, cada Banco decidird a qué

otra region se extenderd.

La sostenibilidad del sistema se
apoya, en primer lugar, en el inte-
rés de los Bancos, porque la parti-
cipacion en el sistema constituye
un negocio financiero que ya estd
en marcha; en segundo lugar, en el
respaldo del BCIE como organis-
mo internacional promotor, y, en
tercer lugar, en que el monto im-
portante de la inversion que ya
han realizado las instituciones ad-

heridas al sistema es muy alto.

2. Reforma Integral de las finanzas pi-
hlicas. La Administracién Figueres
Qlsen enfrento decididamente las
causas estructurales del deterioro
de las finanzas puiblicas. Como se
ha visto, se trataba de problemas
acumulados a lo largo de varias
décadas, que generaban una ten-

dencia al deterioro secular Jdel ba-



66
lance fiscal, vy ciclos asociados a

las coyunruras politico electorales.

En este, como en otros campos, el
Gobierno del Presidente Figueres
se caracterizd por adoptar una
perspectiva de largo plazo, y por la
disposicion de impulsar transfor-
maciones cuyos costos politicos se
hicieron sentir en el corto plazo, y
cuyos beneficios apenas se han

empezado a sentir en 1997 y mos-
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crecientes de ahorro interno, tan-
to ptiblico como privado; en la
consolidacion de una estructura
tributaria solidaria v equirativa,
consistente con el modelo de de-
sarrollo vigente, pero ante todo,
capa de financiar ¢l accionar del
Estado y las aspiraciones de la so-
ciedad costarricense; en el desa-
rrollo de un Estado estratéuico v

moderno, con vision de conjunto

“Por tanto, la estrategia en este campo (finanzas publicas)
reconoce la necesidad de actuar en dos frentes: el control es-
tricto del gasto corriente y el desarrollo de una estructura tri-
butaria moderna y eficiente. El déficit fiscal serd enfrentado
a través de la reestructuracién del gasto publico, el fortaleci-
miento de la administracion tributaria y aduanera, asi como
una reforma impositiva que genere los ingresos necesarios
para financiar el nivel de vida a que aspira la sociedad cos-

tarricense.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1 994.1998, r. 116)

traran sus principales resultados
en los préximos afios y décadas.

Los esfuerzos estuvieron orienta-
dos a construir un nuevo esquema
de financiamiento del desarrollo
costarricense, que fuese sostenible
en el tiempo, sirviera de apoyo al
crecimiento y a la equidad, y se
constituyese en un pilar de la esta-

hilidad macroeconémica.

La reforma integral de las finanzas
publicas, unida a las reformas del
Sistema Financiero Nacional, que
se detallaron en la seccién anteri-
or, constituyen la esencia del cam-
bio estructural impulsado a partir
de mayo de 1994. El objetivo pri-
mordial ha sido promover un es-
quema de financiamiento sano y

sostenihle, cimentado en niveles

y largo plazo; v en la conforma-
cion de un Sistema Financiero
Nacional moderno, dgil y transpa-
rente, que sirva de soporte a la
transformacion econdmica, social

y politica de nuestro pafs.

Lo anterior implicé actuar sobre
de rigideces acumuladas a lo largo
de los afnos, en aspectos normati-
VOs, institucionales, operativos y
de coordinacion politica. Esto se
refleja no sélo en la naturaleza y la
magnitud de las reformas impulsa-
das, sino fundamentalmente en
que se logré romper el ciclo politi-
co. Por primera vez en muchos
anos, los desequilibrios fiscales
fueron abordados desde una pers-
pectiva integral y de largo plazo, y

se logré superar la vision corte pla-

cista que centrinba su atencidn en
la reduccion mdiscriminada del

déticit tiscal.

2.1 El diagnastico y la agenda. Se vio
miis arrtha como a partr de segun-
do semestre de [993, <¢ rL‘giStT(\
una expansion acelerada del gasto
puiblico, que unida a un menor
flujo de ingresos, provocd en 1994

un severo deterioro tiscal.

En los anos 1992 v 1993 hubo una
mejoria insostenible en los halan-
ces fiscales de corto plazo. La pro-
fundizacion del proceso de apertu-
ra externa provoca la pérdida de
ingresos tributarios, como conse-
cucencin Jde L deseravacion aran-
celaria vy la climinacion de im-
puestos a [s exportaciones, los
cuales fueron compensados par-
cialmente con recursos derivados
de medidas Jde aplicacion tempo-
ral. La contencion del gasto se
realizo sacrificando la inversion
piblica y posponiendo para 1994
el pago de beneticios otorgados a
distintos grupos durante el ano
preelectoral, como el aumento sa-
larial negociado con el Magisterio
Nacional y la decision de exten-
der hasta 1999 la vigencia de los
Certificados de Ahorro Tributario

(CAT).

La vision cortoplacista del déficit
puiblico afecté de manera especial
las finanzas del Gobierno Central:
mientras que el gasto como pro-
porcion del PIB
17.7% en 1990 a 21,2% en 1994,

aumenté  de

en ese mismo periodo la carga tri-
i % Lb LA
butaria apenas pasd de 14,3% a

14,5%. Ademids, s¢ comenzd ges-
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tar el problema de la deuda inter-
na, pues la colocacion de honos
fiscales se consolidd como la prin-
cipal fuente para tfinanciar los fal-

tantes del Gobierno Central 7.

Asi, el déficir fiscal que enfrentd la
Administracion Ficueres Olsen, a
mediados de 1994, encerraba un
potencial particularmente explo-
sivo, capaz de senerar graves dese-
quilibrios macrocconomicos. El
déficit consolidado del secror pu-
blico mostrd un crecimiento ace-
lerado, pasando de representar un
0,8% del PIB a un 8,1% del PIB
en 1994; incluyendo el la pérdidas
originadas por la quichra del Ban-
co Anglo Costarricense (BAC),

que significaron un 2,0% del PIB.

El andlisis cuidadoso de  la situa-
cion llevo al Gobierno a plantear
a la sociedad costarricense un am-
plio programa de reforma fiscal",
que significé la creacion de una
nueva agenda nacional en el cam-
po hacendario. Se identifics, por
primera vez en nuestro pais, la
existencia del ciclo politico elec-
toral, y se romé la decision de
combatirlo. Se establecio la exis-
tencia de una tendencia al dete-
rioro de las finanzas -que se expre-
saba en déficits crecientes a través
del tiempo-, y se decidié actuar
sobre sus raices, para poder asi ga-
rantizar la estabilidad v crear un
marco propicio al crecimiento. Y
en el campo del financiamiento,

se adoptaron estrictas Jdecisiones

para poner al dia las deudas atrasa-
das con la comunidad internacio-
nal, mejorar la calidad del finan-
ciamiento y la ejecucion del crédi-
to externo, y abrir el espacio para
una reforma mds integral del fi-

nanciamiento.

Para crear el consenso necesario y
avanzar en la reforma, el Gobier-
no propicié un proceso de didlogo
con los distintos grupos que inte-
oran la sociedad costarricense,
con el propdsito de comunicar y
explicar la naturaleza estructural
de los problemas identificados y
procurar apoyo para impulsar las
reformas propuestas. Este ejercicio
de concertacion y didlogo incluyo
la realizacion del foro Un Acuer-
do Nacional Razonable, realizado
a finales del ano 1994 v culminé
en 1995 en el acuerdo nacional
entre los partidos politicos mayo-
ritarios y el Gobierno, que permi-

tié la realizacion de las reformas.

Sobre esta base se elaboré el pro-
grama de estabilizacén macroeo-
némica, en el que se propuso re-
ducir el déficit fiscal a un 3,5% del
PIB en 1995 y a 0,5% del PIB en
1996, mediante una estrategia que
combinaba el incremento en los
ingresos y un estricto control del
gasto. El programa conté con el
apoyo del FMIL. Otras propuestas
del Gobierno que inclufan gran
parte de las reformas instituciona-
les antes comentadas se concreta-

ron en varios proyectos de ley que
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fueron enviados a la Asamblea Le-
gislativa durante 1995. La aproba-
cion de la legislacion se atrasé
hasta el dltimo trimestre de ese
ano, pero en el interim la Admi-
nistracion aplicd un programa de
contingencia, que implicé el au-
mento de los impuestos selectivos
al consumo de hidrocarburos has-
ta un 15%, la elevacion temporal
en ocho puntos de los aranceles
externos (aumento que fue rescin-
dido una ve: que se aprobé la Ley
de Ajuste Tributario), y un recor-
te de ¢ 32.000,0 millones en el
gasto corriente del Sector Publico;
todo ello para garantizar que el dé-
ficit se mantuviera dentro de mar-

genes razonables.

La estrategia ejecutada por la Ad-
ministracién Figueres Olsen, se
puede organizar en cinco grandes
componentes: la Racionalizacion
del Gasto Publico, la Reforma del
Sistema Tributario, la Reforma
Aduanera, la Modernizacion de
la Administracién Financiera y el
Programa para la Reduccion de la

Deuda Interna.

2.2 Racionalizacion del gasto piblico.
El desequilibrio fiscal que enfrentd
el Gobierno a mediados de 1994,
no podia esperar la consolidacion
de los cambios estructurales pre-
vistos. La expansion acelerada del
gasto publico, ademas de estar in-
fluenciada por el ciclo politico, se
explicaba fundamentalmente por

el comportamiento inercial de los

8 Eatre 1990 y 1994, lo deudo inferno auments en 154,9%, posando de ¢144.389,0 milones o ¢368.014,0 millones. No obstante, el impacto finonciero no era evidente, debido

0 que prevolecion fosos de interés relotivamente hajas.

9 Por otra parfe, dentro del equipo economico del Gobiemo de ese momento, e Banco Central se mostio muy reficente o actuar sabre lo que o fadus luces era un serio desequiibrio
macroeconamico, por lo que el peso de los medidos relevantes se pospuso por casi un afio, acumulando de esn monera un ajuste mas costoso.
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llamados “disparadores automati-
cos del gasto”, como consecuencia
de un aparato piblico desgastado
y sobredimensionado, asi como la
vigencia de incentivos financiera-
mente insostenibles, vinculados a
esquemas del pasado. Estas rigide-
ces se conjugaban, de manera es-
pecial, para explicar el comporta-
miento del gasto asociado con el
pago de la planilla, las pensiones,
las transferencias al sector privado
a través de los Certificados de
Ahorra Tributario (CAT) ¥ los in-

tereses de la deuda interna,
Desde principios de la década de
los ochenta, no s6lo era evidente
la necesidad de

replantear e] es-
quema de

financiamiente del de-
sarrollo, sing también |5 urgencia
de redefinir | rol estratégico del
Elstado y de sus instituciones pu-

1cas. ks ir, e i
e Es decir, ¢l Saneamiento de
as finanzas piblicas implicaba re.-
formas 5

estructyrale

e : S profundas,
due trascendian 5 simple adop-
cion de medidas de corte pura-
mente fiscal; come Por ejemplo g
msostenibilid

ad de log regimenes
de pensiones

l y de los Incentivos 5
as exportaci 5 i

Portaciones ng tradiciong-
les. Gobiernos

taron optaron, en |

mayorfa de
los casos, por |,

aplicacién de pro-
gramas de ajuste }
POsposicion de Bastos, el sacrificig
de la inversion pablica y
social.

asados en |y
del gasto

La Administracign Figueres Olsen

impulso una serie de reformas &

b 8-
tructurales, esencigles Para raci-
nalizar y modificar Iy Composicin
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“La reestructuracion del gasto piblico implicard reasignarlo
a lo esencial y eliminar los gastos superfluos, lo cual se apo-
yara en un pr;)gruma de reforma institucional que b.uscm‘u re-
definir el rol estratégico del Estado vy sus instituciones, as-
pecto vital para transformar gasto corriente en j_,ruszf} de capi-
tal. El fortalecimiento de la administracion tributaria y adua-
nera contemplarda nueva legislacion para controlar y hacer
efectivo el cobro de los impuestos, lu eliminacion de :ml[mes'-
tos menores para simplificar la estructura vigente, la simpli-
ficacion de tramites y la modernizacion iustituc’immi en (fs-
pectos como el control aduanero, el cobro judh"zul, el dc’hto
fiscal v la auditoria fiscal. La reforma tributaria bnscum.lu
promocion de un esquema sencillo que ademas (Itﬁ generar in-
gresos permanentes, se fundamente en los principios d::’ soli-
daridad social y justicia tributaria y estimule el uso mcu'szl’,’
eficiente y bien remunerado de los factores de la produccion.

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 116-117)

del gasto piblico, atn cuando los
beneficios esperados de esos cam-
bios se capitalizarian en el media-
no y largo plazo. Simultineamen-
te, se aplicaron una serie de medi-
das y programas, tanto de orden
legal como administrativo, que
permitieron ejercer un control es-
tricto del gasto pablico y cumplir
satisfactoriamente con las metas
macroeconomicas del programa
de estabilizacion, asi como liberar
recursos para financiar programas
estratégicos presentados a la socie-
dad costarricense durante la cam-
pana electoral e incluidos poste-
riormente como prioridades en el
Plan  Nacional de
1994-1998.

Desarrollo

En lo que respecta empleo publi-
€O, se conjugd el impacto de una
serie de acciones complementa-
rias. Primero, la aplicacion del

programa de movilidad laboral vo-

luntaria, durante los anos 1994y
1995, hajo esquemas similares a
los aplicados en el pasado; pero re-
nunciando o la meta que habia
pactado el Gobierno anterior en
el marco del PAE 111, en el senti-
do de reducir en 25.000 el nidme-
ro de plazas del Gobierno Central,

lo cual no era tactible.

Posteriormente, el control del em-
pleo piablico se realizé desde la
Autoridad Presupuestaria (ADP),
mediante la promulgacion y apli-
cacion de lincamientos generales
y especificos sobre empleo y gasto
publico, de contormidad con el
ordenamiento juridico y las facul-
tades que le otorga la Ley N*®
6955, Ley para el Equilibrio Fina-
nanciero. Lo anterior significd el
establecimiento de metas trimes-
trales a nivel institucional, tanto
para ¢l empleo como al gasto en

servicios personales, dando liber-
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tad a cada entidad piblica para el
manejo de las plazas vacantes.
Asimismo, destaca la aplicacion
estricta del Articulo N 5 de la
Ley para ¢l Equilibrio Financiero,
por medio de la cual se establece
la eliminacion automiitica Jde las
pl'd:;l.\' que se enouentran vacantes
al 30 de junio y al 31 de diciembre

de cada ano.

Durante la Administracion Ficue-
res Olsen, en lo que respecta a
procesos de reestructuracion insti-
tucional, sobresale por primera
vez la aplicacion de las facultades
que otorga la Constitucion Politi-
ca, en su Articulo N* 192, ¢l cual
establece “...los servidores publi-
cos serdn nombrados a base de
idoneidad comprobada y sélo po-
dran ser removidos por las causa-
les de despido justificado que ex-
prese la legislacion de trabajo, o
en el caso de reduccion forzosa de
servicios, ya sea por falta de ton-
dos o para conseguir una mejor or-
ganizacion de los mismos”. Lo an-
terior complementado con lo esta-
blecido en el Articulo 37, inciso f,
del Estatuto del Servicio Civil,
que senala “..si cesaren en sus
funciones por supresion del em-
pleo, tendrin derecho a una in-
demnizacion de un mes por cada
ano o fraccion de seis o mids meses
de servicios prestados. Tal indem-
nizacion se estimar:d por mensuali-
dades consecutivas, del monto del
sueldo devengado, a partir de la
supresion del empleo y hasta com-
pletar el limite del derecho res-

pectivo..."”.

Bajo estos principios juridicos se
cjecutaron las primeras reestruc-
turaciones aplicadas durante la
Administracion Figueres, relacio-
nadas con MIDEPLAN, la Direc-
cion General de Aduanas del Mi-
nisterio de Hacienda y del Minis-
terio de Agricultura y Ganaderia
(MAG). Con ello, se probé y de-
mostrd la utilidad de un meca-
nismo  legal, que ademds de
transparente, le dicta racionali-
dad al proceso de modernizacion

institucional.

Los esfuerzos realizados por redu-
cir el empleo publico se aprecian
al considerar que el empleo publi-
co, como porcentaje del toral de

% en

ocupados, se redujo de 15.
1994 a 14.39% en 1997. No obs-
tante, esta reduccion del empleo
total estuvo acompanada de un
aumento en el nimero de puestos

en dreas estratégicas del Programa
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de Gobierno. Asi, el control es-
tricto del empleo publico, en dreas
no estratégicas, permitié cumplir
las metas globales de empleo, que
se redujo en mds de 5.000 plazas en
el Sector Piblico no Financiero, y
a la vez autorizar la creacion de
nuevas plazas para apoyar la ejecu-

cion de los programas prioritarios.

En el sector educacion, por ejem-
plo, el nimero de puestos aumen-
t6 de 36.324 en diciembre de
1994 a 40.158 en diciembre de
1997; es decir 3.834 nuevas plazas,
fundamentales para la ejecucion
de programas prioritarios, como la
ensenanza de una segunda lengua,
informitica educativa, preescolar,
asi como para garantizar el funcio-
namiento de los 72 nuevos cole-
gios abiertos durante la Adminis-
tracién Figueres, entre otros. En el
campo de la seguridad publica, el

nimero de puestos aumentd en

L8580 1291 10992

Grafico 1.6
Relacion del empleo piblico respecto al total de ocupados
1990-1997

Le93

Fuente: Secrefaria Tecnica de lo Autoridad Presupuestoria

1:994
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3204, pasando de 6.721 en 1994 a
9925 en 1997. La prioridad otor-
gaba a la salud se aprecia también
en un mayor ndmero de puestos,
esenciales para el funcionamiento
de nuevo modelo de salud, en par-
ticular para la integracion de los
Equipos Bisicos de Atencion In-
tegral de la Salud (EBAIS); de

manera que el empleo en la CCSS
aumentd en 1180.

Estos datos adquieren especial im-
portancia, si se considera que a
pesar del aumento en el empleo
en salud, educacién y seguridad
(alrededor de 8200 nuevos pues-
tos), el empleo total en el Gobier-
no Central se redujo de 76.668 en
1994 a 75.943 en 1997, lo cual re-
fleja el impacto favorable de las
medidas adoptadas para controlar

el empleo en las dreas no estraté-
gicas''®,

Por su parte, el incremento auto-
mdtico en el costo de |a planilla
del sector publico introduce una
gran rigidez en el control del gasto
corriente. El sistema de aumentos
automdticos basados en la anti-
gliedad, se traduce en incrementos
inerciales de la planilla de mas de
un 10% anual, a lo cual se suma la
indexacion de los aumentos sala-
riales. En este sentido, la politica
salarial aplicada fue restrictiva y

cautelosa, como se verd luego.

Por su parte, las erogaciones rela-
cionadas con los regimenes de
pensiones con cargo al presupues-
to nacional, asi como otros regi-

menes especiales, se habian con-

Gobernando en Tiempos de Cambio:

solidado como un disparador auto-
mdtico, que también le restaba
flexibilidad al gasto piblico. A pe-
sar de que las debilidades financice-
ras de los distintos esquemas ha-
bian sido sefialadas por expertos
nacionales ¢ internacionales des-
de principios de la década de los
anos ochenta, las reformas reque-
ridas fueron pospuestas, debido al
costo politico que implicaba ac-

tuar en esa direccion.

No obstante lo anterior, el Gobier-
no asumid la responsabilidad de
enfrentar las rigideces financieras
y los privilegios injustificados que
atentaban contra la sostenibilidad
del sistema de prevision social en
el mediano y largo plazo. En este
sentido, aunque en el capitulo so-
bre evolucion social, se incluye un
apartado sobre la reforma de los
regimenes de pensiones, conviene
adelantar las acciones impulsadas
por el Poder Ejecutivo en este
campo. Durante la Administra-
cion Figueres Olsen, se registro
una transformacion sustantiva del
marco legal vigente, segin se de-

talla a continuacién:

°  Reforma del

Régimen de
Pensiones con cargo al Presu-
puesto Nacional, N¢ 7453,
publicada en La Gaceta N?

27, del 7 de febrero de 1995.

®* Régimen Privado de Pensio-
nes Complementarias, N?
7523, publicada en La Gace-
ta N? 156, del 18 de agosto
de 1995.

-]

Reforma Integral del Sistema

de Pensiones y Jubilaciones

La Administracion Figueres Olsen
Jdel Magisterio Nactonal, [.C‘Y
N" 7531, publicada en La
Craceta NY

en el alcance N

7531, publicada

© 27 a La Ga-
ceta N 133, del 13 de agosto
Jde 1995,

e Derovacion del Régimen de
Pensiones Je Diputados y Re-
forma il Régimen del Poder
Tudicial. Ley N¢ 7605, publi-
cada en La Gaceta N® 121,

Jdel 26 de junio Jde 1996.

Previo a las reformas impulsadas,
se estima que el déticit del progra-
ma de pensiones con cargo al pre-
supuesto nacional Hegarfa a exce-
der un 3% del PIB en el afo 2000.
Con los cambios introducidos por
la Ley de Normalizacion de Pen-
siones con cargo al Presupuesto
Nacional y la Ley de Pensiones
del Magisterio Nacional, se espera
que dicho déficit no superard el
2.2% del PIB en ese mismo ano,
diferencia que se habria ensancha-

do en el tiempo.

La comprension de los heneficios
de las reformas en pensiones, es
un asunto especialmente comple-
jo, porque se relaciona con el aho-
rro de flujos futuros de egresos.
Sin embargo, para rener una idea
del impacto que tuvo la reforma
del Sistema de Pensiones y Jubila-
ciones del Magisterio Nacional,
conviene analizar los datos inclui-
dos en el cuadro inserto, referidos
a la magnitud del déficit esperado,
antes v después de la reforma im-
pulsada. Dado que la reforma legal
permite el traslado de pensionados

Jdesde el régimen del Magisterio al

10 Véose, Autondad Presupuestarin, Sector Piblico bajo &l dmbito de lo Autoridad Presupuestaria; Plozos acupadas por cargos fijos, servicios especiales y jormales. 1994-] 991.
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régimen Jde la COSS; en el esce-
nario muis conservador, bajo el su-
puesto de que no hay rraslados, el
ahorro estimado es de ¢ 1,5 billo-
nes de colones, es decir, el déficit

potencial esperado para ¢l periodo

trabajando recoge los aspectos
mis relevantes de las experiencias
internacionales v subsana muchos
de los errores cometidos por pafses
que enfrentaron situaciones simi-

IilI'l._‘:'&.

Cvadro 1.1
Sistema de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional:
Déficit estimado con Reforma o sin Reforma
1996-2040
-en millones de colones:

Déficit
Sin Reforma 3.078.943
Con Reforma (Sin traslado) 1.552.838
Con Reforma (Con troslado) 1.307.248
Ahorro:
Con Reforma (Sin traslado) -1.526.105 (50%)
Con Reforma (Con traslado) -1.771.695 (58%)

Fuente: Sistema de Proyecciones Demogrificas y Financieras

1996-2040, se redujo en un 50%.

Lo anterior, sin embargo, constitu-
ye tan solo el inicio de un proceso
de cambio que debe continuar
hasta consolidarse. Por ello, a la
par de las reformas de los regime-
nes existentes, el Gobierno inicié
en el ano 1996, con el apoyo fi-
nanciero del Banco Mundial y
con recursos propios, el diseno de
un proyecto futurista que pretende
desarrollar un régimen de previ-
sion social integral, cuyas caracre-
risticas serdn presentadas en dera-
lle mds adelante. En opinién de
los expertos nacionales ¢ interna-
cionales que han acompanado es-

te proyecto, la reforma que se estd

2.3 Reforma del sistema fribuiario. El
intento mds reciente de imple-
mentar un proceso de reforma tri-
butaria se habfa dado durante la
Administraciéon Calderén Four-
nier, a través del Proyecto de Ley
de Eficiencia Triburaria, el cual no
llegé a ser sometido a votacion en

la Asamblea Legislativa.
o

Al inicio de la Administracion Fi-
gueres Olsen, el escenario era par-
ticularmente complejo, pues la re-
forma fiscal implicaba no sélo el
reto de reducir el déficit, sino
también enfrentar una serie de ri-
gideces estructurales:

e La disminucion de la carga

tributaria advertia la incapa-
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cidad de la estructura imposi-
tiva para generar los ingresos
requeridos y financiar el nivel
de desarrollo y las aspiracio-
nes de la sociedad costarri-

cense.

Las actividades econdmicas
mds dindmicas, como el turis-
mo y las exportaciones no
tradicionales, estaban exen-
tas del pago de impuestos,
producto de un esquema de
incentivos atado al modelo

anterior.

La estructura tributaria no era
consistente con las exigen-
cias del modelo de desarrollo,
toda ver que la recaudacién
fiscal dependia fundamental-
mente de los impuestos al co-
mercio internacional, en tan-
to que la politica comercial
apuntaba a profundizar la
apertura externa y, por tanto,
a la eliminacion de los im-
puestos al comercio interna-
cional.

La presencia de una “cultura
tributaria” cimentada en la
evasion y la defraudacion fis-
cal, situacion que adquirfa
caracteristicas especiales en
el caso de los “profesionales

liberales”.

El Cadigo Tributario que se
encontraba vigente era obso-
leto, dado que la administra-
cién no contaba con meca-
nismos legales v juridicos

efectivos para cumplir sus



obligaciones, toda vez que el
marco normativo otorgaba a
los evasores una virtual situa-
cién de impunidad financie-
ra y penal.

® Las bases de datos sobre con-
tribuyentes no eran confia-
bles, porque los controles y
mecanismos de seguridad ha-
bfa sido eliminados con el pa-
so de los afos.

e El Ministerio de Hacienda
enfrentaba una serie de rigi-
deces institucionales, propias
de una entidad desgasta vy
atrapada por la rutina; refle-
jada en procedimientos engo-
rrosos, un perfil profesional
que debia ser renovado y un
nivel de rezago tecnolégico
impresionante.

En este contexto, siendo conse-

cuente con los lineamientos ini-

ciales de politica y con la situa-
cion descrita, las metas mds con-
cretas del Gobierno consistieron
en implementar una reforma para
incrementar los ingresos, la equi-
dad del sistema tributario y su ra-
cionalidad; pero siempre conside-
rando la necesidad de enfrentar
los problemas en forma integral y

con una vision de largo plazo.
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fue analizada ampliamente en ¢l
foro Un Acuerdo Nacional Razo-
nable, llevado a cabo a tinales del
mes de setiembre de 1994, acrivi-
dad en que participaron represen-
tantes de los distintos sectores que
integran la sociedad costarricense,
tanto del dmbito piblico como
privado. Posteriormente, la refor-
ma se concretd mediante un pro-
grama de conringencia para gene-
rar ingresos en el corto plazo v evi-
tar presiones adicionales sobre ¢l
déficit fiscal; la presentacion a la
Asamblea Legislariva de una serie
Proyectos para reconstitulr una es-
tructura tributaria sélida y progre-
siva; y la ejecucion del Programa
de Modernizacion de la Adminis-

tracion Triburaria.

El programa de contingencia im-
plicé el aumento en los impuestos
selectivos de consumo, el estable-
cimiento de un impuesto de 15%
al consumo de hidrocarburos, asi
como el incremento temporal-
mente del arancel externo en
ocho puntos, con ¢l compromiso
de revertir la decision una vez que
se aprobara el Proyecto de Ley de
Ajuste Tributario. Lo anterior le
permitio al Gobierno enfrentar el

déficit heredado de la Administra-

“Se impulsard una verdadera modernizacion tributaria, que
combine los criterios de la ética y la eficiencia y contribuya
ast a lograr un cambio culturdl e institucional, de modo que
evadir impuestos y defraudar al fisco dejen de ser méritos de
algunos, para convertirse en crimenes para todos”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 168)

La reforma tributaria propuesta

cion anterior, que en el caso del

Gobierno Central se ubicd en

6.9% del PHI en 1994,

Sin embarco, L verdadera trans-
tormacion de L estructura tributa-
ria Jdependin de Lo aprobacion de
los provectos de ley que el Gobier-
no habia presentado o la Asam-
hlea Legishativa, Esta tarea no fue
sencilla, pues sianiticd un proceso
mitenso L|L' ”L“_’UL'iill.'l\"n, no S\"lln ﬁl
interior del Conereso, sino tam-
hi¢n con los sectores que se resis-
tian al cambio, especialmente
aquellos gque histéricamente  ha-
hian evadido al fisco, o en su de-
fecto, gozaban de exenciones y
privilegios vinculados con esque-

mas del pasado.

“Adicionalmente, se presen-
tard para aprobacion del Po-
der Legislativo un proyecto
de ‘Justicia Tributaria’,
orientado fundamentalmente
a la simplificacion del siste-
ma impositivo, eliminando
impuestos menores e intro-
duciendo reformas que facili-
ten la administracion efi-
ciente de los restantes vy el
fortalecimiento de la capaci-
dad de la Administracion pa-

ra el cobro de los impuestos.”

(PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO 1994-1998,

P. 169)

La aprobacion del Proyecto de Ley
de Justicia Tributaria, N® 7535 del
10 de agosto de 1995, constituye
el paso mds importante en la re-
forma impulsada por la Adminis-

tracion Figueres Olsen: a pesar de
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que todavia existen diticulrades
para su aplicacion plena, L tipifi-
cacion de la evasion fiscal como
delito, constituye un paso radical

para cambiar la culrura tributaria.

Esta nueva ley introdujo reformas
sustantivas al Tirulo I del Codi-
a0 de Normas v Procedimientos
Tributarios, reterido a ilicitos tri-

butarios en tres dimensiones: in-

ciento sobre los activos de las em-
presas, la creacion del impuesto
sobre los salarios v las pensiones
de lujo, asi como la eliminacion
del escudo fiscal de los intereses; v
d) establece las bases juridicas pa-
ra actualizar los valores de las pro-
piedades y trasladar la administra-
cion del impuesto territorial a las
Municipalidades, actualizar el im-

puesto a la propiedad de vehiculos

“Se promovera la conformacion de una estructura tributaria

solida, dgil v eficiente;

capaz de financiar en forma sosteni-

da la estructura social a la que aspira la sociedad costarricen-
se. Las reformas buscardn romper el deterioro ciclico de los
ingresos tributarios, el cual se explica no solo por la aplica-
cion de politicas de cardcter temporal, sino por la presencia
de una estructura tributaria divorciada del nuevo modelo de

desarrollo.

Pero, ante todo, se impulsarda un esquema que

rescate el principio fundamental de solidaridad vy justicia tri-
butaria, en donde quien tiene mds pague mds y quien tiene

menos pague menos.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, r. 168)

fracciones administrativas, con-
rravenciones tributarias v delitos
tributarios. Entre los cambios mas
relevantes que introduce la Ley de
Justicia Tributaria, destacan los si-
guientes: a) amplia las faculeades
de la Administracién y crea la fi-
gura del delito fiscal; b) dora al
Ministerio de Hacienda de instru-
mentos juridicos y técnicos para
cerrar los negocios que no pagan
el impuesto sobre las ventas; ¢) in-
troduce controles para reducir la
evasion y generalizar el cobro del
impuesto sobre la renta, mediante
la actualizacion de las rentas pre-
suntivas de los profesionales, la

creacion del impuesto del 1% por

y wgarantizar una valoracion ade-
cuada de los articulos usados im-

portados.

Posteriormente, la Asamblea Le-
gislativa aprobd el proyecto de
Ley de Ajuste Tributario, N° 7543
del 19 de setiembre de 1995, por
medio de la cual se aumenta la ta-
sa del impuesto de ventas de 10%
a 15%, por un periodo de 18 me-
ses, al final del cual bajarfa auto-
maticamente a 13%. Al respecto,
si bien el proyecto original tenia
como objetivo central el incre-
mentar los ingresos tributarios, fue
disefado para cumplir también

con los objetivos de simplifica-
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cién, neutralidad y equidad del
sistema tributario, dado que in-
clufa la eliminacién de alrededor
de 40 impuestos menores, se uni-
formaba el tipo del impuesto sobre
la renta de las personas juridicas,
se imponfan limites a la deduc-
cion de los intereses nominales de
la renta imponible, y se establecia
un impuesto del uno por ciento
sobre los activos de las personas
juridicas. Desafortrunadamente, la
reforma aprobada por la Asamblea
Legislativa se redujo solamente al
aumento del impuesto de ventas,

bajo los términos senalados.

Unido a lo anterior, con el objetivo
de proteger a los grupos de ingresos
mds bajos, el Gobierno promulgd
el Decreto Ejecutivo N° 24748-H,

por medio del cual se exonera del

pago del impuesto de ventas a mds
de 700 bienes incluidos en la ca-
hasta tributaria. Esta decision per-
mitié minimizar el impacto regresi-
vo del impuesto de ventas, consi-
derando que los bienes exentos re-

QY
presentan alrededor del 80% del
H Ly
gasto de quienes integran el 20%

mis pobre de poblacion.

Por otro lado, como parte de las
reformas aprobadas en materia tri-
butaria, la Asamblea Legislativa
aprobé el Proyecto de Ley sobre
Bienes Inmuebles, Ley N° 7509
del 19 de junio de 1995; por me-
dio del cual se busca descentralizar
¢l cobro del impuesto territorial y
con ello, aumentar el nivel de re-
caudacion. Significa, de acuerdo

con lo establecido en el Plan Na-
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cional de Desarrollo, un paso fir-
me en materia de democratizacion
politica, en la medida en que su-

pone el fortalecimiento y la mo-
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cidad institucional para detecrar v
sancionar los incumplimientos. El
PMAT incluyd acciones especiti-

cas en las siguientes dreas estraré-

“En relacion con la administracion tributaria se avanzara
hacia la simplificacion de tramites, la eliminacion de duplici-
dades y el incremento en la eficiencia. También se mejorardn
los procesos de fiscalizacion y cobro, asi como la calidad de
servicios al publico, de manera que el costo de cumplimiento
para el contribuyente-usuario sea menor.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 169)

dernizacion de los Gobiernos

Locales.

El dltimo componente de la estra-
tegia fue precisamente el disefio y
la implementacién de un Progra-
ma de Modernizacién de la Admi-
nistracion  Tributaria (PMAT),
elaborado con la cooperacion téc-
nica del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y ejecutado con
la cooperacion de la Agencia Es-
tatal de Administracién Tributa-
ria de Espana, asf como el Gobier-
no de Honduras y el Centro Inte-
ramericano de Administradores
Tributarios (CIAT). Este proceso
cont6 con el apoyo financiero de
Fondo de Preinversicn que admi-
nistra el Ministerio de Planifica-
cion Nacional (MIDEPLAN).

Este programa, Cuya ejecucion se
inicio en el afo 1996, ryvo como

objetivo primordial el aumentar |4

eficacia y eficiencia de 1y organi-
zacion, mediante principios me-
dernos que buscan facilitar ¢

L:LIITlp[i!ﬂit:ﬂ[n voluntario de las

obligaciones de los conrribuyen-
res, pero, al mismo riempo, desa-

-

rrollar una fuerte v rigurosa cap

gicas: organizacion, procedimien-
tos, sistemas de informacion, re-
cursos humanos, capacitacion vy
reformas tanto del marco general
de la administracion tributaria co-

mo de la estructura triburaria.

En el drea organizativa, se amplio
la cobertura de la Administracion
de Grandes Contribuyentes, in-
cluyendo la publicacion de un de-
creto mediante el cual se ororga-
ron facultades ¢jecutivas plenas a
dicha Administracion. Asimismo,
se ejecutd el proyecto de reestruc-
turacion de la Direccion General
de la  Tributacion  Directa
(DGTD), por medio del cual se
establece una estructura funcional
mds plana y flexible, con una cla-
ra separacion de las acrividades
normativas y las operativas, y con
un avance muy importante en el
proceso de desconcentracion de la
administracién Esta
transtormacion incluyé la simpli-

tributaria.

ficacidn de los procedimientos tri-
butarios y un incremento de la ca-
pacidad de conrrol del cumpli-
miento de las obligaciones tribu-

farias de los contribuyentes.

En lo ue respecta los sistemas
de intormacion, se completd el
desarrollo de Tos madulos tunda-
mentales del Sistema Integral de
Informacion para Lo Admnistra-
cion Tributaria (SILAT), adminis-
trado por Direccion ¢ ieneral de la
Triburacion Directa (DGTD). Si-
multineamente, s¢ mnicio la mi-
cracion de Lo informacion del Re-
gistro Unico de Contribuyentes
(RL.(:]. AsT Cormo \Iu' I.I.\ dccl-.trn-
ciones v movimientos contables
de los contribuyentes. Lo anterior
fue posible gracias a un proceso de

actualizacion recnologica.

Por otro lado, en relacion con el
control de la recaudacion, se susti-
tuyeron los vicjos formularios tri-
butarios por formularios estanda-
rizados, de una sola pigina, conun
Gnico nimero de identiticacion y
con instrucciones para su comple-
mentacion impresas en el reverso,
eliminando anexos innecesarios.
Se avanzé en lo que respecta a la
proteccion de la confidencialidad
de la informacion tributaria, pre-
viendo para ello en los nuevos for-
mularios, que la copia en poder de
los hancos no contemple la infor-
macion  tributaria del contribu-
yente. La modernizacion se basa
en sistema informidtico altamente
integrado, versdtil y confiable, ast
como una redefinicion radical del
proceso de control de la recauda-
cion bancaria, que cuenta ahora
con herramientas tanto informati-
Cels ColImno L‘UI‘IT]';I&.‘[[I;Ilt‘h muy [‘Udt’-
Tosids, €1 CONraste con L 5“'.1]“
cion inicial en que casi no existia

L'(II\;IL'id:ui paria cjereer control,
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ciertamente era imposible hacerlo
de manera oportuna, sobre los

hancos recaudadores.

Se firmd un nuevo convenio entre
el Ministerio de Hacienda v el
Banco Central Jde Costa Rica
(BCCR), para regular las funcio-
nes de Cajero Auxiliar que realiza
este ultimo, carantizando un me-
jor control y una sustancial reduc-
cion en los costos de la recauda-
cion. También sc¢ suscribieron
Convenios de Servicios Auxilia-
res con todos los bancos recauda-
dores, regulando el tratamiento de
la informacion rributaria de ma-
nera detallada, forraleciendo el
control del cumplimiento de las
obligaciones tanto de hancos re-
caudadores como de contribuyen-

res OMIsOs O MOrosos.

En este proceso, la capacitacion
de los recursos humanos fue un
factor determinante para el éxito
de la reforma tributaria. Para ello,
ademids de un nuevo Manual de
Clases de Puestos para la DGTD,
se inicio la ejecucion de un pro-
grama de capacitacion vy forma-
cion, que pretende cubrir gradual-
mente a la totalidad de funciona-
rios que participan en las distintas
etapas de la administracién

rributaria.

Todas estas acciones, algunas de
ellas en ejecucion y otras todavia
€n proceso de formulacion, son las
que realmente dan sentido y soste-
nibilidad al sistema tributario. La

modernizacion del marco  legal,

como un fin en si mismo, no con-
duce a los resultados esperados en
el largo plazo, pues la aplicacion
efectiva de la misma tiene que
darse dentro de un marco institu-

cional renovado.

Dentro de este marco general, ca-
racterizado por profundas  trans-
formaciones legales e institucio-
nales, es imposible exagerar el im-
pacto que ha tenido la reforma tri-
butaria impulsada desde el ano
1994, Los resultados que se pre-
sentan a continuacion revelan el
éxito de la reforma impulsada:

e Elcierre de empresas que eva-
den al fisco: la Ley de Justicia
Tributaria no se qm—.‘dﬁ en el
papel, sino que el Gobierno
mostro su determinacion para
actuar v aplicar rigurosamen-
te las nuevas facultades. A
pesar de las dificultades téc-
nicas, asociadas con la aplica-
cion de un cuerpo legal nove-
doso y a la escasez de personal
calificado para hacerlo; al fi-
nalizar el ano 1997 el Minis-
terio de Hacienda habia eje-
cutado el cierre de 420
negocios.

e Un aumento significativo en
el nimero de contribuyentes:
en el caso del impuesto sobre
las ventas, el ndmero de con-
rribuyentes inscritos aumen-
té de 35406 en 1995 a
64.431 en 1997; es decir, un
incrementd en 82,0%. En el
impuesto sobre la renta, el

numero de declaraciones pre-
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sentadas fue de 142.089, lo
que representa un aumento
de 34.764 con respecto al pe-
riodo anterior. Por otra parte,
el nimero de contribuyentes
adscritos a la Administracion
de Grandes Conrtribuventes
se incrementd de cerca de
250 a mds de 500.

Un aumento sustancial y sis-
temitico de los ingresos tri-
butarios: durante el afio 1997
se registrd el nivel histérico
de recaudacion mas alto, toda
vez que los ingresos tributa-
rios del Gobierno Central se
ubicaron en ¢ 363.540,3 mi-
llones. En el caso de los im-
puestos administrados por la
Direcciéon General de Tribu-
tacién Directa (DGCT), el

monto recaudado represento

un 6,6% del PIB en el perio-

do fiscal 1995, un 7,5% en

1996, y un 8,4% en 1997; es

decir, una ganancia neta de

0,89% y 0,79% respecto al

PIB, respectivamente.

Se incrementd la carga tribu-

taria: a pesar de que en 1997
se registrd el mayor impacto
derivado de la disminucion
del 1mpuesto de venras de
15% a 13%, situacion que
implicé  ¢14.000 millones
menos: la carga tributaria au-
menté de 14,5% en 1994 a
16,6% en 1997.

Se depurd el censo de contri-
buyentes: esta labor se realizd
rigurosamente, tanto para los

antiguos v nuevos Grandes



Contribuyentes, incorporan-
do informacién mds detallada
y actualizada sobre los mis-
mos. En cuanto a los restan-
tes contribuyentes, se ejecu-
taron dos planes pilotos de
depuracion, en las Adminis-
traciones Regionales de He-
redia y Cartago. Ademds, se
elaboré un programa de tra-
bajo y normas para continuar
con la depuracion del resto
del censo, garantizar su man-
tenimiento y renovacion per-
manentes.

Un aumento significativo en
el nimero de auditorias: el
fortalecimiento de las labores
realizadas para ejercer el con-
trol y la transparencia del sis-
tema tributario, el Ministerio
de Hacienda logré adelantar
a partir de abril de 1995 alre-
dedor de 2.000 auditorfas in-
tegrales, lo cual rompe con la
inercia que prevalecia en este
campo.

Mejoré la productividad de
los funcionarios: en 1995 g]
nimero de funcionarios de |a
DGTD era aproximadamente
824, el cual se redujo a 802
en 1997. En términos de rea-
les (colones constantes de
100), la recay-
dacion por funcionario pasé

de ¢153.1 millones a ¢174,1

enero 1995 =

millones de colones en igual
periodo (aumentd en 14% el
monto de recaudacion pro-
medio). Simultaneamente, el
presupuesto de la DGTD, co-
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mo porcentaje del nivel de

recaudacion, se redujo de 2%

da 1.3”0.
En cuanto a la simplicidad v Ia
neutralidad de la estructura tribu-
taria los avances han sido meno-
res. La Direccion General de Ha-
cienda estima que rodavia existen
alrededor de 80 impuestos vigen-
tes, y que se ha caminado poco en
la eliminacion de regimenes espe-
ciales y en del trato tributario di-
ferenciado para las rentas segin su
origen. Las bases de los principales
impuestos siguen siendo muy es-
trechas, vy el impuesto selectivo de
consumo conserva todos los de-
fectos que fueran diagnosticados

hace mads de una década.

NU ()hst'rll'ltt' ll! 'dﬂrt:l'iur, 'r]LlI‘lLlUL'
los logros alcanzados no tienen
precedentes, la consolidacion de
esta reforma integral exige que los
proximos  gobiernos continden

avanzando en la misma direccion.

2.4 La reforma aduanera. La reforma
aduanera tiene un efecto directo y
significativo sobre los niveles de
recaudacion''’, y por tanto sobre
la situacion fiscal. Sin embargo, la
importancia de esta reforma tras-
ciende los aspectos puramente fis-

cales, ya que la eficiencia con que

se maneien los correspondientes
thimites tiene también un impac-
Tor lll'li‘l'l_[-{l'll\.' “I‘I‘I'L' LI com-

petitividad Jdel secror exrerno.

El proceso de retorma aduanera se
ha caracterizado por diversos fac-
tores. En primer lugar, ¢l esfuerzo
Hevado a cabo ¢ ha mantenido
por dos periodos consecutivos de
gobierno, con ¢l respaldo al mds
alto nivel de ambas administra-
ciones. En secundo lagar, el pro-
Blema a soluctonar ha sido en-
frentado desde diversos dngulos,
para lograr una reforma integral y
no parcial. Finalmente, el con-
senso alrededor de las actividades
Hevadas a cabo ha contado con el
apoyo del secror privado que se ha
involucrado, en la mayorfa de los
casos, en forma decidida con la
conciencia Jde que la retorma era
necesarii.

El reto que tenia por delante era la

transformacion Jde un Servicio

Aduancro que respondia al perfil
de Jdenominado

“A Juana Tradicional”.

nrgnm:nci(wn

Una de las principales rigideces
que impedian avanzar libremente
en la transformacion del Servicio
Aduanero, era ¢l tropiezo con una

legislacion aduanera obsoleta. La

“En el marco del proceso de apertura comercial e integracion
econémica con diferentes bloques, serd prioritaria la moder-
nizacién de la Administracién aduanera, como medio para
facilitar el comercio internacional v reducir la evasion fiscal.
Para ello, se iniciard con un proceso de renovacion moral en

la Direccion de Aduanas.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 168)

Lo recaydacion proveniente de los aduanos representa casi ln mitad de lo recoudocion total
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legislacion que se encontraba vi-
1994 contri-

huia, entre otras cosas, al incre-

gente en mayo Jde

mento Jde costos ara los sectores
comerciales, productivos v consu-
midores. La reculacion de diversos
usuarios  habituales del Servicio
Aduancro, tales como agentes
aduaneros, transportistas v alma-
cenes fiscales estaba conformada
por una serie de normas dispersas,
confusas, desacrualizadas ¢ insufi-
cientes para esclarecer sus respon-

sabilidades aduaneras v fiscales.

El control en marteria aduanera es-
taba centralizada en ¢l concepro
de “aforo” obligatorio de la rotali-
dad de las mercancias, aunque en
la prictica era imposible hacerlo.
Este procedimiento era realizado
en forma totalmente discrecional
por parte de los “atoradores”, de
previo a autorizar la operacion
aduanera. El proceso aduanero
comprendia  exclusivamente el
procesamiento manual de una se-
rie de documentos obsoletos y ex-
cesivos, v en consecuencia, la in-
formacion no podia recibir un tra-
tamiento que permitiera agilizar la
operatividad del servicio o servir
de apoyo para la toma de decisio-
nes de los administradores de las
Aduanas, de los funcionarios de la
Direccion General de Aduanas u
otras instituciones publicas o inte-
resados privados. Ademads, la de-
sactualizacion de las esradisticas
de comercio exterior era aproxi-

madamente de dos anos.

La infraestructura y las herramien-

tas laborales a disposicion de los
funcionarios aduaneros eran defi-
cientes. Su perfil profesional bajo
v, en general, los incentivos labo-
rales escasos, Las denuncias de co-
rrupcion eran abundantes vy la
imagen del Servicio Aduanero vy
de las personas relacionadas con
éste era, ante la opinion publica,

profundamente negativa.

Los esfuerzos por emprender una
reforma integral del Servicio
Aduanero se dieron a partir del dl-
timo trimestre de 1991, Durante
el anio 1992 se efectuaron diversas
tareas, hisicamente dirigidas a di-
seiar el modelo aduanero que se
vislumbraba como el mds adecua-
do para la realidad costarricense.
No obstante, todavia faltaba una
transformacion sustancial, ya que
¢l sistema aduanero continuaba
respondiendo al modelo econémi-
co imperante en Costa Rica vy
Centroamérica durante las déca-

das anteriores.

Dentro de esta realidad, el Servi-
cio Aduanero se hizo sentir como
un importante factor que influfa
negativamente en la agilizacion y
facilitacion de ese nuevo esquema
econdmico por varias razones. Los
procedimientos aduaneros y su
adecuada administracion consti-
tuyen un factor que influye en la
atraccion de inversion extranjera
y en la competitividad de las em-
presas de un pais. La suscripcion y
negociacion de diversos instru-
mentos internacionales que regu-

lan el comercio exterior de la Re-
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publica, como el GATT, han for-
mado parte de la politica de aper-
tura comercial del pais, y este pro-
ceso de integracion tiene el efecro
de hacer al Servicio Aduanero
participe en la administracién y
fiscalizacion de diversas normas
comerciales. Es fundamenral el
correcto cumplimiento de esas
nuevas funciones y responsabili-
dades para que no se distorsionen
los efectos de las negociaciones
comerciales v de los procesos de
integracion econdmica, perjudi-
cando las expecrativas del pais y
de los empresarios nacionales. Fi-
nalmente, no puede tampoco des-
conocerse el papel del Servicio
Aduanero como érgano recauda-
dor de tributos. La recaudacién
tributaria que se origina en las
Aduanas continda representando,
pese al proceso de desgravacion
arancelaria, una importante parti-
cipacion en la totalidad de los in-

gresos fiscales.

En julio de 1994, el Ministerio de
Hacienda se abocé a formular e
implementar el Programa de Mo-
dernizacion Aduanera. El objetivo
fundamental del Programa fue la
rransformacion del Servicio Na-
cional de Aduanas en un ente di-
ndmico y profesional que respon-
diera a las necesidades del comer-
cio internacional, asegurando la
agilidad y la flexibilidad en el flu-
jo de mercancias y a la vez que ga-
rantizara un eficaz control por par-
te del Estado. Aunado a ese obje-

tivo general, se establecieron tres
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objetivos bdsicos: aumentar la agi-
lidad vy eficiencia del servicio
adunnerﬂ; incrementar ii:l rt‘C::lle.lel’
cion tributaria y el control fiscal; y
establecer la generacion oportuna
de estadisticas tributarias y de co-

mercio internacional.

Este planteamiento de los objeti-
vos presuponia la coexistencia de
dos propésitos que podrian pare-
cer contradictorios en un princi-
pio, el ejercicio de un adecuado
control aduanero y la agilizacién
de las operaciones. Esa contradic.-
cidn es aparente porque parte Je|
supuesto de que la simplificacion
de los procedimientos y la dismi-
la intervencion direcra
de funcionarios plblicos en e] pro-
ceso aduanero de

nucion de

Importacicon y
exportacién, disminuye e] control
icio Aduane-

de las obliga-

efectuado por el Sery
roy el cumplimienge

ciones aduaneras.

Para el logro de estos objetivos, |

cl
estrategia impulsad

_ a por la Admi.
nistracion Figueres Olsen, se arti
1 (= =

culd a rravés de un conjunto

reformas en cuarrg dreas de g
cion: a) 1

le

-

egislacion aduanerg h)
1

reestructuracion OTganizaciong|

2. . s ) .

¢) tiscalizacion y automatizacisn

: )

v d) procedimientos aduaneros,

La reestructuracion organizacio-
nal tuvo por ohjerivo el estableci-
miento de una nueva concepcion
de la estructura para el Servicio
Nacional de Aduanas, que facili-
tara a los acrores la coordinacion
Jde sus actividades vy recursos, a tra-

ves del proceso administrarivo de

planiticacion, orcanizacion, direc -
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cion y control de la Direccion Ge-
neral de Aduanas vy las aduanas
del pais; y aunado a ello, la capa-
citacion del personal aduanero tue
considerado un elemento esencial
para lograr que la organizacion
aduanera respondiera a los retos
que se le planteaban hacia lo in-
terno y hacia lo externo de su es-

frructura.

En el drea de fiscalizacion V oauto-
matizacion se queria brindar la se-
guridad de que los cambios que se
efectuaban en ¢ conjunto  de
dreas que sufrian modificacion,
mantuvieran el equilibrio adecua-
do entre el objetivo de establecer
procedimientos administrativos ¥
legales que agilizaran el proceso
aduanero, en general, y especial-
mente el despacho aduanero de
las mercancias, y aquellos procedi-
mientos administrativos que per-
mitieran al Servicio Aduanecro
ejercer sus facultades de fiscaliza-
cion a posteriori. Por otra parte,
con el disefio y la implementacion
de la automatizacion en Aduanas,
representada por el Siste
formacion Aduanera, se buscaba

€jercer un control efe

ma de In-

ctivo sobre

las mercancias, dotar a las aduanas

de las herramientas y la tecnologia

necesarias para brindar un servicio
agil y eficiente, y obtener estadis-

ticas reales y oportunas,

Los objetivos especificos del drea

de procedimientos aduaneros se

orientaron a alcanzar su uniformi-

dad, disminuir al minimo la subje-

tividad de los funcionarios, elimi-

nar duplicidades y otras causas que

17 JAINHAC “Programo de Modemizoaon Aduanera” julio de 1994 Citado en Gonta, Ronald; 1997

producen costos mnecesarios para
los usuartos v L Administracion.
Dentro de estadrea se prestd espe-
cial atencion a la implementacion
de los procedimicentos surgidos de
la negocicion voaprobacion Jel
Tratado de Libre Comercio Costa
Rica-México, sobre todo en lo re-
lativo a Lo reslamentacion v pre-
paracion de las aduanas para la
aplicacion de los procedimientos
de declaracion v vertticacion del

urigen LlL' Iil?‘\ Mercinaias.

EI componentye Jde 1\'};ih|;1k‘it'1[‘l
aduanera procurd implementar un
marco normativo flexible que le
permiticra al Servicio Aduanero
la rapida adapracion a su entorno
Voue Llispmicr;l de reglas claras y

'[']'ill’lhpilrL‘l'llL’h‘

Se considerd que el desarrollo
paralelo, inregrado v consistente
de estos cuatro componentes,
combinado con una accidn politi-
ca firme, permitird transformar al
Servicio Nacional de Aduanas en
un ente activo y dindmico, capaz
de enfrentar con éxito los requeri-
mientos del nuevo proceso de in-
tegracion al mundo de la econo-

. . My
mia CoOStarricense.

El Programa Jde Modernizacion
Aduanera disend un modelo de
sistema aduanero al cual se legd
mediante el desarrollo de las acri-
vidades efectuadas en las diferen-
tes dreas de accion senaladas co-
maoy Pl'inl'i{';ll‘iuh. Esis tareas se rea-
lizaron paulatinamente y en forma

coordinada.

Al finalizar ¢l ano 1997, existen

LI serie xiL' ACCTONeS lk'i'lx,]lL'i‘lIt‘s
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que estin en proceso, tales como
la aprobacion del Proyecto de Le-
gislacion Centroamericana sobre
el Valor Aduanero de las Mercan-
cias (Ley de Valor), la generaliza-
cion mediante transmision elec-
tronica de las declaraciones adua-
neras, autodeterminadas v prepa-
gadas, v la ejecucion de medidas
adicionales en materia de tiscali-
zacion. Sin embargo, los avances
logrados han sido sustantivos, se-

ein se detalla a continuacion.

En lo que se refiere a la moderni-
zacion del marco legal, la negocia-
cion y la concertacion permanen-
te con los distintos grupos y secto-
res, permitio impulsar con éxito la
aprobacion de importantes refor-
mas, por medio de las cuales se es-
tablecen las bases para consolidar
las acciones realizadas ¢ imprimir-

le celeridad al proceso de cambio.

Se aprobdé en la Asamblea Legisla-
tiva el CAUCA 11, proyecto que
cumplia con los requisitos busca-
dos por la Administracion Adua-
nera Costarricense en el largo pro-
ceso de negociacion con el resto
de paises miembros de la Integra-
cion El proyecto fue aprobado por
el Congreso mediante la Ley N
7485 de 6 de abril de 1995 y entré

aregir el 1 de julio de 1996.

Posteriormente, se aprobad la Ley
General de Aduanas, N° 7557 el
20 de octubre de 1995, que entro
a regir en la misma fecha de vi-
gencia del CAUCA 1. En esta
normativa, se establecen como ti-

nes del régimen juridico aduane-

ro, tacultar la correcta percepcion
de los tributos y la represion de las
conductas ilicitas contra la ges-
tion y el control de caricrer adua-
nero v de comercio exterior; faci-
litar y agilizar las operaciones de
comercio exterior v, desarrollar y
permitir la ejecucion de los pre-
ceptos de la legislacion comunita-
ria centroamericana y de los con-
venios v tratados internacionales
de los que Costa Rica forme parte.
Dentro de sus disposiciones mas
relevantes, destaca la clarificacion
de los objetivos del servicios adua-
nero, las clases de control y atri-
buciones aduaneras, el estableci-
miento del concepto de Auxilia-
res de la funcion puablica aduane-
ra, regulaciones sobre programas y
sistemas de informacion vy, final-
mente aspectos relacionados sobre

infracciones aduaneras.

En términos generales, la legisla-
cion se adapta a los estandares
mis modernos reconocidos inter-
nacionalmente. La creacion de
nuevos regimenes y procedimien-
tos aduaneros, como las modalida-
des de despacho domiciliario in-
dustrial y comercial, el régimen
devolutivo de derechos y el de
perfeccionamiento activo, la am-
pliacién de las zonas donde pue-
den recibirse mercancias y unida-
des de transporte y la automatiza-
cién de las declaraciones, amplian
las opciones para que los importa-
Jdores v exportadores escojan el
tratamiento aduanero que mds se
ajuste a sus necesidades comercia-

les ¢ industriales. Les permite ade-

79
mds, mediante el cumplimiento
de algunos requisitos y condicio-
nes, la recepcion vy la verificacion
inmediata aleatoria de mercancias
en las propias instalaciones de la

cmpres:d.

La participacion del sector priva-
do en el procedimiento aduanero,
como intermediario o usuario fi-
nal, es incentivada a través de re-
culaciones que le permiten asumir
la responsabilidad por la tramita-
cién y custodia de documentos, el
transito y depdsito de mercancias,
el cumplimiento de las obligacio-
nes legales y reglamentarias que
regulan el ingreso y la salida de
mercancias del pais. Estas regula-
ciones establecen un cambio radi-
cal en la vision del papel de los
sectores privados y pablicos en la

gestion aduanera.

En el segundo semestre de 1996 se
registré al cien por ciento de las
empresas y personas fisicas que la
Ley General de Aduanas estable-
cié como Auxiliares de la funcion
publica aduanera (agentes adua-
neros, transportistas, depositarios
aduaneros, consolidadores de car-
ga internacional, empresas de en-
trega rapida, empresas del régimen
de perfeccionamiento activo, em-
presas de zonas francas, entre
otros). Anteriormente se debian
registrar y rendir garantias de ope-
racion dnicamente los agentes
aduaneros y los depositarios adua-

neros (almacenes fiscales).

En el drea de reorganizacion insti-

tucional, se implemento el pro-
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vecto de reestructuracion aproba-
do por MIDEPLAN, con ello se
avanzo en el desarrollo de una es-
tructura mads flexible, cimentada
en tres niveles: el estratégico, que
corresponde al Ministerio de Ha-
cienda, encargado de la formu-
lacion de politicas; el tictico o di-
rectivo, que corresponde a la Di-
reccion General de Aduanas, co-
mo regulador vy fiscalizador de los
procesos; y el operativo, que co-
rresponde a las aduanas, como
agentes responsables de la ejecu-
cion las politicas y acciones adop-
tadas. Adicionalmente, con la
emision del Reglamento de la Ley
General de Aduanas, se establecio
lo que es la actual organizacion
administrativa del Servicio Na-
cional de Aduanas. Se incluye en
este reglamento al Organo Nacio-
nal de Valoracion y Verificacion
Aduanera, con el rango de Divi-
sion de la Direccion General de
Aduanas.

Al implantar la nueva organiza-
cién y redefinir el perfil de los re-
cursos humanos, a finales de 1994,
fue necesario suprimir 233 puestos
del Servicio Aduanero de un total
de 1268 puestos; accién que conté
con el aval del Tribunal del Servi-
cio Civil. Esa reduccién continué
con el traslado de personal a otras
oficinas piblicas y mediante el pa-
go de prestaciones y beneficios
adicionales, hasta llegar en 1997 a
una planilla compuesta por 575
personas; proceso que implicd un
ahorro en planillas cercano a los
470 millones de colones. Al fina-

lizar el ano 1997, se logré ejecurar
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[a nueva estrucrura de puestos en
un 90%, destacando la profesiona-
lizacion del personal contratado:

219% (125 de un roral de 575 tun-
cionarios) contra un 2% que exis-
tia en 1994 ( 25 de un rotal de

1268 funcionarios).

La capacitacion inregral de los
nuevos funcionarios, asi como del
personal aduanero que permane-
cid en la institucion luevo de la
reorganizacion administrativa, fue
un factor determinante. En el drea
de capacitacion del Sistema de In-
(SIA) se

brindaron charlas, cursos v semi-

formacion Aduanera
narios a 700 personas del secror
publico o privado, que incluyen
E]}_{L‘:I‘lciﬁﬁ L]l..' }]L]LI}II‘I;]H, cmpres:das na-
vieras, bancos recaudadores y al-
macenes fiscales. La capacitacion
del personal fue impartida por ex-
pertos nacionales ¢ internaciona-
les, v cubrié a 360 funcionarios
que recibieron formacion sobre re-
glas de origen y procedimientos de
verificacion del origen, control y
fiscalizacién aduanera, valoracion
aduanera, clasificacion arancela-
ria, técnicas de gerencia y supervi-
sion de redes Novell. En lo que
respecta a la capacitacion brinda-
da sobre la nueva legislacion
aduanera, se cubrit a 600 personas

de los sectores publico y privado.

En relacion con el drea de infor-
macion, se completd el desarrollo
e implantacion de los diferentes
maodulos que integran el Sistema
de Informacion Aduanera (SIA).
Con el desarrollo de estos siste-

mas, se cred una pl;]t'eiﬁ;rmu rec-

nologica moderna, que contempla
v instalacion de redes locales de
dren (LAND, ubicadas en cada
una Jde Las aduanas del pais, inter-
L'HI\L'L'I:le:h enire sien una SOIR
red nuis amplin, para garantizar la
cobertura nacional del SIA. Las
redes locales se conectan median-
te servicios de red publica de datos
en una red de area amplia a nivel
nacional. Los usuirios externos al
Servicio Aduanero, como agentes
aduancros, depositarios aduane-
TS, [r:il’ihpurllﬁl'.h-. Cle., s dunec-
tan a las redes mediante acceso re-
moto para realizar sus npcraciunes

y consultas.

Asi, se completo la imrerconexion
de las aduanas de Paso Canoas,
Caldera,  Limdn,  Santamaria,
Central, Penas Blancas v la Direc-
cion General de Aduanas; cada
U de c“;lb' COIN ACCeso A los mo-
dulos del SIA, con excepeion de
aquellas que no lo requieren en ra-
-6n de sus propias operaciones. Se
han establecido mecanismos para
el acceso remoto entre las aduanas
de Limon, Caldera, Central y
Santamaria, asi como alternativas
de comunicacion en forma asin-
cronica (lineas telefonicas no de-
dicadas) entre las aduanas de Li-
man y Caldera. Un indicador que
revela el esfuerzo realizado en este
campo, se relaciona con la dispo-
nibilidad de un computador por
cada dos funcionarios aduaneros,
producto de una inversion estima-

da en ¢200 millones.

Otro logro importante, derivado

de la automatizacion de procesos,
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es el acceso de los usuarios a la in-
formacion y a servicios adiciona-
les. El disenno V operacion de nue-
ve interfaces para el intercambio
de datos, permitio el acceso de los
principales usuarios: los bancos en
los programas de capracion de re-
cursos tributarios, 45 depositarios
aduaneros para ¢l control de in-
ventario de mercancias, 40 em-
presas transportistas en la transmi-
sion electronica de datos de ingre-
so de las mercancias, 18 estacio-
namientos transitorios en el con-
trol de ingreso de unidades de
transporte, Y0 agencias de adua-
nas se encuentran transmitiendo
declaraciones aduaneras via elec-
tronica y 116 urilizan el programa
“Alfa” que permite el llenado e
impresion de la declaracion de im-
portacion y 30 agencias aduaneras
utilizan el sistema de transmi-
sion para las declaraciones de

exportacion.

Uno de los beneficios ms visibles
de la informarizacién de los proce-
dimientos aduaneros es el relacio-
nado con el aspecto estadistico. A
finales de 1997, ya era posible ob-
tener un consolidado de las impor-
taciones tramitadas por las Adua-
nas en cinco dias, y de poco mds de
un mes, en el caso de exportacio-
nes. Antes de la reforma aduanera,
la informacion estadistica tenia un
retraso de tres afos. Lo anterior ha
permitido fortalecer el accionar de
otras oficinas piblicas, tales como
el Banco Central, la Direccion de
Estadisticas y Censos, asi como de

usuarios privados.

Desde enero de 1997, el funciona-
miento v el rendimiento de los di-
versos sistemas que componen el
SIA son atendidos, exclusiva-
mente por la Division de Infor-
mitica de la Direccion General
de Aduanas. Ademads del mante-
nimiento normal, la Division ha
desarrollado los médulos de acep-
tacion de los regimenes de perfec-
cionamiento activo y Zonas Fran-
cas y de acepracion de manitiestos
de transportistas aéreos. La Pro-
motora de Comercio Exterior
(PROCOMER), ha desarrollado
un sistema para el régimen de zo-
nas francas, en coordinacion con
la Direccion General de Adua-
nas, para interconectar los par-
ques industriales con las Aduanas
y PROCOMER y con ello, agili-
zar y controlar el ingreso y salida

de mercancias de las zonas francas.

alcanzados  en

Los

cuanto a la automatizacion SIA

resultados

son altamente satisfactorios. La
cultura de la informatizacion, ine-
xistente al inicio del proceso de
reforma de las aduanas, es amplia-

mente extendida en el dmbito

aduanero.

En cuanto a los procedimientos

. k& - =) 1 "
aduaneros los usuarios han se ntid

los efectos positivos de la reforma

aduanera. La duracion promedio
del despacho de mercancias s€ ha

ido reduciendo sistematicamente:

mientras hace unos anos se est

- L # =9 e .’

maba en 15 dias, en 1994 se estl
. . 1a 1996

maba en 6 dias y, a partir de 1996,

el promedio es de sélo cuatro ho-

51

ras, aunque, actualmente, en mu-
chos casos, la tramitacién toma
escasos minutos, dependiendo de
si corresponde efectuar una revi-
sién fisica de las mercancias en
aplicacion de los criterios de se-
lectividad y aleatoriedad. La re-
cepcion de mercancias, que pro-
mediaba 15 dias se realiza actual-
mente en dos horas y media. El
horario de servicio de las aduanas
ha aumentado a diez horas diarias
en el caso de aduanas fronterizas v
a 24 horas en el caso de la Adua-
na Santamaria. Para el afio 1998,
se espera que las aduanas de Pefias
Blancas y Paso Canoas permanez-

can abiertas 24 horas.

Esta disminucién en los tiempos
de espera, son el resultado de una
serie de medidas. En este sentido,
se implementé el concepto de
Ventanilla Unica de Desalmace-
naje (VUDE), con el fin de unifi-
car los diferentes procesos que
conforman el procedimiento en
un solo funcionario, para garanti-
zar al usuario un servicio dgil,
completo y personalizado. Lo an-
terior, unido a la posibilidad legal
prescindir de la revision fisica de
las mercancias (reconocimiento
fisico) y la automatizacion de los
procedimientos, ha permitido re-
ducir el tiempo de autorizacion
del despacho hasta llevarlo en
muchos casos a minutos. El sisre-
ma s¢ encuentra en npemci(m en
la aduanas de Limén, Pedas Blan-
cas, Caldera, Cenrral y Santama-

ria. Asimismo, destaca la imple-

mentacion y automatizacion  Je
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un nuevo formulario de declara-
cién aduanera, de uso obligatorio,
derivado de la resolucion de la Di-
reccion General de Aduanas, N°.
RES-DGA-109-94 de 14 de di-
ciembre de 1994.

También se logré completar el es-
tablecimiento de los procedimien-
tos aduaneros derivados del Trara-
do de Libre Comercio con Méxi-
co, lo cual implicé para el Servi-
cio Aduanero el desarrollo de me-
canismos para la aplicacién del
programa de desgravacién arance-
laria y las responsabilidades para
la verificacién de las normas que
confieren origen a las mercancias
y que las hacen calificar para be-
neficiarse de esa desgravacion.
lgualmente, se establecieron los
procedimientos derivados de 1
Ley General de Aduanas.

dd

A pesar de 1a ventaja que ofrece el

sistema de autodeterminacion de
las obligaci S ¢ i
bligaciones aduaneras, incly-
vendo el pago anticipado de los
tributos y |

4 transmisién electrg-
nica de |

as declaraciones aduane-

ras, no se ha logrado sy utilizacién

generalizada por parte de los agen-
tes aduaneros. Sin embargo
A

va a
mediados del afio 1997

» Aproxima-

damente el 70% de las declaracio-

nes aduaneras se presentaban me-

diante ese procedimiento.

Por dltimo, en lo que respecta al
area de fiscalizacién, se inicig
la ejecucion del Proyecto Con-
trol vy Fiscalizacion Aduanero
(CONFIA), disenado con el fin
de darle transparencia al sistema

aduanero, estableciendo para ello
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dos niveles de control: uno inter-
no para la supervision de las adua-
nas y agentes auxiliares y otro ex-
terno para ejercer el control ex
post de las operaciones comercia-
les. Las acciones en este campo le
corresponde a la Division de Con-
trol y Fiscalizacion, creada duran-

te el proceso de reorganizacion.

Dentro de los logros registrados en
este campo, se pueden senalar las
modificaciones al régimen legal
aduanero, que introduce las facul-
tades y los plazos adecuados para
el ejercicio de la fiscalizacion, la
consolidacion de la Division de
Control y Fiscalizaciéon en la Di-
reccion General de Aduanas y de
las oficinas de Supervision en las
Aduanas. Las normas para el ejer-
cicio de la fiscalizacion aduanera,
tendientes a brindar transparencia
a las actuaciones de fiscalizacion
frente a los sujetos fiscalizados, se
incluyeron en el Reglamento a la
Ley General de Aduanas. La eje-
cucion del primer Plan Anual de
Fiscalizacién, disefiado en 1996,
se inicid en 1997.

Las actividades realizadas en la
constitucion del Organo de Valor
en la Direccion General de Adua-
nas, la contratacion de personal
profesional y su capacitacion, la
participacién en los trabajos téc-
nicos de redaccién de una legisla-
cion centroamericana que sustitu-
ya la Ley de Valor vigente, contri-
buyen a la preparacion del pais pa-
ra la aplicacion y adecuada imple-
mentacion del Acuerdo sobre Va-

loracion Aduanera de la Organi-

—acton Mundial de Comercio. Por
dltimo, con la consolidacion de la
Division Jde Control v Fiscaliza-
cion v la aprobacion del Proyecto
de Ley de Valor, que tue aprobado
a nivel de Directores Generales de
Aduanas Jde Centroamérica en
LjL'[LI]‘l'L' L|L' ]LJ‘“)T. seoespera Cl ini-
cio de acciones de L'nmpn_wlmcién
en el drea de control externo, im-
portadores, exportadores e inter-

mediarios.

2.5 Modernizacion de la administracion
financiera. La modernizacion de la
administracion financiera es una
condicion necesaria para la trans-
formacion miis amplia del sector
publico, y puede servir a la vez de
instrumento para promover la mo-
dernizacion dJel conjunto. La es-
trategia adoptada por ¢l Guobierno
dificre de los esfuerzos realizados
en etapas anteriores, pues en lugar
de partir de sectores o institucio-
nes particulares para promover la
reforma, la estrategia consistio en
partir del centro de la ;u]minist.m-
cién financiera, para que la refor-
ma del centro sirviera de acicate a
la tranformacion del resto del sis-
tema. Este enfoque llevo a la
adopcion de una perspectiva alo-
bal del sistema de administracion
financiera, y permitio establecer

una estrategia coherente.

En una primera etapa, mientras se
elaboraban los estudios y proyec-
tos del caso, se profundizé la
rransformacion de  la Tesoreria
Nacional, en especial con la in-
rroduccion de dos grandes modifi-
caciones estructurales. La primera

de esras es la transtormacion del
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arcaico sistema de pagos, para in-
troducir el pago electronico en ca-
si todas las transacciones de la Te-
soreria. Esto implicod la celimina-
cion del giro de papel, v la adop-
cion de las transferencias banca-
rias como medio de pago a los fun-
Esta

transtormacion, que reduce los

cionarios v proveedores.
costos y aumenta la eficiencia de
la Tesoreria, tuvo como propdsito
estimular el uso del sistema finan-
ciero por parte de la poblacion, al
poner en contacto a todos los fun-
cionarios publicos con el uso de
cuentas corrientes o de ahorro, y
el manejo de los sistemas elecrro-
nicos correspondientes. La refor-
ma se enmarca asi en L'l C.Sf-LIL‘l':n
de modernizar la cultura financie-
ra del costarricense. La segunda
gran transformacion en la Tesore-
ria es la creacion, en conjunto con
el Banco Central, del sistema de
subasta conjunta de titulos valo-
res, como un medio de lograr un
financiamiento a mejor costo para
el Gobierno, y promover a la ve:
el desarrollo del mercado de valo-
res, en el cual la Tesoreria Nacio-

nal es el principal actor.

En paralelo a las acciones que
afectan en forma directa pero se-
parada a los ingresos o los gastos,
desde finales de 1994 se empezo a
plantear la necesidad de llevar a
cabo un proyecto de moderniza-
cion de la administracion finan-
ciera que estudiara en su conjunto
el proceso presupuestario e inten-
tara aprovechar las posibles siner-
gias; o en todo caso que redujera

las ineficiencias del sistema como

un rodo.

Con el objetivo de promover un
reforma integral y profunda, se so-
licitd la asistencia técnica del
FMI, quienes prepararon un diag-
ndstico general de la problemdrica
enfrentada e hicieron una serie de
recomendaciones que sirvieron de
base para orientar el disefio y la
ejecucion del Programa de Mo-
dernizacion de la Administracién
Financiera. Para esto fue funda-
mental el insumo de una gran
cantidad de estudios y propuestas
previos, que fueron analizados por
la mision del Fondo, en conjunto

con las autoridades del Ministerio.

El desafio de racionalizar todas las
etapas que integran el proceso de
formulacién, ejecucion, control y
evaluacion del presupuesto; impli-
caba entrar a un terreno histérica-
mente abandonado por los gobier-
nos; en el cual se conjugaban una
cantidad insospechada de rigide-
ces estructurales, producto de un
marco normativo obsoleto y un
desgaste institucional a todo ni-
vel. Ademds, la problemdtica tras-
cendia al Ministerio de Hacienda,
sino que involucraba también al
Ministerio de Planificaciéon Na-
cional (MIDEPLAN), a la Con-
tralorfa General de la Reptiblica
(CGR) y a la misma Asamblea
Legislativa; sin obviar que la cul-
tura institucional en la mayorfa de
las entidades ejecutoras, estaba
dominada por la rutina y la iner-
cia, pues centraban su atencion en
la realizacion de actividades y no

en la obtencion de resultados y la
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satisfaccion de los usuarios. Otro
problema fundamental radicaba
en el hecho de que el Gobierno
Central y las entidades descentra-
lizadas, se rigen por procedimien-
tos, plazos y normativas indepen-
dientes, que limitan la posibilidad
de mantener una vision integral
del presupuesto y del accionar del

Gobierno.

Estas preocupaciones generales,
fueron confirmadas por el diag-
néstico realizado por la mision
técnica del FMI, quienes sintetiza-
ron la situacién de partida me-
diante la identificacién de los si-
guientes problemas: a) un modelo
organizativo disperso, con compe-
tencias fragmentadas y comparti-
das entre las dependencias partici-
pantes; b) escasa coordinacién en-
tre las instituciones que participan
en las diferentes erapas del proce-
so de asignacién, control y evalua-
cién de los recursos publicos; c)
insuficiente coordinacién institu-
cionalizada de la politica macroe-
conémica y fiscal; d) deficiente
aplicacién de la técnica de presu-
puestacion por programas; e) falta
de participacién de los gestores di-
rectos, en virtud de la concepcion
centralista que predomina; f) ine-
«istencia de evaluacion de la ges-
rién pablica; g) rigideces adminis-
rrativas y legales que impiden la
ejecucion del gasto; h) proceso de
contratacion administrativa muy
lento: i) descoordinacion y dupli-
cidades en los procesos de registro;
i) plan contable escasamente ope-
rativo y no utilizacion del criterio

de devengado vy k) superposicion y
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limitada efectividad de las tareas

de control.

De esta manera, el Programa de
Modernizacién de la Administra-
cién Financiera fue formulado a
partir de los elementos estableci-
dos en diagn{]sticus anteriores, pe-
ro de manera especial en las reco-
mendaciones de la misién récnica
del FMI. Su objetivo primordial
era propiciar y orientar la moder-
nizacién integral de la Adminis-
tracién Financiera, para lograr
una mayor eficacia y eficiencia en
la utilizacion de los recursos publi-
cos, mediante un sistema integra-
do de informacién financiera, un
marco juridico moderno y una es-
tructura organizacional funcional
y renovada en sus procesos. As, el
Proyecto se articulé a través de
tres dreas de accién complementa-
rias: una normativa, una de ges-
tién y organizacion, y otra de sis-
temas de informacién. La ejecu-
cion del proyecto se inicié en no-

viembre del afo 1995,

En lo que respecta a los aspectos
hormativos, el primer producto
derivado del programa fue la ela-
boracién y presentacién a la
Asamblea Legislativa, en noviem-
bre de 1995, del proyecto de Ley
de la Administracién Financiera y
Presupuestos Piblicos, que se es-
pera sea aprobado durante el pri-
mer semestre de 1998. De esta ini-
ciativa, depende la posibilidad de
enfrentar muchos de los proble-
mas identificados, producto de la
dispersion y la obsolescencia del

marco legal.
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El proyecto preparado se sustenta
en dos principios fundamentales.
Primero, se concibe como una ley
marco, es decir, incluye tnica-
mente aquellos aspecros que, en
virtud de su naruraleza v relevan-
cia, deben mencionarse explicita-
mente en la ley, concibiendo que
mediante su reglamentacion se
complemenrarin sus disposiciones
y se precisaran los detalles que re-
sulten pertinentes; lo anterior con
el fin de otorgar al Poder Ejecuti-
vo mayor tlexibilidad. Segundo, se
articula a partir de una vision sis-
témica de la Administracion Fi-
nanciera, mediante el desarrollo ¢
integracion de varios sistemas me-
nores, a saber: Presupuesto, Teso-
reria, Conrtabilidad y Crédito Pa-
blico. La Proveeduria Nacional,
por su parte, se concibe como el
organo rector de un sistema com-

plementario, denominado Siste-
ma de Bienes y Servicios; aunque
por la estrecha relacién con el Sis-
tema de Administracion Finan-
ciera y a pesar de tener en la Ley
de Contratacién Administrativa
su marco juridico bdsico, se inclu-
yen en el proyecto formulado al-
gunas disposiciones adicionales

sobre la misma.

Otros aspectos relevantes del pro-
yecto, como los que se senalan a
continuacion, advierten la posibi-
lidad de promover un cambio es-
tructural sin precedentes. Se in-
troduce la programacion macroe-
conomica y fiscal como elemento
previo a la formulacion presupues-
taria. Amplitud en cuanto a la de-

finicion de las técnicas que se uti-

lizarin en la elaboracion del pre-
supuesto, dado que las reglas serdn
establecidas  por  reglamento,
abriendo Ia posibilidad de que se
utilicen las téenicas que, segin la
¢poca, resulten miis adecuadas. La
diferenciacion entre control in-
terno v control externo se pcrf't‘o
ciona con la creacion de un drga-
no rector diferente de la Contra-
loria General. Se eliminan los de-
talles en cuanto a la informacion
que debe acompanar al presupues-
Loy se otorga flexibilidad en cuan-
to a las clasificaciones a utilizar en
la presentacion del presupuesto.
Un aspecto esencial lo constituye
la introduccion de la responsabili-
dad ejecutiva (rendimiento de
cuentas), como contrapeso de la

descentralizacion del control

previo.

Asimismo, se climina el concepto
del traslado al cjercicio siguiente
de los cumprnmims financieros,
estableciendo el mecanismo de la
incorporacion al presupuesto si-
puiente de manera muy restricti-
va. Flexibilidad en cuanto a la re-
glamentacion de las modificacio-
nes presupuestarias, mediante el
establecimiento de una restric-
cion hasica, dejando al reglamen-
to las definiciones especificas so-
bre este particular. Finalmente, se
introduce el concepto de delirto
informaético, en virtud del papel
que los sistemas informaticos de-
sempenaran como elementos de
apoyo del funcionamiento del
Sistema de Administracion Fi-

nanciera.



Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracién Figueres Olsen

En relacion con el drea de gestion
y organizacion, los procesos de
reingenierin  impulsados se han
orientado hacia una profunda re-
vision de los procesos sustantivos
con el propasito de simplificarlos
y a su vez lograr una organizacion
mds funcional ¢ integrada a partir
del concepto de organizacion por
procesos. A partir de estos crire-
rios la organizacion de las diferen-
tes dependencias se ha simplifica-
doy aplanado, es decir pasando de
organizaciones jerdrquicas a orga-
nizaciones planas y por procesos.
Paralelamente se ha dado una re-
distribucion de funciones enrre las
dependencias de la Administra-

cion Financiera.

La reestructuracion del Ministerio
de Hacienda, debido a la comple-
jidad de su estructura, se realizé
por etapas. Al mes de diciembre
de 1997, MIDEPLAN habia apro-
bado los proyectos de reestructu-
racion de las principales depen-
dencias: Secretaria Técnica de la
Autoridad Presupuestaria (STAD),
Direccion General de Presupuesto
Nacional, Contabilidad Nacional,
Crédito Puablico y Tesoreria. To-
davia se encuentra en proceso la
reestructuracion de la Proveedu-
Este

reordenamiento organizacional,

ria Nacional. esfuerzo de
estuvo acompanado de un proce-
so de capacitacion sistemadtico de
los funcionarios, elemento fun-
damental para la consolidacion

de las reformas impulsadas.

En lo que respecta al drea de siste-

mas de informacion, el Programa

de Modernizaciéon Financiera lo-
gré avances importantes. A partir
de enero de 1997, se logrd la inte-
vracion de los sistemas de Contra-
tacion Administrativa, Liquida-
cion de Presupuesto del Egreso vy
Acuerdos de Pago. Este esfuerzo
coordinado con la Direccion Ge-
neral de Informdrica representa
un primer avance hacia la integra-
Paralelamente

cidon informarica.

se disend un nuevo sistema de
Acuerdos de Pago (pagos a pro-
veedores) que funcionard integra-

do con los otros dos mencionados.

Asimismo, se desarrollé el Siste-
ma de Formulacién de Presupues-
to, el cual fue urtilizado por los
Ministerios en la formulacion del
presupuesto del afno 1998, asi co-
mo por la Direccion de Presu-
puesto Nacional y la Asamblea
Legislativa. Esta desarrollado en
ambiente grifico y ofrece un
avance significativo en eficien-
cia, rransparencia del proceso de
formulacién. En este sentido, pa-
ra garantizar la implantacién del
mismo, se completd ademas el in-
ventario de recursos informadticos
del drea financiera de todos los
ministerios, lo cual permitié defi-
nir los requerimientos de apoyo
para el adecuado funcionamiento
del sistema de formulacion de

presupuesto.

Finalmente, se avanzé en la elabo-
racion de los carteles y el proceso
de seleccion de los oferentes, para
el desarrollo del sistema de conso-
lidacion de cifras del sector publi-

coy del sistema de administracion
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de bienes, que permitird ejercer
un control estricto sobre los bie-
nes muebles e inmuebles de la ad-
ministracién central. De acuerdo
con lo programado, se prevé que
estos sistemas entren en funciona-

miento durante el afio 1998.

El desarrollo de los sistemas de in-
formacién implicé un proceso si-
multdneo de actualizacién tecno-
l6gica y con ello la compra de
equipo y software. En este sentido,
se adelanté la integracién de Con-
tabilidad Nacional con el Banco
Central y la Direccion General de

Informarica.

No obstante, a pesar de los avan-
ces registrados, es claro que la
consecucién de los objetivos re-
querird de un esfuerzo continuado
en el mediano y largo plazo. Al
igual que en el caso de la reforma
aduanera, se requiere el esfuerzo
de varios gobiernos para recons-
truir una administracién financie-
ra eficiente y moderna, capaz de
garantizar uso estratégico y trans-

parente de los recursos publicos.

2.6 El Programa de Reduccidn de la
Deuda Interna. Por tltimo, debido al
impacto tinanciero provocado por
la deuda interna, el Gobierno di-
sefié e inicié la ejecucion de un
plan de accién, que contiene me-
didas de corto, mediano y largo
plazo. Para ello, en el primer paso
consistié en evidenciar y divulgar
la magnitud y las implicaciones
del nivel de endeudamiento inter-
no, debido a que el problema ni si-
quiera era percibido por amplios

sectores de la sociedad costarri-
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cense. De hecho, se trata de un fe-
némeno cuya gestacion se inicia
desde finales del ano 1987, perio-
do en que se comienza a recurrir a
la colocacién de bonos fiscales,
como principal mecanismo para
financiar el déficit fiscal. Sin em-
bargo, no constiruye un problema
estrictamente fiscal, sino la evi-
dencia mis clara del agoramiento
del modelo de financiamiento del
desarrollo, basado hasta entonces
en el endeudamiento y la ayuda
externa.

El problema que Costa Rica en-
frentaba como sociedad, a partir
de 1994, era evidente. El pago de
intereses asociados al servicio de
la deuda interna llegé a represen-
tar un tercera parte del gasto del
Gobierno Central, factor que in-
troducia gran inflexibilidad al ma-
nejo del gasto publico y restaba
significativos grados de libertad al
accionar del Gobierno. No obs-
tante, el problema principal no ra-
dica Necesariamente en “el nivel
de endeudamienm”, sino mas bien
en la composicion de]

mismo ¥ en
las el

evadas tasas de interés que
prevalecieron durante

1994 y 1995,

los afios

Paradéjicamente, y a pesar de las
clara intenciones de racionalizar
el uso de la deuda interna, el Go.
bierno se vio obligado a seguir re-
curriendo al uso de este mecanis-
mo en forma importante. Por ello,
st bien la solucién o conjunto de
soluciones gue se requieren para
salir adelante son complejas, es

necesario reconocer que la imple-

13
14 Refierose al Panorama 1997, MIDEPLAN.
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mentacion de las mismas trascien-

de a un periodo gubernamental.

El Gobierno logrd disenar el pri-
mer programa especitico  para
avanzar en esta direccion. Para tal
efecto ¢l Ministerio de Hacienda
conformd una comision ad hoc,
de alto nivel, integrada por reco-
nocidos economista v banqueros
de los dos partidos mavyoritarios,
que se encargd de preparar la pro-
puesta solicitada por el Poder Eje-
cutivo, y entregada tinalmente en

noviembre de 1996.

En el documento que resume las
recomendaciones de la Comision,
parte del reconocimiento de que
“..la deuda interna es un proble-
ma de todos, no sélo de esta Ad-
ministracién. Su gestacion empe-
z6 hace muchos anos v su solucion
llevard también algunos afos. No
hay férmulas milagrosas que per-
mitan erradicar la presion de la
deuda de manera rdpida y sin cos-

o5

El trabajo realizado por la Comi-
sién, como estaba previsto, signifi-
€6 un insumo importante para en-
carar el problema que se habia
pospuesto demasiado tiempo. Sin
embargo, la propuesta presentaba
una serie de problemas técnicos vy
politicos que impedfan su aplica-
cion. Entre estos se puede men-
cionar problemas en la medicién
de la magnitud de la deuda y del
impacto de la deuda en diferentes
escenarios, las consecuencias de la
disminucion de ingresos financie-
s Para E‘l]gun( s agentes dlfl sector

privado y publico, la capacidad de

la economia para absorber los fon-
dos generados por una pusible
venta Jde activos publicos, v la
propuesta de venta Jde activos del
Estado sin que se tuviera en cuen-
ta ni el avalao ni la compleja rea-
lidad politica necesaria para [le-

varla a cabo.

Debido a estas v otras limirtaciones
de L citada propuesta, el Gobier-
no sometic a consulta de los dis-
tintos grupos Jde la s eiedad las po-
sibles soluciones. Ello se hizo me-
diante un foro publico que se lle-
vé a cabo a principios Jel mes de
diciembre de 1996, y una vez que
se supera esta etapa de consulta y
didlogo, a mediados del ese mismo
mes, L'l (‘u!l‘iurl‘nl Jdio a conocer su
propia propuesta’’t, que inclufa
un conjunto de medidas, segin se

presenta a contimuacion.

El primer componente incluyd
una serie de medidas para raciona-
lizar el gasto y fortalecer los ingre-
sos tributarios, con el fin de evitar
que el nivel de cmleudmnicr?m
continuara creciendo en forma in-
discriminada:

e Se propuso reducir gastos su-
perfluos relacionados publici-
dad, viajes al exterior, gastos
de representacion y recepeio-
nes, de manera que en el dli-
mo afno del Gobierno, éstos
gastos deben ser en rérminos
reales una tercera parte me-
nores que los registrados en el
dltimo ano del Gobierno an-
terior. Para ello, la Autoridad
Presupuestaria, amparada por

las facultades que le otorga la

Comision ad hoc Deuda del Gobierno Central de Costa Rica: problemas y perspectivas Ministerio de Hodenda, noviembre de 1996.
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Ley para el Equilibrio Finan-
ciero, dictd directrices espe-
cificas a cada institucion,
Proceso dgue permitio una re-
duccion estimada en ¢ 4.400
millones en el ano 1997, La
medida se continud aplican-
do durante ¢l ano 1998,

Se dictd la directriz para que
los Ministros, Viceministros y
Presidentes Ejecutivos, elimi-
naran los vehiculos de uso
discrecional, en aquellos ca-
sos que no estipulados en el
marco legal vigente. Asimis-
mo, la venta de carros de lujo
para sustituirlos por vehiculos
mids modestos v destinar los
recursos a la compra de radio-
patrullas. Al respecto, la me-
dida se aplico de inmediato y
el Ministerio de la Presiden-
cia coording la negociacion,
proceso que culming en di-
ciembre de 1997, mes en que
se hizo la entrega oficial de
50 Radiopatrullas al Ministe-
rio de Seguridad Pdblica. La
extension de esta medida al
resto de los Poderes no llegd a
concretarse.

Se giraron directrices al Mi-
nisterio de Comercio Exre-
rior, para que realizara una re-
vision exhaustiva de los Cer-
tificados de Ahorro tributario
(CAT), con el fin de garanti-
zar que el otorgamiento de los
mismos se realice en toral
apego a la normativa que los
rige, evitar posibles abusos y

suspender el beneticio en

aquellos casos en que se de-
rectaran irregularidades.

;"\Sil'ﬂiﬁl'ﬂu, ante CUI'[SU.}IH
realizada por el Ministerio de
Hacienda, en enero de 1997,
la Procuradoria General de la
Republica dictaminé que las
empresas  deberdn  pagar
impuesto de la renta sobre el

CAT que

reciban. Con ello, se estima

monto  de  los

un ahorro anual de aproxi-
madamente ¢5.000 millones.
Se solicité al Ministerio de
Planificacion Nacional y al
Ministerio de Hacienda, la
revision global del presupues-
to de 1997, con fin de elimi-
nar gastos no prioritarios. Es-
te medida se aplico utilizando
el Sistema Nacional de Eva-

uacion (SINE), instrumento
disenado y coordinado por
MIDEPLAN, con el objetivo
de dar seguimiento en forma
sistemdrica y permanente a
los programas y proyectos
prioritarios. Lo anterior im-
plicé la realizacion de reunio-
nes especificas con distintos
ministerios y entidades auté-
nomas. Fue un proceso dind-
mico y muy provechoso, en el
sentido de que logré redefinir
el uso de recursos y en algu-
nos casos, tomar la decision
de cancelar y redimensionar
algunos programas.

Impulsar el mecanismo de
concesion de obra piblica,
como medio para financiar

obras de gran magnitud vy si-
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multineamente, promover
una mayor participacion de la
inversion privada, tanto na-
cional como extranjera, en la
generacion v administracion
de infraestructura basica para
el desarrollo. Este proceso ha
sido dificil de implementar,
en parte porque la ley aproba-
da inicialmente contenia una
serie de deficiencias. Se espe-
ra que la reforma aprobada
por la Asamblea Legislativa,
en marzo de 1998, permita
adelantar la concesion de im-
portantes obras ya identifica-
das, tales como la Auropista
Bernardo Soto''", la Autopis-
ta General Canas, el Puente
sobre el Rio Tempisque y los
Ramales Bananeros del
Atldnrtico, entre otros.

Por el lado de los ingresos, se pre-
paré un plan para duplicar el ni-
mero de empresas inscritas en el
Programa de Grandes Contribu-
yentes. Esta medida se cumplié en
1997 bajo los términos previstos,
dado que en efecto se logré au-
mentar de 250 a 500 el nimero de

empresas inscriras.

Asimismo, se pospuso temporal-
mente la rebaja del arancel para
bienes de consumo final, que de
acuerdo con el programa de des-
gravacion debia bajar de 20% a
18%. Asimismo, romper el tope
que limita el monto que pagan los
vehiculos de lujo correspondiente
al impuesto del ruedo, medida que

se aplico formalmente en el ano

Lo concesian de lo Autopisto Bernardo Soto fue adjudicado en el afio 1996. Sin embargo, o adjudicacian fue anvlada posteriormente por o Contralorio General de lo Republica, co-
mo consecuencio de una serie de errores de cordcter legal y formal. En el afio 1997 1o obra fue readjudicado o una nueva empresa, acto que condujo o una opelacion por lo empre-
sn "ofecroda” y ol mes de febrero de 1998, o Contraloria todavin no ho resuelto dicha apelacian
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1997, lueso de Las seformas legales
presentadas por el Poder Ejecuti-
vo y aprobadas por la Asamblea

Legislariva.

Finalmente, en materia de ingre-
sos, se solicitd el apoyo del Con-
greso, con el objetivo de mante-
ner en 15% el impuesto de las
ventas, dado que la reduccion au-
tomiitica a 13%, segtin lo previsto
en la Ley de Ajuste Tributario,
significaba en el corto plazo la
pérdida de ¢ 14.000 millones. Esta
propuesta, sin embargo, no se con-
cretd, pues no fue posible contar
con el apoyo de los partidos de
oposicién  representados en la

Asamblea Legislativa.

Un segundo componente de la
propuesta, tenia que ver con el
tema de las garantias econdmi-
cas, en el sentido de presentar a
la Asamblea Legislativa un pro-
yecto de ley que establece limites
racionales al défici fiscal y al en-
deudamiento. A la fecha se han
discurido diferentes versiones,
pero no ha sido posible llegar a
un proyecto de consenso, debido
principalmente a la influencia de
posiciones politicas extremas,
que pretenden la inclusion limi-
res que nos son viables y meca-
nismos de verificacion engorrosos

y complejos.

Un rercer componente se refiere a
la contribucion que pueden hacer
aquellas instituciones con las cua-
les el Gobierno tiene deudas y que
no necesitan de los inrereses que
generan pard financiar su funcio-

nammento normal. Enoesre senti-

. s : 5. T
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Jﬁ\'\. S¢ Propuso presceniar a ll;t
Asamblea Legislativa un provecto
de ley, con el fin de condonar par-
te de esa deuda, en aproximada-
mente ¢ 35.000 millones. El pro-
yecto presentado por el Ministerio
de Hacienda tue aprobado por Ia

Ley N*®

7723 sobre “Traspaso de recursos

Asamblea Lewvislativa,
de las carreras de inversiones Jde
drganos y entes piblicos al Go-
bierno Central”, publicado en La
Gaceta N° 10 del 15 de enero de
1998. Este proyecto, despuds de
una serie de revisiones, autoriza
la condonacion de deuda hasta
un monto miximo de ¢ 17.500

millones.

Se incluyd un componente sobre
ingenieria financiera, con el fin de
modificar la estrucrura de  esta
deuda mediante un proceso de do-
larizacion. Segin lo planteado, el
Gobierno busco la aprobacion de
la Asamblea Legislativa para auto-
rizar la emision de $200 millones
en titulos valores que serfan colo-
cados durante el Gobierno actual
y por $ 300 millones adicionales
para que sean colocados por la
proxima Administracion. La ven-
taja que podria obrener ¢l Gobier-
no de una operacion de esta naru-
raleza, es que esta deuda pueda ne-
gociarse a un costo financiero me-
nos oneroso, asi como ampliar los
plazos de vencimiento de la mis-
ma, lo que permitirfa al Gohierno
aliviar la presion que ejerce en la
actualidad el servicio de la deuda
interna. El proyecro de ley envia-
do por el Poder Ejecurivo fue

aprobado por la Asamblea Legisla-

v, mediante Ley N 7671 sobre
“Autorizacion para emitir titulos
valores para ser colocados en el
mercado mrernacional”, publica-
da en La Gacera NY 96 del 21 de
mavo Jde 1997, La ejecucion se ha
retrasado debido a diticultades
provocadas por el debacle econd-
mico-financiero Jdel sudeste asidri-

co desde fines del ano 1997,

El quinto componente de la pro-
puesta abordaba ¢l rema de la ren-
tahilidad de los activos pablicos,
considerando que se trata de in-
version para toda la sociedad, que
Jdeben generar los recursos necesa-
rios para hacer sostenible su pro-
pio funcionamiento. La primer
medida en este sentido, fue sugeri-
da por los trabajadores del secror
piblico v consiste en aprobar la
leuislacion para que las empresas
del Estado puedan generarle nive-
les razonables de urtilidad o renta-
hilidad, como ocurre en otros pai-
ses. Adicionalmente, se buscd es-
tablecer normativa clara para ga-
rantizar que las instituciones pu-
blicas paguen impuestos y generen
utilidades para ¢l Estado, en nive-
les razonahles que no perjudiquen
sus acrividades. El diciembre de
1997 tue aprobado el proyecto
presentado a la Asamblea Legisla-
tiva, Ley NY 7722 sobre “Sujecion
de las instituciones estatales al pa-
go del impuesto sobre la renta”
publicado en La Gaceta N* 10 del
15 de enero Jde 1998,

Finalmente, se incluyo La venta de

activos publicos, proceso en que

s combina un doble objetivo,
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apoyar la reduccion de la deuda

interna VoavanzIuar en el proceso LlL‘

modernizacion del Estado. En este

componente se plantearon  las

siguicntes acciones:

La decision de continuar con
la venta de BICSA. Los re-
cursos obrenidos de la venta
serin destinados para capita-
lizar a los Bancos del Estado,
en la misma proporcion en
que son duenos de sus accio-
nes. El monto correspondien-
te al Banco Anglo Costarri-
cense (BAC) se destinard a la
reduccion de la deuda inter-
na. A finales de del ano 1997
ya se habia complerado la va-
loracion de los activos, por
parte de la empresa consulto-
ra contratada para conducir
el proceso de venra.

La venra del Banco de Costa
Rica. Se establece que los tra-
bajadores del Banco rendran
derecho a comprar un 5% de
las acciones a un valor prefe-
rencial. Los recursos genera-
dos por la venta del restante
95% de las acciones, se desti-
nardn en un 20% para la ca-
pitalizacion y fortalecimiento
del Banco Nacional de Costa
Rica (BNCR) y un 75% para
reducir la deuda interna. Las
acciones propuestas no solo
bhuscan reducir la deuda inter-
na sino apoyar la estrategia
del Gobierno para tortalecer
la Banca Estaral mediante la
consolidacion del BNCR co-
mo un banco estaral de Jdesa-

rrollo, con mayor capacidad

para democratizar el crédito y
rescatar los principios bdsicos
que dieron origen a la banca
nacionalizada, de manera que
sean consistentes con ias ne-
cesidades de la época. En este
sentido, el Ministerio de Ha-
cienda ya presentd el proyec-
to de ley a la Asamblea Legis-
lativa y se encuentra en dis-
cusion, junto con otras ini-
ciativas que han surgido des-
de entonces.

Evaluar la posibilidad de ven-
der la empresa Radiogrifica
Cosrarricense Sociedad Ano-
nima (RACSA) o en su de-
fecto, la concesion del espec-
tro electromagnético. Ade-
mas de apoyar la reduccion
de la deuda interna, preten-
dia la apertura de las teleco-
municaciones a la competen-
cia. La propuesta establece
dedicar un 75% a la disminu-
cion de la deuda, un 20% pa-
ra fortalecer al ICE y ofrecer
el 5% restante de las acciones
a los empleados y sus subsi-
diarias, en condiciones favo-
rables. Esta iniciativa sola-
mente ha avanzado en la eta-
pa de valoracion y todavia no
se ha rraducido en un proyec-
to concreto.

La venta del 40% de las acio-
nes del INS, con la intencion
de que mediante una alianza
estratégica con alguna em-
presa extranjera que sea lider
mundial en este campo, se le
inyecte nueva tecnologia y le

permita al INS modernizar su

89
vision estratégica y su gestion
empresarial. Se establece
ofrecer un 5% de las acciones
a los empleados. Esta iniciati-
va avanza a un ritmo lento.
Por ahora se inicié la contra-
tacion de una empresa inter-
nacional para la realizacion
de una auditoria externa, as-
pecto esencial para poder to-
mar decisiones a futuro. En
todo caso, las acciones en es-
te campo deben continuar,
ante al inminente apertura
que se dard con la apertura
del monopolio de los seguros,
incluida con los compromisos
derivados de la suscripcién
del GATT.

Por dltimo, se propuso la
venta de los terrenos aleda-
fios a la zona Maritimo-Te-
rrestre. La mayoria de estas
tierras se encuentran ya ocu-
padas por propietarios priva-
dos y grandes hoteles, bajo un
esquema de concesion absur-
do basado en plazo amplios
factibles de ser renovados, ca-
si a perpetuidad. Oficializar el
Sistema de propiedad vigen-
te, solapado bajo un esquema
de concesiones perverso, po-
dria generar mucho mas in-
gresos, sin necesidad de que
el Estado renuncie al derecho
constitucional de regular ac-
ciones en esa zona. En este
punto es necesario aclarar
que se excluye de la venta las
zonas relacionadas con las
plavas y su acceso, los Parque

Nacionales, manglares v re-
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servas protegidas. No obstan-
te, se trata Li(;' un rema com-
plejo que merece mayor dis-
cusion, debido a que por aho-
ra prevalecen tesis encontra-
das, debido precisamente a la
falta de informacion y anili-
sis. Sin embargo, es un tema
cuya discusion es vilida y me-
rece ser considera, al margen
de las preocupaciones de la

deuda interna.

En términos de la deuda interna,
sin embargo, a pesar de que se tra-
ta de un problema serio, que debe
mantenerse dentro de la agenda
politica, hay dos factores esencia-
les que deben tenerse presente pa-
ra su solucién gradual y sistemdti-
ca: la reduccion de las rasas de in-
terés y una mayor tasa de creci-
miento de la economia. Este es un
tema demasiado serio como para
usarlo de excusa en la promocion
de proyectos de caricter mera-
mente ideolégico.

En fin, el Gobierno realizé esfuer-
zos realmente significativos para
enfrentar los disparadores del gas-
to publico, pero sin perder de vis-
ta la racionalidad del mismo vy sin
sacrificar las prioridades del desa-

rrollo nacional.

ct MMy se LlL’t'ﬂ“H cn otras p'dl"'ﬂ:h‘ d(’.‘
este trabajo, el esfuerzo realizado
se tradujo en los siguientes logros:
Primero, a la par de la reduccion
sistemarica del déficit fiscal, fue
posible aumenrar ¢l gasto social y
llevarlo en 1997 a su nivel histori-
co mis alto. Lo anrerior implica

una resignacton en la composi-
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cion del gasro, de acuerdo con las
prioridades establecidas por el Gio-
bierno. Segundo, a la par de a re-
duccion del empleo pablico como
proporcion del toral de ocupados,
fue posible aumentar el empleo en
dreas estratégicas como  educa-
cion, salud y seguridad social. Ter-
cero, se rompio el ciclo politico,
situacion que se advierre clara-
mente en ¢l comportamiento ra-
cional que experimentd el gasto
publico vy los ingresos tributarios
durante el
de 1997.

ano preclectoral

3. Direccidn estratégica y rendicion de
cuentas. Para ¢l logro de sus objeri-
vos, no solo se requiere que el Go-
bierno tenga la vision de conjunto
y de largo plazo, sino también que
disponga de instrumentos para
coordinar el accionar individual
de las diferentes entidades y secto-
res, asi como articular los planes,
politicas y programas ejecutados
por ellos.

Para ello, la Administracion Pu-
blica debe desarrollar mecanismos
efectivos para establecer priorida-
des, asignar los recursos publicos
de acuerdo con esas prioridades,
tomar decisiones, dar seguimiento
sistemdrtico a las medidas adopta-
das, evaluar los resultados obreni-
dos y los procesos seguidos para al-
canzarlos y, fundamentalmente,
para

cuentas de cada jerarca y de cada

exigir ¢l rendimiento de
funcionario. Sin embargo, la ges-
non piablica no es un proceso -
neal y automatico. No basta con

detinir prioridades para que lTos re-

sultados esperados se traduzcan en

realidad.

No obstante, no se trata Jde una
problema estrictimente legal. La
ausencin Je una cultura imstitucio-
nal lasadi en Ly programacion es-
fratéuica, 1o evialuacion de los re-
sultados v L rendicion de cuentas,
s asocin espectalmente con un
maodelo de gestion desgastado, que
centra su atencion en la realizacion
Jde tareas v no en la obrencion de
resultados v I satistaccion de los
usuarios. Fs amplia Lo legislacion
vigente que establece tunciones y
responsabilidades para promover el
uso racional v transparente de los
reCursos ]\{1'111(\1_\. En L realidad, el
espiritu bien intencionado de las
leves, contrasta con L ausencia de
instrumentos uriles para actuar en
esa direccion. Es Jdecir, mientras no
se disponga de mecanismos moder-
nos para individualizar el desempe-
Aoy evaluar los resultados obreni-
dos, no seri posible ejercer la ren-

dicion de cuentas.

3 1 Reestructuracion de MIDEPLAN. La
Administracion  Figueres Olsen
decidid rescarar ¢l rol del Ministe-
rio de  Planificacion Nucional
(MIDEPLAN) como drgano ase-
sor L{L‘ |;l Pt't_'.kiLiL‘l‘lt_'lit Lil_‘ 1;1 RL‘]‘il'l-
blica, responsable Jde mantener la
vision de conjunto y de largo pla-
-0, Asimismo, evolucionar hacia
un modelo de planificacion estra-
tégica, para superar el enfoque tra-
dicional que se desgastaba en la
claboracion de complejos planes
nacionales, regionales vy osectoria-

les que nunca Hegaban aaplicarse,
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“El eje de la transformacion del Estado debe estar dado por el
concepto de responsabilidad y el consecuente y necesario ren-
dimiento de cuentas. Este proceso se iniciard rescatando el
papel del Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Eco-
némica (MIDEPLAN) como érgano asesor de la Presidencia
de la Republica, quien serd responsable de mantener la vision
de conjunto y largo plazo, asi como de dar seguimiento y cohe-
rencia a las acciones individuales del Gobierno.” |

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 123)

En otras palabras, se trataba de re-
tornar a los principios que justifi-
caron el nacimiento de la Oficina
Nacional de Planificacion (OFI-
PLAN), durante la Administra-
cion de Francisco J. Orlich, de ahi
la decision de denominar en su
honor el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1994-1998.

La decision de avanzar en esta di-
reccion fue tomada a partir de tres
argumentos bisicos. Primero, que
los pafses que mejorar han avanza-
do por la senda del desarrollo y la
equidad, lo hecho sobre la base de
un Estado fuerte y estratégico, con
vision de conjunto y largo plazo.
Segundo, que para impulsar un
modelo de desarrollo de desarrollo
integral y equilibrado, ésta res-
ponsabilidad no puede ser delega-
da ser delegada a orra dependen-
cia con preocupaciones muy espe-
cificas, sectoriales o de corto pla-
zo. Tercero, que cunlquier esfuerzo
en esta direccion, debe conducir a
la consolidacion de un érgano
vinculado a la Presidencia de la
Republica, de manera que la coor-
dinacion se realice al mas alto ni-

vel politico.

Dentro de este marco general, que

dicta la intencionalidad del

cambio, destacan las siguientes
acciones:

e  Promulgacion del Decreto
Ejecutivo N° 23323-PLAN,
en mayo de 1994, por medio
del cual se establece una es-
tructura organizativa simple,
que sirva de base para el ac-
cionar de MIDEPLAN como
6rgano asesor de la Presiden-
cia de la Republica, responsa-
ble de mantener la vision de
conjunto y de largo plazo,
tanto del pais como del
Gobierno.

e La organizaciéon implantada
se sustenta en fres dreas sus-
tantivas: a) Anilisis del De-
sarrollo, con el fin de mante-
ner un diagndstico actualiza-
do y prospectivo del desarro-
llo nacional, tanto en lo so-
cial, en lo econdmico, como
en lo ambiental; b) Evalua-
cién y Seguimiento, con el
objetivo de monitorear la
ejecucion de los programas
estratégicos incluidos en el
PND vy evaluar la gestion

del Gobierno; y finalmente
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¢) Preinversion y Recursos
Externos, con el objetivo de
racionalizar el uso de la coo-
peracion internacional, asi
como fondos externos cuya

administracion legal le co-

rresponde a MIDEPLAN.

Los proyectos especificos eje-
cutados desde MIDEPLAN
que no tenian ese caracter, y
estaban mds bien vinculados
con el quehacer normal de
otras dreas de accién guber-
namental, fueron trasladados
formalmente a los Ministe-

rios correspondientes.

En el marco del Sistema Na-
cional de Evaluacién (SINE),
se implanté un proceso de
planificacion estratégico, pa-
ra asegurar que las prioridades
nacionales establecidas en el
PND fueran consistentes con
las prioridades institucionales
y sectoriales. Por ello, consi-
derando que la planificacion
es una practica sana que debe
estar presente en rodas las
entidades ptblicas, se pro-
cedi6 al cierre de las Direc-
ciones Regionales y Secto-
riales existentes al interior
de MIDEPLAN.

Simultaneamente, se impulsé
un programa de acrualizacion
y capacitacion tecnologica,
que abrid espacios importan-
tes para mejorar la gestion
institucional y en particular,
para el diseno de instrumen-

ros que apoyen la toma de de-
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cisiones, no solo de MIDE-
PLAN sino para otras instan-

cias de la Administraciéon

Publica.

Los esfuerzos realizados se refle-
jan de manera especial en la im-
plantacién del Sistema de Indi-
cadores para el Desarrollo Soste-
nible ™ (SIDES) y la mejora
cualitativa que experimenté el
informe oficial sobre la evolu-
cién del pafs, denominado Pano-
rama Nacional: balance Social,
Econémico y Ambiental, por
medio del cual se comunica a la
opinién publica, ranto nacional
como internacional, la situacién
del pais''". Asimismo, se rescata
el papel de MIDEPLAN como
promotor del debate nacional so-
bre temas centrales del desarro-
llo. En este sentido, se realizaron
un sin nimero de foros, talleres,
seminarios y actividades, con sus
respectivas publicaciones.

3.2 Sistema Nacional de Evaluacidn
(SINE). En materia de moderniza-
cién del Estado, el anglisis de las
principales experiencias interna-
cionales revela que el rendimiento
de cuentas constituye una herra-
mienta poderosa para promover el
uso estratégico, racional y trans-
parente de los recursos publicos.
Sin embargo, para avanzar en esa
direccion, se requiere disponer de

instrumentos para evaluar los re-
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“Promoveremos una nueva cultura de la eficiencia publica,
una cultura que ponga el énfasis en los productos y procesos
de la accion estatal, y no en las rutinas y tareds, como ocu-
rre hoy. Una cultura de orientacion al usuario, basada en la
nocién de verdadero servicio piiblico, en lugar de la adminis-
tracion ensimismada que tenemos en la actualidad, en la que
el Estado parece trabajar para st mismo, y no para la socie-
dad v sus ciudadanos. Una cultura centrada en el efectiva
rendimiento de cuentas, donde sea clara la responsabilidad
de cada funcionario, de cada jerarca, de cada programa e
institucion, y donde la comunidad v la cindadania en general
tengan la informacién, la capacidad y los medios para exigir
ese rendimiento de cuentas.”

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 94)

sultados obtenidos e individuali-
zar el desempeno. El rendimiento
de cuentas conduce a una cultura
institucional basada en la respon-
sabilidad individual de cada Jerar-
ca y funcionario por el uso de los
recursos publicos y en la obliga-
cién de rendir cuentas ante la
resultados

sociedad por los

obtenidos.

mentos de programacion conven-
cionales ', vinculados a la formu-
lacion del presupuesto, en la ma-
yoria de los casos no reflejan los
Programas y proycectos estratégicos
que deben ser evaluados; segundo,
la responsabilidad individual se
diluye, dado que Estas se estable-
cen en términos institucionales; y

tercero, la ausencia de metas que

cirvan de guia para evaluar el de-
En el caso de Costa Rica, exige ) s o] ot
sempeio, ya sea individual o insti-
enfrentar tres problemas relacio- _ .
" ' tucional. Esta situacion justifica,
nados: primero, que los instru- ) . _ ;
g F los esfuerzos realizados por el Mi-

“Para ello, se creard el Sistema Nacional de Evaluacion cu-
yo objetivo primordial es introducir una cultura de evalua-
cion al interior de las entidades publicas, como medio para
fortalecer la capacidad de manejo gerencial del gastoy la in-
version publica, asi como el de constituirse en el principal
instrumento para guiar la elaboracion y evaluacion de los
Planes Nacionales de Desarrollo.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, P. 163)

Fl Sistema de Indicadores pora el Desarrollo Sostenible (SIDES) confiene una sintesis de los principales variables & indicadores econdmicos, sotiales y ambientoles, incluyendo infor

Dentro de lo Administracin Poblica Costarricense, el Panoroma Nocional es el anico documento oficial por medio del cual se sintefizan lo evolucion del desarrallo costorricense, desds

una perspectiva integral. En este senfido, destaca que por primera vez, en los documentos de esta naturalezo, se incluye en forma explicita lo dimension ambiental del desarrollo cos-

14

macion especifica sobre lo metodologia y lo interpretacién de los indicadores incluidos.
17

farricense.
14

Fn el coso del Gabiero Central, lo metodologio ufilizada por el Ministerio de Haciendo, asi como los Planes Operatives Anuales aplicados por o Confralorio General de lo Repiblica en

o que respecto o los enfidodes descentralizadus; reproducen fn estructura organizativa de los insituciones. Lo onterior s funcional parn efectos de evaluor fo ejecucion presupuestarig,
pero an o mayorio de los cosos no permite evaluar lo gestion instifucional ni ¢l desempedio individual
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nisterio de Hacienda, a partir de
mayo de 1994, tendientes a pro-
mover una reforma integral del
formulacion

proceso ti‘..' presu-

puestaria.

En respuesta a esta realidad, se

cred el Sistema Nacional Jde
Evaluacion (SINE), instrumen-
coordinado

MIDEPLAN, con el objetivo de

dotar a la Administracion Di-

to disenado vy por

blica de un medio para dar se-
guimiento y evaluar los progra-
mas y proyectos estratégicos es-
tablecidos en el PND), asi como
sentar las bases para una nueva
cultura institucional basada en
la programacion estratégica, la
evaluacion de los resultados v la

rendicion de cuentas.

La merodologia desarrollada, en
términos generales, se basa en la
firma de acuerdos de desempeno
anual, denominados Compromi-
sos de Resultados (CDR), suscri-
tos entre el Presidente del Repu-
blica y el Jerarca correspondiente;
avalados ademas por el Ministro
de Planificacion y el Ministro de

Hacienda.

En cada caso, el Compromiso de
Resultados (CDR) se construye a
partir de una Matriz de Desempe-
fio Institcucional (MDI), en la cual
se especifican los programas estra-
tégicos que seran evaluados, los
criterios de evaluacion (indicado-
res), las metas acordadas (resulta-

dos esperados) y las personas res-

19 Las insfituciones incluidas fueron las siguientes: Ministerio de Fducacin (MEP), Ministerio de Salud Piiblica,
Agricultura y Gonaderio (MAG), Ministerio de Economia, Industrio y Comercio (MEIC), Ministerio de Haciend
y Transportes (MOPT), , enire el Presidente de lu Repiblica v los Jerarcas correspondientes, Ministerio de
sricense del Seguro Social (CCSS), Consejo Nocional de la Produccion (CNP), Instituto Costarricense de Acueductos y Acantarillados

ponsables de la coordinacién de
cada programa. Esta mertas, son
distribuidas en una escala de valo-
racion con cinco niveles de de-
sempeno, que sirven de guia para
calificar el desempeno de cada

programa y de cada institucion.

MIDEPLAN
contd con el apoyo de expertos de
la Oficina de Evaluacién (EVO)
del BID y del Banco Mundial. Las

acciones y resultados mds impor-

En este proceso,

rantes se derallan a continuacion:

e La promulgacion del Decreto
Ejecutivo N° 24175-PLAN,
de octubre de 1995, por medio
del cual se crea el Sistema Na-
cional de Evaluacién (SINE).

o La conformacion del Area de
Evaluacion y Seguimiento,
en MIDEPLAN, asi como la
capacitacion de un equipo
multidisciplinario, responsa-
ble de la administracién del
mismo.

e La ejecucion del plan piloto,
en el ano 1996, que implico
la firma de CDR 8 institucio-
nes publicas, incluyendo Mi-
nisterios y entidades descen-
tralizadas. En esta etapa se
probé la metodologia y se in-
trodujeron medidas correcti-
vas. En el afno 1997 se exten-
di6 el sistema a un total de 18
instituciones. "

Con las acciones realizadas en es-

te primer proceso documentado

de rendimiento de cuentas, Cos-

ta Rica logré situarse, junto con

finadoro Costarricense de Petraleo (RECOPE), lo Direccion General de Aviacian Civil (DGAC) y ef mismo MIDEPLAN.
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Chile y Colombia, como pione-
ros en el desarrollo de instru-
mentos para ejercer el rendi-
miento de cuenras. Sin embargo
estos Procesos, que suponen tan-
to un cambio institucional como
la implantacién de una nueva
cultura, requieren para su conso-
lidacion el apoyo de las siguien-

tes Administraciones.

El SINE fue disenado con el fin
dotar a la Administracién Publica
de un instrumento moderno para
dar seguimiento a los programas
estratégicos establecidos en el
Plan Nacional de Desarrollo. Sin
un adecuado sistema de evalua-
cién es pricticamente imposible
determinar si los niveles de efi-
ciencia social estan aumentando o
noy si la combinacion entre cos-

tos, calidad o cobertura estd mejo-

rando o no.

Las acciones propuestas en este
campo se relacionan con el reto
de mejorar los niveles de coordi-
nacién politica al interior de Po-
der Ejecutivo, mediante la accion
concertada de las distintas institu-
ciones y el desarrollo de instru-
mentos de gestion para asegurar el
uso racional, estratégico y trans-
parente de los recursos publicos.
De esta manera, otro tpo de ins-
tancias de control, como la
Asamblea Legislativa y la Contra-
loria General de la Republica, po-
dran concentrarse en los aspectos
propios del control que les com-

pete, sin duplicar funciones y res-

Ministerio de Viviendo y Asentomizntos Humanos (MIVAH), Ministerio de
g, Ministerio de Comercio Exterior (COMEX), Ministerio de Obras Piblicas
Seguridod Poblica, Bonco Hipofecario de In Vivienda (BANHVI), Cajo Costa-

(ICAA) Instituto Nocional de Aprendizage (INA), Re-
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ponsabilidades propias del Poder

Ejecutivo.

IV. REFORMAS EN LOS MERCADOS Y
LOS SECTORES PRODUCTIVOS

1.La proteccidn al consumidor y la pro-
mocidn de la competencia. La estrate-
gia de sustitucion de importacio-
nes, al promover mercados domés-
ticos excesivamente protegidos,
dejo como uno de sus legados mds
desfavorables una estructura in-
dustrial y comercial bastante con-
centrada, con niveles de compe-
tencia muy reducidos o inexisten-
tes. Las industrias con algin grado
de poder monopélico, que eran las
mds importantes, tendian a absor-
ber rentas mediante el manejo de
altos midrgenes de ganancia, co-
brando precios que se encontra-
ban muy por encima de los costos,
Y muy por encima de los precios
internacionales; y en gran parte
debido a ello el Esrado habia ins-
taurado todo tipo de controles y
regulaciones de precios, especial-
mente en relacién con los precios
de los bienes y servicios que se
consideraban de consumo bdsico.
Los derechos del consumidor eran
U concepto que ni siquiera se es-
cuchaba, y el papel del Estado en
este campo se reducia al de un
ineficaz controlador de precios.
Asi, ni los mercados ni el marco
institucional operaban en el senti-
do de fomentar la productividad y

proteger al consumidor.

En primer término, el marco insti-
rucional existente hacia 1994 e
enmarcaba en una ley muy anti-

vua (promulgada en el aino 1979),
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inspirada en una concepcion su-
perada cada vez mds por la cam-
biante realidad. Las sanciones
contemplaban la circel v una serie
de multas, pero el esfuerzo que
realizaba el Estado para poder
aplicar sanciones era muy ineti-
ciente y costoso. Por ejemplo, en
1992 los inspectores del Ministe-
rio de Economia, Industria v Co-
mercio realizaron 35.230 inspec-
ciones, de las cuales resultaron
1.904 actas de infraccion (5,4%),
pero solo 149 se elevaron a juicio,

es decir, menos de un 0.4%.

En scgundo lugar, la estrucrura
que debia velar por la proteccion
del consumidor en el Ministerio
de Economia, Industria y Comer-
cio (MEIC), habia quedado tanto
o mas rezagado que la precirada
ley, manteniendo oficinas de fija-
cion y control de precios cuando
el Estado priacticamente ya no es-
taba desempenando ninguna de

esas dos funciones. Los comer-

[a legislacion vicente en ese mo-

mentu.

En cste contexto, también se su-
ponia que ¢l control del costo de
la vida v reculacion de precios
eran términos sindnimos. Sin em-
hargo, esto no es cierto, v cabe no-
tar que el incremento en el costo
de Lo vida ha sido gual o superior
¢n oticmpos en gue [ mavoria de
los precios  estaban regulados.
Hasta ¢l 2 Je setiembre de 1992
todos los hienes y servicios que se
transaban en el pais estaban regu-
lados, yva fuera via precios o via
nuirecenes Jde comercializacion. En
los meses de setiembre de 1992 y
mayo de 1994 se implementaron
dos  crapas de  desreculacion de
precios en Costa Rica, a pesar de
lo cual con antertoridad y poste-
rioridad a esos eventos se dieron
periodos de inflacion baja, mode-
rada vy alta. Se puede mostrar in-
clusive que durante los periodos

en que existian fuertes regulacio-

Se eliminardn gradualmente los obstdculos que restringen el
funcionamiento adecuado de los mercados, se fomentard la
competencia sana a todo nivel y se buscard que la estructu-
ra de precios relativos apunte permanentemente hacia una
mayor eficiencia y productividad en el uso de los factores de

la produccion.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, pr. 118)

ciantes denunciaban persecucion
por parte de algunos funcionarios,
a los cuales en aleunos casos se les
sobornaba para que no persistie-
ran con sus constantes visitas, lo
que ironicamente se convirtio tal
vez en el mayor estimulo para res-

petar, al menos e¢n las apariencias,

nes se dieron tasas de inflaciéon e
incrementos en los precios de los
productos hisicos superiores a los
que se registran en la acrualidad,
cuando las regulaciones de este ti-

po son L excepeion.

Lo anterior tiene relacion directa
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con otro problema de la regula-
cion generalizada de precios (lo
que supone la falla generalizada de
los mercados), que  consistia en
que las regulaciones que determi-
naban los precios como un por-
centaje o margen sobre los costos
implantaron una cultura de pre-
cios crecientes, que ha sido uno de
los elementos mas dificiles de re-
vertir en el actual proceso de libe-
ralizacion y perfeccionamiento de
los mercados. Este tipo de sistema
promovia que algunas actividades
casi monopdélicas ruvieran incen-
LVOs para incrementar sus costos,
ya que al obtener una utilidad por-
centual respecro a los mismos,
mientras mayores eran los costos
mayor cra la utilidad que obten-
drian. El resultado era un ‘second
best’, con empresas ineficientes
subsistiendo al amparo Je las tija-
ciones de precios (lo que asegura-
ba mantener el nivel de empleo),
con empresas que podian ser efi-
cientes pero que contaban con es-
caso estimulo para serlo, con con-
sumidores aparentemente ‘prote-
gidos" por las regulaciones de pre-
cios pero que, finalmente, termi-
naban pagando el costo de la pro-
duccion ineficiente y la protec-

cion mal entendida.

Por

permisos de importacion, estos

otra parte, cuando existen
suelen estar concentrados en po-
cas manos, y al iniciarse una poli-
tica de apertura comercial, aun-
que se eliminen este tipo de per-
misos y se reduzean los aranceles,
se puede apreciar la continuacion

de priacricas relativamente mono-

policas por parte de quienes te-
nian va el conocimiento y el con-
trol de la acrividad importadora.
Esta situacion lleva a que los re-
cursos que deja de percibir el Fisco
comiencen a ser recaudados por
los importadores. De esta forma, el
etecto inicial de la apertura co-
mercial incluye una transferencia
implicita de ingresos del Estado a
los importadores, sin que se refleje
en un mejoramiento del bienestar
de los consumidores ni en la situa-

c1on fiscal.

En resumen la Administracion Fi-
gueres Olsen se encontrd con una
apertura comercial incompleta,
un marco legal caduco para prote-
ger al consumidor o para estimular
la competencia, un Ministerio de
Economia cuya organizacién no
tenia la capacidad de respuesta
necesaria para afrontar una nueva
realidad econdmica, un énfasis
desmesurado en la regulacion de
precios que ademds mostraba ma-
aros resultados y la entrada en vi-
gencia de un Tratado de Libre Co-
mercio con México en medio de
la existencia de significativas dis-

torsiones de precios. Los retos que
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pectos muy importantes: la aper-
tura comercial, el bienestar del
consumidor y la promocién de la

competencia en los mercados.

Los principales retos para la im-
plementacion de una politica de
fomento de la competencia, se re-
lacionan con que el consumidor
(y el pais como un todo), reciba
los beneficios de la apertura co-
mercial; que la desregulacion per-
mita una rdpida y eficiente reasig-
nacion de recursos desde activida-
des no rentables, hacia aquellas
que si lo son; que las empresas lo-
cales compitan entre si, y se en-
frenten a estructuras de mercados
competitivas, similares a las que
deberdn afrontar en mercados de

exporracion.

Por lo tanto, una de las primeras
grandes tareas fue la de darle fuer-
za institucional a los derechos de
los consumidores, a través de un
nuevo marco juridico que ya venia
madurando desde afos anteriores,
de la puesta en marcha de meca-
nismos efectivos de proteccion de
los derechos de los consumidores y
de la creacion o transtormacion de

instituciones relacionadas con el

“La eficiencia y la productividad constituyen un reto nacio-
nal que se promoverd mediante programas especificos a todo
nivel: en el sector pablico y en el privado; en las empresas pe-
quefias y en las grandes; en las actividades de exportacion vy
en las dirigidas al mercado interno; en los trabajadores y en
los empresarios; en la zona urbana y en la zona rural.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 117)

enfrentd entonces la nueva Admi-
nistracion se resumian en poder

conseguir compatibilizar tres as-

tema, que tuvieran capacidad de

respuesta ante las exigencias del
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consumidor costarricense. El pri-
mer paso fue la aprobacion de la
Ley de Promocién de la Compe-
tencia y Defensa Efectiva del
Consumidor en enero de 1995
(Ley No. 7472, cuya primera for-
mulacién fue presentada a la
Asarnblea Legislativa desde el afio
1992), que fortalecié los mecanis-
mos para que el irrespeto a los de-
rechos del consumidor fuera san-
cionado en la forma que corres-
pondia hacerlo, en forma pronta y
cumplida. Las sanciones se eleva-
ron hasta 40 veces el salario mini-
mo legal, segin la gravedad de la
falta, y la via de resolucién para
aplicar las mismas se hizo m4s

, agil
al constituirse |

a Comisién Nacio-
nal del Consumidor COmo un ente
encargado especificamente de rra-
tar estos temas, con mecanismos
de respuestas que determin

a1 una
menor duracign del trimit

e de de-

g A
uncia, verificacign Y sancién
O1.

través ili
de la conciliacign entre las

de manery que se pueda
un arreglg satisfactorin pa-
_ nsumidor (sip que este re-
nuncie a sug derechos), para el

merciante y parg o] Estadg C:;
esta forma disminuye el ,a[fm“ .
recursos que debery e

partes,

llegar a

an dedicarse 4]

| Procedimienm\
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seguimiento administrativo de to-
do el procedimiento sancionato-
rio. El resulrado de algunas de es-
ras medidas se puede apreciar al
analizar las denuncias arendidas

por
Consumidor entre 1995 y 1997:

la Comision Nacional del

La implementacion de procedi-
mientos de conciliacion, permite
el ahorro de tiempo para las partes
y de recursos publicos, ya que un
51,2% de estos procedimientos no
llegan a la via ordinaria porque las
partes llegan a alein acuerdo. Es-

tas Cifl'i]S muestran un gran avance

Otro clemento importante, y que
forma parte Jdel conjunto de refor-
mas institucionales v menciona-
Jdas, que buscaban avanzar desde
un Estado débil ¢ ineficiente hacia
un Estado estratéuico v concerta-
dor. fue la reestructuracion del
Ministerio de Economia, Industria
y Comercio, princip;l1mcn[‘c de la
Dircecion General de Comercio
Interior, con la eliminacion de la
fizura de los inspectores y la profe-
sionalizacion Jde los funcionarios
de la nueva Area de Comercio y

Apoyo al Consumidor, relaciona-

“Se reforzardn los programas de normalizacion y metrologiay
se impulsard la introduccion de temas relacionados con la
gestion para la calidad total en los cursos universitarios y de
formacién profesiondl, relevantes en especialidades de admi-
nistracion de negocios, administracién publica, economid,
ingenieria, contabilidad y derecho. Se incentivarad a las orga-
nizaciones laborales a hacer lo mismo entre sus miembros,
con el fin de avanzar hacia un pacto nacional para la moder-

nizacion y la competitividad, que

involucre al Estado, al

sector privado y a los trabajadores.”
(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 134)

en beneficio del consumidor si se
comparan con los 149 juicios que
se plantearon en 1992; pero ram-
bién muestran un cambio impor-
tante en la cultura econdmica
tanto de los productores como de

los consumidores.

s Mayo 95-Abril 96  Mayo 96-Febrerf—; 7
S 631 978
Ordinario :’j 8
Toral de denuncias I"—;;f 1:)2

da con la arencion del respeto de
los derechos de los consumidores.
En este marco, y con la institucio-
nalizacion de los derechos de los
consumidores, ¢l siguiente paso
consisria en llevar a cabo una po-
litica de apoyo al consumidor. Pa-
ra esto se debia tomar en cuenta
que la existencia de condiciones
monopalicas, de un gran espectro
en cuanto a variedad y calidad de
articulos similares y de informa-
cion asimérrica, hacia necesario el
planteamiento de una politica que

procurara, mis que defender al



Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

consumidor dentro de una con-
cepcion paternalista o policial,
ponerlo en igualdad de condicio-
nes respecto a los demis agentes
econdmicos. Para ello las politicas
de apoyo al consumidor se susten-
taron en tres pilares fundamenta-
les: politica de precios, informa-

cion y educacion.

Un instrumento del que dispone el
Gobierno  para apoyar efectiva-
mente al consumidor ¢s tener una
politica macroccondmica respon-
sable y una politica de precios
transparente y consistente; que se
orienten a lograr una rasa de infla-
cion baja y estable, para evitar el
deterioro de la capacidad de com-
pra de los consumidores, la incer-
tidumbre de los inversionistas,
una devaluacion creciente, tasas
de interés nominales elevadas vy
otras distorsiones que puedan ge-

nerarse con inflacion alra.

A nivel macroeconémico la tarea

correspondia, en gran parte, a la

solucion que se pudiera dar al dé-
ficit fiscal y a la deuda publica,
por medio de las medidas que se
describieron en apartados ante-
riores. Por otra parte, el Banco
Central tiene a su disposicién una
serie de instrumentos de politica
monetaria en ese sentido, para
controlar el crecimiento de los
agregados monetarios y su conse-
cuente efecro sobre los precios. El
manejo cauteloso del programa
monetario, especialmente en co-
yunturas potencialmente desesta-
bilizadoras, como la que se vivié
en 1995, fue fundamental para
evitar una mayor presion sobre los

precios.

En la esfera microeconémica la
politica se dirigio al desarrollo de
mercados internos competitivos
como complemento necesario al
proceso de apertura comercial, vy
al seguimiento de un reducido
grupo de bienes y servicios utiliza-
dos mayormente por los grupos de
desprotegidos;

poblacion  mads

“Para que la economia opere eficientemente debemos poner
gran atencion a cémo operan los mercados. Vamos a elimi-
nar los obstdculos innecesarios a su funcionamiento (como
algunas regulaciones obsoletas), promoveremos la competen-
cia, vy estimularemos la formacion de precios que apunten
hacia una mayor eficiencia. Introduciremos nuevos sistemas
para hacer que los precios sean lo mds bajos posibles en ca-
da mercado: la clave de nuestra estrategia estard en aumen-
tar la competencia, perfeccionar la informacién, mejorar la
capacidad de consumidores y productores para conocer y es-
coger lo que mads les conviene y exigir sus derechos, y en crear
mecanismos bien definidos para controlar las practicas de co-

mercio desleal”.

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, p. 54)
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complementando de esta manera
la politica seguida por el Gobierno
en el drea social, que inclufa como
vimos aspectos esenciales de la
politica tributaria, como fue la
exoneracion del impuesto de ven-
ras a un conjunto de bienes que
constitufan el 80% del gasto de
consumo del 20% mads pobre de la

poblacion.

Como se describié antes, el MEIC
ha venido desarrollando un pro-
grama de apoyo a organizaciones
de consumidores, la capacitacion
de sus integrantes y la educacion
de los consumidores costarricen-
ses acerca de estos temas. Pero a la
par de ello, el desarrollo de la
competencia requerfa de una ins-
titucion que velara por el adecua-
do funcionamiento de los merca-
dos. La Ley 7472 creé la Comisién
para Promover la Competencia
(CPC), como 6rgano de mdxima
desconcentracién adscrito al Mi-
nisterio de Economia, Industria y
Comercio, con las funciones de
velar por el adecuado funciona-
o de los mercados, promover

mient

la competencia en los mismos y

propiciar la desregulacién econo-
mica en lo relacionado con pre-

cios, cuotas, tramites, y licencias.
Esta comision fue constituida en
agosto de 1995, y en los primeros
dos anos de labor ha tenido una
tarea ardua, principalmente en lo
que concierne a divulgacion de los
alcances de la ley, fomentando el
abandono de practicas comercia-

y -
les muy comunes en Costa Rica
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pero contrarias a los precepros de
la ley 7472, creando jurispruden-
cia en el tratamiento de las prime-
ras denuncias que se presentaron
ante este organo, abriendo espa-
cios para la discusion del tema de
la competencia en foros naciona-
les e iniciando el duro camino de
promover la competencia en una
economia largamente acostum-
brada a descansar, precisamente,

en la falta de comperencia.

Repasando lo que sucedié con los
precios a nivel agregado, y toman-
do como indicador de precios el
IPC, se nota una aceleracion de la
inflacién en el periodo 1994.
1995, pasando ésta de un 19% en
el primer afio hasta 229% ep el
transcurso del segundo, y lyego
bajando a un 14% en 1996. C .

se ha senalado antes,

Omo
puesto que
en el entorno internacional no ha

habido m: ' i
abldo mayores presiones en este

sentido, la aceleracisn y desacele-

raciéon de la inflacién e

anos tiene rel

n estos
acion directa basica-
mente con las necesidades fiscales

y el grado de Compensacion que

logren los ajustes Presupuestarios
¥

la politica monetaria, que ha ten

dido a ser bastante estrica Con |
: a

baja en las rasas de inrerés, |4 ex

‘ .
pansion en la oferta agregada y los
continuados esfuerzos de conten

cion de la demanda interng me

diante conrrol del gasto publico y
una politica salarial mq derada, 1y
~ . 5 . L
inflaciéon bajé nuevamente en

1997 hasta un 11%, nivel Gt se

espera disminuya ain mas en

1998, dado que a diferencia de
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otras oportunidades, ¢l rompi-
miento del ciclo politico ha atec-
tado también la politica de pre-
cios, y esta intlacion menor no es
va producto de la represion de pre-
cios o el rezago de la devaluacion
o de fijaciones rarifarias de los ser-
vicios publicos, sino que retleja
realmente las presiones intlacio-

narias existentes.

En cuanto a los precios regulados,
que son mis directamente objeto
de politica econdmica, arriba se
apuntd que en la esfera microeco-
nomica la politica se dirigic al de-
sarrollo de mercados internos
comperitivos como complemento
necesario al proceso de apertura
comercial, y al seguimiento de un
reducido grupo de bienes y servi-
cios utilizados mayormente por
los grupos de poblacion mas des-
protegidos; para lo cual un instru-
mento importante para estos efec-
tos fue la dererminacion de la Ca-
nasta Basica Moderna (CBM). La
composicion de esta pasd de 49 a
67 articulos en mayo de 1995 y
desde el mes de enero de 1996 son
100 los productos que la compo-
nen. De esta forma, la CBM per-
mite el seguimiento constante de
la evolucién de los precios de los
bienes y servicios que la compo-
nen, y se centra no en la fijacion
de todos esos precios, sino en la
atencion de los aumentos excesi-
Vos e injustificados que afecten a
aquellos producros que son mas
consumidos por los hogares de

menores ingresos.

Cada 15 dias se evalia el compor-

tamicnto Jde los precios de los bie-
Nes v oservicios que integran la
CBM, para wdennticar st han teni-
Jdo una evolucion normal o ané-
mala. Cuando se presenta una si-
tuacion mtermedia o anormal, se
Prow cde o mantener conversacio-
nes con productores ¢ importado-
res para determinar las causas de
un incremento en los precios por
encima de los niveles de inflacidn,
y paralelamente se procede a efec-
tuar un andlisis de competencia
para detecrar, sancionar y elimi-
comerciales

nar las pricricas

restrictiviis.

Una

correspondientes, pueden darse

ver efectuados los estudios
aleunas Jde las siguientes situacio-
nes, dependiendo de los resulrados
del andlisis del mercado: a) la si-
tuacion es justificada, debido a in-
crementos '.Il'ltlfl'[li]ll..‘b ¢ l‘l‘latt)l'ias
primas o impuestos; h) existe al-
gin tipo de barrera arancelaria, no
justificada, que impide el ingreso
de competidores, en condiciones
de competencia leal, o que prote-
pe artificialmente al sector en es-
rudio. En estos casos se procederfa
a la disminucidn de aranceles; ¢)
el principal problema radica en la
comercializacion, y se podrian es-
tablecer mirgenes madximos de
utilidad bruta para los distintos ni-
veles de comercializacion; y d) no
existe ninguna justificacion del
incremento anormal en los pre-
cios, por lo que, en este caso, pro-
cederia la fijacion oficial del pre-

cio desde el nivel de produccion.

Acrualmente, la fyacion perma-
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las Os en gastos reales
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utilizan parimetroy e eficiencia
tanto €n produccion como en cos-
tos, por 1o que lag cmpresas regula-

das tendrdn que orientarse a redu-

cir sus gastos en aquellos rubros en
los cuales se Chcuentran por enci-
ma de los pardmetros de eficien-
cia, obteniendo urilidades adicio-
nales en los casos en que mejoren
los niveles gue contemplan las es-

tructuras de costos. Es OPOLLHNG
sefialar aqui que un facror que im-
pide una reduccién mayor de la
inflacion en Costa Rica consiste
en que las estrucruras Je COSLOS se
actualizan de acuerdo a la evolu-
cion pasada de las diferentes va-

riables, 1o que determina que una
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cifra de inflacion retroalimenta el
sistema para convalidarse nueva-
mente. El siguiente paso seria
aplicar la evolucion esperada de
todas las variables anteriormente
mencionadas, en lugar de la evo-
lucion pasada, con lo que se po-
dria evitar este efecto perverso de
una inflacion que se genera a si

misma.

Otro campo en el que se ha avan-
zado sustancialmente es en el de la
informacion al consumidor. Una
implicacion del proceso de apertu-
ra fue la gran variedad de bienes y
servicios que aparecieron en el
mercado, lo cual dio el golpe de
gracia a las regulaciones generali-
zadas de precios ya que se tornd
imposible mantener el ritmo de la
evolucion de la tecnologia y el
mercadeo. Sin embargo, el mismo
proceso introdujo algtin grado de
confusion a los consumidores. Los
principales estfuerzos en este senti-
do han estado relacionados con el
trabajo de investigacion del Area
de Comercio y Apoyo al consumi-
dor v de la Oficina Nacional de
Normas y Unidades de Medida
(ONNUM). A lo largo de estos
cuatro anos se realizaron y divul-
garon estudios periddicos sobre la
calidad de diferentes tipos de pro-
ductos y sobre el cumplimiento o
incumplimiento de estos con res-
pecto a las especificaciones que
se establecen en sus respectivas

etiquetas.

Paralelamente a la informacién

sobre calidad y cumplimiento de
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normas de etiquetado, se ha conti-
nuado v ampliado el trabajo sobre
la informacién colateral necesaria
para que las decisiones de los con-
sumidores fueran mds adecuadas.
En este sentido, se realizaron estu-
dios enfocados a campanas de di-
vulgacién con respecto a temas
tan variados como el costo del
crédito en las compras a plazo, el
tiempo de vigencia de las garan-
tias, la existencia o no de repues-
tos o servicios de mantenimiento
cuando es necesario, el respaldo
financiero de empresas que reali-
zan ventas a plazos con cobros an-
ticipados, servicios de educacién
universitaria. Para facilitar el ac-
ceso de los consumidores de todas
as regiones del pais a las instan-
cias de denuncia y defensa de sus
derechos, el MEIC puso a disposi-
cién de la poblacién una linea te-
lefonica gratuita, que atiende ex-
clusivamente las denuncias de los
consumidores y sus requerimien-
tos de informacién, y a través de la
cual se mantiene permanente-
mente actualizada la situacion en
que se encuentra cada una de las

denuncias recibidas.

Para complementar el trabajo de
informacion y divulgacion, este se
complementé con la educacion
del consumidor. Este estuerzo de
divulgacion se orienté en dos sen-
tidos, por un lado la informacion
o educacion informal, a través de
seminarios, talleres, campanas de
divulgacion, conformacion de Or-

ganizaciones de Consumidores;
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por otro lado, en el campo de la
educacion formal, se coordiné con
el Ministerio de Educacion Pabli-
ca (MEP) la inclusién del tema de
los Derechos del Consumidor en
el curriculum de la ensefianza pri-
maria y secundaria. Con el con-
junto de estas medidas, los consu-
midores costarricenses son cada
vez mas conscientes de sus dere-
chos, v de los mecanismos me-
diante los cuales pueden informar-
se y defenderse de los abusos que
se puedan estar presentando. Esto
consituye un cambio fundamental

en la cultura econdmica nacional.

Finalmente, un logro esencial en
el contexto de la politica de pre-
cios de la actual administracién es
el respaldo a los criterios técnicos
al momento de fijar las tarifas de
bienes vy servicios publicos, razén
por la cual se impulsé e imple-
ment6 la Ley de la Autoridad Re-
guladora de Servicios Publicos
(ARESEP), que actualmente fija
los precios o tarifas de la electrici.
dad, las telecomunicaciones,
acueductos y alcantarillados, com-
bustibles, transporte puablico, ser-
vicios municipales Y servicios por-
ruarios. La creacién de |a Autori-
dad Reguladora no es sino otro p

a-

soen la institucionalizacién de Jos

derechos de los consumidores, que

ahora tienen la posibilidad de
brindar sus alegaros en Pro o en
contra de determinada solicirud
de variacion de rtarifas, que ade-
mas, se desvincula de la situacion
financiera del fisco, que normal-
mente acudia al cobro indirecro

le impuoestos a rravés de inere-
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mentos en el precio de los servi-
cios pablicos. Es importante des-
tacar también ¢l papel que las or-
ganizaciones de  consumidores
pueden jugar en las fijaciones que
efectia la Auroridad Reouladora,
va que se cuenta con un foro de
audiencias publicas, ¢n el que las
partes involucradas pueden plan-
tear las necesidades v las discre-
pancias con respecto al ajuste tari-

fario en discusion.

2. Los programas de reconver-
sion Industrial. Los

que se vienen impulsando desde

de aperrura

principios de los afos ochenta, v
que como se ha dicho cobran un
nuevo sentido al evolucionar ha-
cia una estrategia de integracion
inteligenre con el mundo durante
la Administracion Figueres Olsen,
bl han idt) CilI1CI'L'tEII1L]ll e Ceaim-
bios fundamenrales en el ordena-
miento y funcionamiento de los
diversos sectores productivos y de
prestacion de servicios. Ya se co-
mentaron muchas de las transfor-
maciones vividas por las propias
instituciones publicas y su marco
reHlliHrl)riU‘ para I'lL]L‘L']_I['I]'H(;' a esta
nueva estrategia de desarrollo, y ¢l
punto anterior describe la nueva
realidad que enfrenta el sector co-
mercial costarricense. Correspon-
de ahora comentar algunos de los
principales esfuerzos realizados pa-
ra la reconversion de los sectores
productivos como rales, de cuyi
productividad depende, en dltima
instancia, el éxiro de la estraregian
adoprada. Empezamos con los pro-

cesos de reconversion industrial.

Como se recordari, a inicios de los
anos ochenta los cambios bruscos
en Lo itlacion internacional vy las
Jdevaluaciones de la moneda -
vieron cfectos desastrosos sobre el
sector industrial. A partir de ese
momento el pars empezo a redefi-
nir su estratevta de desarrollo in-
dustrial, dindose un mavyor énfasis
a los mercados de exportacion.
Dentro de Ta coyuntura interna-
cional, Costa Rica, al igual que
muchos Jde los paises latinoameri-
canos, cambiaron su politica de
desarrollo industrial de un modelo
orientado hacia adentro hacia un
modelo orientado hacia afuera,
cntendiendose este dltimo como
¢l fomento Jde las exportaciones
no tradicionales o terceros merca-
dos. De ahi que el pafs iniciara la
implementacion de los Programas
Jde Ajuste Estructural (PAE) con
el apoyo del Banco Mundial, con
el fin de reducir distorsiones en las
dreas financiera, comercial, cam-
biaria y agricola. Se prerendia
crear un sector industrial de ex-
portacion mis dindamico, eficiente
y flexible, que pudiera convertirse
en ¢l moror de desarrollo de la
ceonomia Jdel pais. En breve, los
PAE fueron dirizidos hacia la eli-
minacion del sesgo antiexporta-
dor presente en la estructura de
incentivos a la produccion indus-
rrial nacional. Sin embargo, dado
SULSeSEO ideoldgico y fiscalista, el
“modelo de los PAE" no enfatizg
oy sufictente los factores de com-
peritividad “no-precio™ que en-
frenta el secror industrial, ni gy

importancia de politicas explici-
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tas de reconversion dirigidas a
elevar la productividad del sector
mas rapidamente de lo que la
apertura y la mera liberalizacion

podrian lograr.

Inclusive, en el debate de los
anos 80 y 90 en materia de politi-
ca industrial se establecio el pen-
samiento de que “la mejor politi-
ca industrial es la que no se hace”
y que “hacer politica industrial es
no hacer politica industrial” (en
sentido tradicional de tener obje-
tivos, instrumentos y un papel
del Estado). En este caso particu-
lar se tendié a establecer un pun-
to de vista reduccionista en el
sentido de que ¢l mercado era el
mejor asignador de recursos desde
el punto de vista de la eficiencia
y optimalidad. El pais dejé en-
tonces de tener una estrategia de
desarrollo productivo de largo
plazo, y las politicas de creci-
miento productivo y las politicas
sectoriales de desarrollo empresa-
rial fueron sustituidas en gran
parte por las politicas de estabili-

zacion de corto plazo.

Para ser consecuente con el dis-
curso de cambio de estrategia que
se planted en el Programa de Go-
bierno y el Plan Nacional de De-
sarrollo de la Administraciéon Fi-
gueres Olsen, se promovié una
transformacion radical del Minis-
terio de Economia, Industria vy
Comercio, no sélo en el drea re-
cién mencionada de desarrollo de
mercados y proteccion al consu-
midor, sino también en el senrido

de volver a impulsar una politica

industrial centrada en el apoyo y
fomenro de la modernizacién in-
dustrial, con el propésito de que el
sector alcance y mantenga una
ventaja competitiva dindmica que
internalice las ganancias de su
creciente productividad hacia el
bienestar del pais. En este mismo
sentido, se integré dentro del
MEIC al Ministerio de Ciencia y
Tecnologia (MICIT), de manera
que las politicas cientifico-tecno-
[Ggicas se integraran a su vez den-
tro de una visién de transforma-
cion productiva, y viceversa: que
los sectores productivos compren-
dieran que s6lo mediante su incor-
poracion a la revolucién cientifi-
co-recnoldgica que se vive es posi-
ble elevar su productividad y su

competitividad.

Dentro de los objetivos especificos
en que estd basada la estrategia de
modernizacién industrial se pue-
den mencionar los siguientes: im-
plementar una politica industrial
para el desarrollo permanente de
la compertitividad industrial; eje-
cutar una politica industrial que
integre la visién del desarrollo sos-
tenible; aumentar el valor agrega-
do utilizando en forma creciente
la infraestructura cientifico-tec-
noldgica; promover la pequena y
mediana industria, que constitu-
yven el grueso de los establecimien-
tos industriales del pais; y retomar
el proceso de integracién econo-
mica centroamericana -descuida-
do en afos anteriores- compren-
diendo que si bien el mercado
mundial es cada vez mas un mer-

cado global, los mercados regiona-
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les siguen siendo, en todo el mun-
do, parte de las estrategias nacio-
nales de insercién en ese mercado

mundial.

Desde inicios de la Administra-
cién Figueres Olsen, el sector in-
dustrial presenté su planteamien-
to “Hacia una Politica Industrial
de cara al Siglo XXI". Dichos
planteamientos, junto a las accio-
nes multisectoriales y sectoriales,
sirvieron de base para el docu-
mento “Una Estrategia para la
Modernizaciéon Industrial en Cos-
ta Rica” presentado por el MEIC
en setiembre de 1994. Posterior-
mente, en marzo de 1995 se esta-
blecié un mecanismo de concerta-
cién de la politica industrial que
tendria tres niveles: el nivel poli-
tico de la concertacién (entre el
Gobierno y el sector privado in-
dustrial); el nivel técnico de la
concertacion (le dan seguimiento
y continuidad a los planteamiento
del comité politico) y los comités
empresariales sectoriales (los cua-
les plantean las agendas de com-
petitividad de sectores industria-
les particulares). De esta manera,
y en forma mensual, se coordina-
rian las acciones entre el sector
privado, el piblico y varias insti-
tuciones de apoyo. Esto ayuddé a
asegurar que no existieran diferen-
cias substanciales entre los plan-
reamientos de los diferentes secto-
res, v se pudieron ejecutar accio-
nes conjuntas en materia Jde in-
fraestructura, transportes, desre-
gulacion, compras del Estado a
productores nacionales, crédiro,

tarifas eléctricas y de otros servi-
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cios ptblicos. Para cumplir con los
objetivos del Programa, las accio-
nes se dividieron en multisectoria-
les y sectoriales. Las primeras tie-
nen el propdsito de afectar a toda
la estructura industrial, mientras
que las segundas tienen como fin
el trabajo concertado con sectores
industriales particulares, con el
propdsito de encaminar agendas
de competitividad sectorial.

Especificamente, dentro de las ac-
ciones multisectoriales coordina-
das por el Gobierno vale la pena
destacar las siguientes: El cambio
institucional y los procesos de
concertaciéon en que se gesta la
nueva politica industrial (sector
publico, sector privado, sector
académico, instituciones y orga-
nismos de apoyo); los programas
de crédito y garantas para la mo-
dernizacién industrial; la desgra-
vacion arancelaria gradual y la ra-
cionalizacién de los impuestos se-
lectivos de consumo; los avances
importantes en la desregulacién y
simplificacién de log trimites in-
dustriales; el establecimiento del
sistema de apoyo a la comperitivi-
dad y mecanismos de vinculacion
sectorial (Sistema Nacional para
la Calidad; Oficina de Précticas
de Comercio Desleal y Clausulas
de Salvaguarda; Mecanismos de
subcontratacion y red de integra-
cion de centros de capacitacion );
finalmente, la integracion de la
ciencia y la recnologia a los es-
fuerzos de rransformaciéon produc-
riva (Programas de Mejoramiento
de la Calidad; Cenrros de Servi-

cios de Informacion e Interner:
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Tecnologias Limpias).

En contraste, las acciones de ca-
racter sectorial son disenadas por
los mismos empresarios de los di-
versos sectores industriales. El
Gobierno se limita a canalizar las
demandas empresariales de mo-
dernizacion. La primera tarea que
realizd el MEIC fue la creacion de
los Comités Empresariales que lle-
vaban adelante este proceso. En el
inicio de la concertacion, ¢l Go-
bierno y los empresarios disefian
una Matriz de Compromisos (en

dreas como concientizacion, ase-

la Administracion Figueres Olsen
inicics contactos con los jerarcas
de los hancos estatales (incluido el
Banco Popular) con el propdsito
de que se destinaran recursos a la
modernizacion productiva bajo la
modalidad Jde Crédito para Desa-
rrollo. Las cestiones resultaron en
la creacion de fondos de Crédito
para Modernizacion Productiva,
la formacion de una Comision In-
terbancaria que trabajé en la agili-
—acion del crédito para estos pro-
positos, v el diseno de un instru-
mento Jde diagndstico industrial

para la inversion de largo plazo,

“Las organizaciones de pequenios empresdrios seran el r'rlledm
a través del cudl se canalizaran la asistencia técnica, el finan-
ciamiento y la informacion sobre productos y mercados; cuan-

do éstas no existan, se promoverd la creacion de grupos o “n«:c-
cleos” empresariales. Las organizaciones y niicleos : Cmft’aﬂln
con un equipo de gestores técnicos para la nu)dcrnt:ﬂclt)il”de
los procesos, los productos y los servicios de las empresas.

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, P. 129)

guramiento de la calidad, recursos
financieros, comercializacién, ca-
pacitacion, regulacién y compe-
tencia, articulacién sectorial) vy
traducen esa matriz en un Plan de
Trabajo. El propésito principal de
estos programas de trabajo no sélo
es resolver las necesidades de cor-
to plazo, sino también encaminar
las acciones Gobierno-Empresa-
rios hacia una estrategia competi-
riva de largo plazo.

En materia de crédito interno, y
consecuentemente con lo estable-
cido en el Programa de Gobierno

y el Plan Nacional de Desarrollo,

medidas que se vieron comple-
mentadas con los esfuerzos parale-
los de modernizacion financiera, y
por los compromisos establecidos
con los bancos del Estado, todo lo
cual resultd en una significativa
reduccion de las tasas de interés y
de los margenes de intermedia-

cion financiera.

En cuanto a la gestion de recursos
externos, dentro del marco del
Proyecto “Propuesta de Mediano
Plazo de Cooperacion para el De-
sarrollo de Pequenas y Medianas
Empresas en los Paises de Cen-
troamérica” con la Republica de

China, ¢l Gobierno ha gestionado
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la canalizacion de un préstamo de
US$70 millones para Centroamé-
rica que servird para la creacion Jde
un Fondo Parcial de Garantias,
un modulo de asistencia téenica v
asesoria a empresas (no reembol-
sable) por un periodo de 48 meses.
Por otra parte, dentro del Proyec-
ro de Modernizacion del Secror
Producrive Costa Rica-Canada, se
contard con un Fondo de Crédiro
y Asistencia Téenica por un mon-
to de $4 millones con el propasito
de que empresas costarricenses ad-
quieran bienes y servicios cana-
dienses (por monrtos de crédito
minimo de CN$25.000 y miximo
de CN$250.000, con un plazo de

7 anos y el reembolso en colones).

El inicio de otro logro importante
en este campo se remonta al mes
de diciembre de 1994, cuando el
MEIC, consciente de que uno de
los factores que influyen en el ac-
ceso al crédiro de las micro, peque-
nas y medianas empresas es la falta
de garantias, sometio a considera-
cion de la Segunda Vicepresiden-
cia de la Republica la propuesta
para la “Creacion y operaciéon de
un Fondo de Garantia DParcial”.
Los beneficiarios de este fondo se-
rian las pequenas y medianas in-
dustrias nacionales que carezcan
de suficientes garantias reales. Em-
prendidas las negociaciones con
varias instituciones de apoyo, me-
diante Decreto 251 125-P-MTSS
(del 7 de mayo de 1996) se crea el
Fondo Nacional de Garantias. La
virtud del actual fondo de garan-
tias radica en su esquema regularo-

rio, lo cual permite la amplitud,

tlexibilidad y transparencia de las
operaciones de aval. Sin embargo,
s¢ han detectado varios problemas
con el manejo y financiamiento de
este fondo, por lo que se estd im-
pulsando una propuesta modifica-
da denominada “Crédito y Garan-
tias para la Reconversion y Moder-

nizacion Productiva®.

Con el propdsito de emprender ac-
ciones que faciliten la operacion
de las acrividades productivas en
el pais y de eliminar aquellas tra-
bas y tramites burocrdticos que
entorpecen dichas actividades,
desde finales de 1996 se viene tra-
bajando en la Comision de Desre-
gulacion, donde no sélo partici-
pan representantes del sector pu-
blico, sino los representantes de
las mdximas instancias privadas
empresariales costarricenses y los
miembros de la Comision para la

Promocion de la Competencia.

Un componente fundamental de
la reconversion industrial, en el
mundo actual, es su capacidad de
incorporar en forma acelerada ni-
veles mayores de conocimiento,
aprovechando el impulso de la ac-
tual revolucion cientifico-tecno-
logica que, a diferencia de lo que
ocurrio a finales del siglo pasado,
no es una revolucion que dependa
de la escala, sino de la calidad.
Tal es el sentido del Plan Nacio-
nal de Ciencia, Tecnologia, Pro-
ductividad, Calidad e Innovacion
del Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia de la Administracion Fi-
gueres, que como se dijo se integra

al MEIC para enlazar con mas
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fuerza la politica tecnoldgica con
la politica industrial. Los resulta-
dos concretos para el mejoramien-
to de la produccién e incentivar la
innovacion se resumen en accio-
nes como la definicién de Proyec-
tos de Ley de Creaciony fortaleci-
miento de un Fondo para el Desa-
rrollo Cientifico y Tecnologico; la
aprobacién de la Ley de Creacién
de la Academia Nacional de
Ciencias; el Foro de Actualizacion
Tecnoldgica; la primera conferen-
cia regional de Internet; el desa-
rrollo de la estrategia para el sec-
tor electrénico de Costa Rica
(FIAS-Banco Mundial); la divul-
gacion del Programa Regional de
Biotecnologia para América Lati-
na y El Caribe; y la ejecucion des-
de 1995 del Programa de Asesoria
y Capacitacién a empresas Cen-
troamericanas, Panama y Belice
de productos alimenticios no tra-
dicionales en la certificacién de
productos para la exportacion.
Muy en linea con la orientacién
estratégica de la Administracion,
desde el afo 1996 y en conjunto
con el Instituto Tecnoldgico de
Costa Rica, se disefia una estrate-
gia para integrar a los sectores de
alta recnologia (Microelectronica,
Mecinica de Precision y Biotec-
nologia) dentro del Programa de
Modernizacion Industrial y de
Ciencia y Tecnologia; dichos sec-
tores forman parte ya de la estrate-
gia de atraccion de inversiones de
alta tecnologia que coordina el
MICIT, COMEX, PROCOMER y

CINDE, v de la que se comentara

mas adelante.
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Con el objerivo de que la integra-
cién al mundo no se de a costa, si-
no mas bien como mecanismo
que fortalezca la integracion na-
cional, es preciso que la reconver-
sion industrial no sea simplemen-
te un proceso al alcance de las
mayores y mds avanzadas empre-
sas nacionales y extranjeras. Por
eso se han generado mecanismos
de vinculacién sectorial de apoyo
estatal como lo son el Programa
para el Mejoramiento de la Indus-
trial Local (Programa MIL) y la
Bolsa de Subcontrataciéon Indus-
trial, los cuales pretenden enlazar
las cadenas productivas y poner
en contacto a proveedores de ma-
terias primas e insumos naciona-
les con los demandantes; el Siste-
ma Nacional de la Calidad; el
Centro de Servicios de Informa-
cién; el Programa de Moderniza-
cién Productiva (con apoyo de
Canadd y bajo la coordinacién
del CEGESTI); el Programa de
Asistencia Técnica a las Peque-
fias y Medianas Empresas de Cen-
troamérica (con fondos de la Re-
piblica de China y con la coordi-
nacién de la Unidad de Asisten-
cia Técnica de la Cdmara de In-
dustrias) y los programas especia-
les que se ejecutan con el CEFOF
y el INA.

Finalmente, en materia de Desa-
rrollo Regional, y en vista de la
importancia del mercado regional
para la industria costarricense, la
Administracién Figueres Olsen
no sélo retomoé el tema de Cen-
troamérica y su vinculacién con

una insercion inteligente y nego-
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ciada a la economia mundial, sino
que ha manrenido el hiderazgo en
reformas

materia de  impulsar

substanciales para ¢l desarrollo
regional y la transformacion de la
institucionalidad centroamerica-
na, que como ocurria con la insti-
tucionalidad nacional, respondia
mas a las realidades de los anos sc-
senta que a las necesidades y reros
del nuevo siglo. En este sentido,
bajo el liderazgo del Presidente
Figueres y la supervision de los
Presidentes Centroamericanos se
firmé el 12 de Ocrubre de 1994 1a
Alianza Centroamericana para el
Desarrollo Sostenible (ALIDES),
y se programdé una agenda de
Cumbres Presidenciales para dar-
le seguimiento a los compromisos
asumidos. Los logros obtenidos se
han traducido en importantes
proyectos para consolidar la in-
fraestructura de transporte regio-
nal, en especial la ampliacion y
reparacion de la carretera Intera-
mericana; en la armonizacion del
sistema de aduanas centroameri-
canas, eliminando trabas al co-
mercio intrarregional; en la for-
mulacion de una politica unifica-
da de rurismo para la region; en el
avance acelerado del proyecto pa-
ra la interconexion eléctrica cen-
troamericana; y en la promocion
del desarrollo sostenible como un
tema que compete a toda la re-
gi6n, y no sélo a los paises indivi-
duales.

En este mismo sentido, y para ade-
cuar la normativa centroamerica-
na a la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), el 22 de mayo

de 1996 se aprobo el Reglamento
sobre ¢l Origen Centroamericano
de las Mercancias v el Reglamen-
to Centroamericano sobre Medi-
das de Salvaguardia, cuyo dmbito
de aplicacion son las importacio-
nes provententes de terceros pai-
ses. De 1gual manera, desde el 1 de
acosto de 1996 y como parte del
Tratado General Je Integracion
Economica Centroamericana en
su articulo V. s¢ puso en vigencia
¢l Formulario Aduanero Unico
La Guia de

Trinsito Internacional. Finalmen-

Centroamericano y

te, ¢l Tratado de Integracion So-
cial Centroamericana se aprueba
en nuestro pais mediante Ley No.
7631 publicada ¢n La Gaceta el
11 de octubre de 1996. Por otra
parte, en cuanto a la politica de
desgravacion arancelaria y de con-
formidad con ¢l Convenio sobre
el Régimen Arancelario y Adua-
nero Centroamericano, se estable-
ci6 el calendario de desgravacién
arancelaria para llegar a un rango

L]l..‘ O%-I 5‘}'{7 a ﬁl}l_‘r-i L']L' 1‘-)99

3. Los programas de reconversion pro-
ductiva en el agro. Al iniciarse el
Gobierno en mayo de 1994 se hi-
-0 un diagnostico de la situacidn
de la agricultura para identificar
las condiciones prevalecientes en
el sector, y se definid una agenda
de trabajo para las instituciones
publicas vinculadas al sector. Las
condiciones encontradas se pue-
den clasificar en cuatro categorias:
la situacion de la agricultura como
tal, las relaciones entre los actores
en las cadenas agroindustriales, la

naturaleza de los mercados, y la
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orientacion seguida v situacion de
las instituciones piblicas en la

agriculrura.

Empezando con la produccion
agricola, Jdurante los primeros
anos de la década de los novenra
la agricultura del pais evolucions
a tasas de crecimiento mayores
que las de la cconomia en su con-
junto, c,\[\ccinfnwntu en el secror
de los cultivos no tradicionales y
el caso del banano. En el caso del
café, atin cuando se obtuvieron los
mismos niveles de productividad y
produccion, los ingresos rorales se
vieron afectados por las variacio-
nes en el precio internacional. Ya
en estos anos se percibia el proce-
so de deterioro de la ganaderfa de
carne, debido a la rendencia de-
creciente de los precios interna-
cionales y la disminucion de la de-
manda interna, dado que el pro-
ducto era sustituido en forma con-
siderable por la carne de pollo.
Algunos de los aspectos que ame-
ritaban medidas de politica eran la
necesidad de desarrollar una estra-
tegia de abastecimiento de ali-
mentos bdsicos, la sanidad agrope-
cuaria, la situacion de los peque-
fios agricultores de granos bisicos,
la desarticulacion de los actores
en las cadenas agroalimentarias, la
falta de continuidad en cuanto al
desarrollo del SENARA, vy las

areas de bosque no protegidas.

En segundo lugar, cada vez se ha-
cia mds notoria la necesidad de
una relacion armonica entre los
actores en las cadenas agroalimen-

tarias. Por ejemplo, en la negocia-

cion del TLC Costa Rica - Méxi-
co la participacion del sector pri-
vado se dio en forma descoordina-
da dado que no hubo un esfuerzo
previo de concertacién entre los
actores, lo que dio como resultado
que Costa Rica no lograra mejores
condiciones en cuanto a la desgra-
vacion. Asimismo, la ausencia de
alianzas se ha hecho evidente
también en el sector avicola y la
produccion  de insumos alimenti-
cios, parte de los cuales podrian
haberse producido internamente;
y en el sector de la ganaderia de
carne se fue haciendo cada vez
mds tensa la relacion entre los

productores y los industriales.

En relacién con los mercados pa-
ra los productos nacionales, era
claro de que la tendencia hacia la
liberalizacién de la economia in-
terna, y la baja de aranceles ¢jer-
cerian presién para tratar de ha-
cerse mds competitivos. Algunas
particularidades de este proceso
inclufan que en el mercado cen-
troamericano persistian la retori-
ca de la liberalizacién comercial,
pero la resistencia a la praxis de
un genuino libre comercio. En los
mercados internacionales de café
y banano el pais se siguio rigiendo
por los convenios internacionales
de comercio de dichos productos.
En el caso del banano era eviden-
te la necesidad de ejercer mas pre-
sién para eliminar las barreras a la
importacion del banano costarri-
cense en Europa, y en relacién al
café el inicio de la década de los
90 marca el establecimiento de la

industrializacion de los catés con
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marca y sello de calidad que han
ido ganando importancia relativa
en el valor toral de las exportacio-
nes, gracias a su prestigio. El mer-
cado de los productos no tradicio-
nales continud siendo el mas di-
ndamico, pero los productos agri-
colas no tradicionales han sido un

rubro importante en la asignacién

de los CAT.

En el caso de las instituciones de
la agricultura, lo que se encontré
en mayo de 1994 obedecia a un
claro patrén de modelo institu-
cional, que traté de procurar la
eficiencia dentro de cada una de
las instituciones, sin comprome-
terse en su reducciéon ni en la
complementariedad de sus rela-
ciones. El Ministerio de Agricul-
tura habia fortalecido su capaci-
dad de andlisis vy visién prospecti-
va en SEPSA, y las direcciones
regionales tenfan claro mandato
para cumplir un numero abun-
dante de funciones, en servicio
directo a los agricultores en for-
ma individual. ELl CNP mantuvo
sus lineamientos de intervencion
en el mercado de granos basicos y
conservé sus expendios. Lamen-
tablemente la institucion mostro
afio tras ano sus déficit presu-
puestarios que tenian que ser su-
plidos con recursos del gobierno
central, aunque debe reconocerse
también que el CNP jugé un pa-
pel importante como promotor
de las ferias de agricultores y de la
bolsa de productos agropecuarios.
El IDA mantuvo su linea rradi-
cional de administracion del re-

parto de tierras y el apoyo a los
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asentamientos campesinos, y se-
gufa siendo un simbolo del pater-
nalismo estatal. Entre 1992 vy
1994 (aunque en realidad se ex-
rendi6 hasta 1996) el SENARA
se dedic6 fundamentalmente a la
supervision de las obras de la era-
pa 1l del Proyecto Arenal-Tem-
pisque. Las limitantes en la cali-
dad de las obras, pueden deberse
a errores de las empresas cons-
tructoras, pero no puede obviarse
la responsabilidad del SENARA
como ente responsable de la vigi-
lancia de que dichas obras se
cumplieran cabalmente. En otros
smbitos del pais el SENARA de-
sempeiié un papel importante en
la promocién de la pequefia irri-
gacion, apoyando las iniciativas
privadas. En relacién con el desa-
rrollo rural, la visién prevalecien-
te era que dicho desarrollo rural
ocurrirfa en la medida que la agri-
cultura prosperase, y que el turis-
mo y otras actividades vinculadas
ganaran importancia en las regio-
nes rurales. Por ello no se habia
desarrollado ningan esfuerzo ex-
plicito para tener dentro del
MAG un programa de desarrollo
rural, ni mMenos aiin para crear
una institucion responsable de tal
rarea.
Si algo caracterizo a las institu-
ciones publicas en la década de
los ochenta ¢ inicios de los no-
venta, fue su muy reducida trans-
formacion. Sin embargo, debe re-
conocerse que esta era una ten-
dencia que parecfa irreversible, y
no se habfa hecho explicito

L_IlIi:'

i programa de reforma del Esta-
u
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do en el campo de la agricultura,
lo cual contrastaba con las refor-
mas hechas en otros ambiros. De-
be reconocerse que, aparte de los
problemas que subsisten, durante
esta administracion se han lleva-
do a cabo acciones signiticativas
y concretas en cuanto a la moder-

nizacién del secror agropecuario.

Antes se describieron las necesi-
dades de cambio en relacién con
la politica agropecuaria, que se
pueden agrupar en la situacion
de la agricultura como ral, las re-
laciones entre los actores en las
cadenas agroindustriales, la na-
turaleza de los mercados, y la si-
tuacién de las instituciones pu-

blicas del sector. Por su inciden-

cia sobre el desarrollo de los
otros aspectos, es importante

describir con cierto deralle algu-
nos puntos sobresalientes de las
reformas y cambios operaciona-
les que se han llevado a cabo du-
rante este gobierno; asi como al-
gunos de los resultados concretos

mds importantes.

Poco después de las elecciones de
1994 ¢l equipo técnico en agri-
cultura, con apoyo del IICA,
conceptualizd y definié una orga-
nizaciéon para el Ministerio de
Desarrollo Rural. De hecho el
primer Gabinete tuvo un Minis-
tro de Agricultura y un Ministro
de Desarrollo Rural, situacion
que prevalecié por ocho meses
hasta que ¢l Ministro de Agricul-
tura cumplia con la reduccion de
las instituciones puablicas en el

sector y el Ministro de Desarrollo

Rural pasd a ser el nuevo Minis-
tro de Agricultura. Se decidié
que ¢l Ministerio de Desarrollo
Rural s¢ convertiria en un pro-
grama  de  Desarrollo Rural
(PDR), v hoy dia ¢l PDR conti-
nta funcionando a pesar de que
su consolidacion institucional no
ha sido formalmente aclarada. El
PDR ha permitido al gobierno
cuatro tipos de gestiones a favor
del medio rural: crear una vision
sobre 1o rural mis alla de la agri-
cultura: establecer un reconoci-
miento de parte de las institucio-
nes publicas no agropecuarias so-
bre la importancia y el alro retor-
no social de una estrategia dife-
renciada para lo urbano y lo rural
y sobre las inversiones en dicho
dmbito; agrupar bajo un mismo
paraguas, sin necesidad de some-
timiento, a un buen nimero de
proyectos financiados con recur-
sos externos para apoyar el desa-
rrollo rural; y apoyar los diagnés-
ticos participativos, como punto
de partida para identificar las ne-
cesidades hisicas de las poblacio-
nes rurales mis pobres y la gene-
racion de proyectos y compromi-
SOS a partir Jde dichos diagnaésti-
cos. El gran desatio pendiente es
la definicion institucional del
PDR y la pe swsible creacion de un
Instituto de Desarrollo Rural, fu-
sionando el IDA y el PDR.

Se¢ ha llevado a cabo un progra-
ma de reduccion en el ramano de
las instituciones, y las reduccio-
nes mas significativas se obser-
van en los casos del CNP y del

1DA . donde ¢l personal se redujo
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-entre mayo de 1994 v diciembre
de 1997- desde 1774 hasta 636 ¢en
el primer caso, y desde 809 hasta
cerca de 500 en el segundo. Desa-
fortunadamente, uno de los ries-
gUS quc S5C COITCnN ¢n estos proce-
sos, es que parte de quienes se re-
tiraron por cuenta propia fueran
técnicos que hubiera sido desca-
ble retener, dadas sus capacida-
des. Ademas, las decisiones uni-
laterales de la Administracion
para despedir a una parte del per-
sonal trajo consigo fricciones con
los sindicatos (que fueron noto-
rias en el caso del IDA), lo cual
llevé a un largo proceso de ten-
sion que durante casi dos anos in-
fluy6é negativamente cn la capa-

cidad de accion de la institucion.

En forma paralela a la reduccion
del tamafo de esas instituciones,
se dieron las directrices para que
cada institucién concentrara sus

funciones en dos direcciones: los

nes v por lo tanro las actividades,
se orientan a ofrecer servicios al
pequeno agricultor; aunque en es-
te gobierno se dio una orientacion
explicita de que el servicio se ofre-
ciera o los pequenos agricultores
organizados con el objeto de in-
crementar la eficiencia en la en-
trega de los servicios.

En cuanto al MAG el nimero de
sus funciones no se ha reducido, v
sicue siendo amplio, dadas sus li-
mitaciones Jde recursos. Ademas,
persiste un problema y oes que el
MAG sigue siendo visto como la
cabeza del secror a nivel nacional
y regional. Ello da origen a mu-
chas periciones, especialmente
por parte de los grupos de presion.
Como resultado de ello el Minis-
tro, Viceministro y Directores Re-
vionales dJdedican una canridad
considerable de su tiempo a aten-
der asunros para los que no hay ni

tiene porque haber necesariamen-

“Para avanzar en esta direccion, se redefinird el rol estratégi-
co del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) vy se for-
taleceran los mecanismos necesarios para garantizar una
estrecha coordinacién con el resto de las instituciones, que
tienen la responsabilidad de apoyar la transformacion del
agro costarricense. En este mismo sentido se transformard el
Consejo Nacional de la Produccion(CNP), para ponerlo real-
mente al servicio de la produccién nacional, tanto en el
campo de la comercializacion, como en el de la agroindustria:
aspecto importante para resolver el problema del "rechazo"
de la produccion de segunda y tercera que, industrializada,
adquiere un nuevo valor comercial.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 131-132)

servicios especificos que ofreceria
y la cobertura del servicio en tér-
minos de los clientes a ser arendi-

dos. La mayor parte de las funcio-

te una politica puiblica.

En el caso del CND las orienta-
ciones detinidas poco después del

inicio del Gobierno, amparadas
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en la Ley 6050, introdujeron dos
cambios importantes ligados a las
tendencias de desregulacién vy
desarrollo de mercados: el retiro
del CNP como interventor en el
mercado de granos basicos y una
mayor dedicacién a promover un
mercado de producros agrope-
cuarios sin distorsiones y con
costos de transaccion cada vez
menores. A partir del periodo
1996/97 el CNP se emperié en
un esfuerzo adicional de refina-
miento de sus funciones para
convertirse en el brazo del Esta-
do que administraria los fondos
para la reconversién productiva
del sector agropecuario y agroin-
dustrial(PRP); lo cual a su vez lo
ha llevado a la definicién de
nuevas funciones y programas.
Para ello el CNP ha generado
una nueva propuesta de ley en la
que se combinan las normas para
la ejecucion del PRP vy las refor-

mas institucionales del CNF.

En el IDA la reduccion del nime-
to de personal fue acompafiado de
la eliminacién de algunas funcio-
nes, pero en realidad las reformas
se orientaron mds hacia el incre-
mento de la eficiencia. La apre-
ciacién general era que el IDA re-
nia demasiado personal y que se
ameritaban reformas de cardcter
administrativo y en cuanto al ma-
nejo de los recursos tinancieros;
de modo que las reformas se con-
centraron en estos aspectos. La la-
bor del IDA ha continuado en lo
que concierne a la compra de tie-
rras y establecimiento de asenta-

mientos. En los aspectos de crédi-
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to rural el IDA ha participado en
los proyectos de financiamiento
externo para el desarrollo de la zo-
na norte, desarrollo agroindustrial
Coto Sur y otros, y a través del de-
partamento de Caja Agraria ha
continuado sus operaciones de
crédito al pequefio agricultor en
los asentamientos campesinos.
Asi por ejemplo en 1996 se reali-
zaron 287 operaciones crediticias
para grupos de agricultores por un
monto total de 75,3 millones de
colones. A pesar del esfuerzo des-
plegado por la institucién y su ma-
yor concentracién de esfuerzos en
la formacién de los asentamien-
tos, el nimero de grupos solicitan-
res continia en ascenso y quedan
pendientes de resolver cerca de
3,400 titulos de parcelas.

En el caso del SENARA es opor-
tuno destacar que a nivel de la
institucién en su conjunto, el
mandato y las funciones no cam-
biaron. Sin embargo, y en cone-
xi6n con el Distrito de Riego Are-
nal-Tempisque, la tarea que mds
absorbi6 a la institucién entre ma-
yo de 1994 y mediados de 1996
fue la resolucién de controversias,
la consecucion de recursos para
complementar las obras y la supe-
racién de las obras inconclusas y
las reparaciones. Pasado este pe-
riodo, la institucion ha retornado
a sus funciones habituales de la
administracién del distrito de rie-
go, la capacitacién de los agricul-
tores (en asocio con el INA), el
fomento de las asociaciones de re-
gantes y el fomento de los peque-

fios proyectos de riego en otras re-
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giones del pais. En relacion a la
pequena irrigacién, entre 1994 y
1997 se ha apoyado el desarrollo
de 16 pequefios proyectos de riego
que benefician a pequenios agri-
cultores agrupados en 582 familias
y permiten el uso intensivo de la
tierra para la produccion de horta-
lizas. Otro aspecto que ha recibido
atencién por parte del SENARA
es el apoyo a proyectos de drenaje
y control de inundaciones. Pero
ain se confrontan desafios impor-

tantes para la gestiéon a tono con

servicios de los pequenos agricul-
tores. La coordinacion se da a tres
niveles: a nivel nacional entre los
jerarcas de las instituciones del
sector, a nivel regional entre los
Direcrores Regionales del MAG v
otras instituciones y en el dmbito
de las Agencias de Extension. En
estas tlrimas se aplica desde hace
dos anos ¢l concepto de los Cen-
tros de Asistencia Bisica (CAB),
que son conjuntos de pequenos
agriculrores (en un espacio geo-

grifico definido) y de funcionarios

“Se impulsard un programa para el desarrollo de alternativas
de produccion mds rentables para los productores agropecuar-

ios, a partir de una adecuada zonificacion del territorio, una

efectiva validacion de las tecnologias, que respeten una ade-
cuada relacion entre producto-territorio y la informacion
necesaria para el acceso efectivo a los mercados.”

(PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1994-1998, p. 131)

las nuevas exigencias, que solo po-
drian resolverse por la via de una
transformacién muy significativa
y el fortalecimiento de la capaci-
dad de la institucién. El pafs estd
dejando de percibir ingresos muy
considerables porque el esfuerzo
que se viene desarrollando es muy
limitado para fomentar proyectos
de inversion privada de alto efec-
to multiplicador y ambientalmen-

te amigables, que eviten el mono-
cultivo.

La bisqueda de la especificidad de
la funcién institucional ha sido
acompafada por un esfuerzo de
complementariedad en la labor
de las instituciones del sector, pa-

ra responder a las necesidades de

del sector que buscan soluciones a
los principales problemas que con-
frontan los productores. A través
de los CAB se estd atendiendo a
un porcentaje considerable de los
pequenos agricultores del pais, y
estos se caracterizan porque la ma-
yor parte de los CAB agrupan en-
tre 20 y 60 productores; casi todos
los CAB ya tienen un proyecto en
ejecucion; el avance en la ejecu-
cién de los proyectos es considera-
ble si se toma en cuenta el reduci-
do tiempo de operacion que tie-
nen los centros; en términos de las
actividades las prioridades se han
centrado en la ganaderia, granos
basicos, café, raices y hortalizas; y
la prioridad en la atencion del

MAG ha sido en la organizacion
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de los producrores. A la par de es-
tos logros también se ha hecho la
observacion en el sentido de que
los CAB siguen siendo una moda-
lidad de trabajo en la que prima la
Vision  paternalista del  Estado
puesto que el Agente de Exten-
sion, mds allid del compromiso que
tiene con los agricultores, no tie-
ne claro que debe dejarlos en al-
gin momento: para ello requiere
de indicadores respecto a cuando
un grupo estd preparado para ac-
tuar por su cuenta. En cuanto a la
extension agropecuaria la politica
del Gobierno se concentré en dos
aspectos: la oferta integral de ser-
vicios a los pequenos agricultores
mediante los arriba  descritos
CAB, y el fomento de un mercado
de servicios privados de asistencia

técnica.

Mas alla de las reformas institucio-
nales, las politicas sectoriales que
se implementaron durante la Ad-
ministracion se orientaron segin
la idea central de la reconversion
productiva. La reconversién pro-
ductiva se ha propuesto como un
proceso de transformacion en la
forma de hacer agricultura en el
pais, se inicia con una renovacién
de acritudes entre los productores
para buscar la competitividad en
forma sostenible, dentro de un
marco de solidaridad y con un
compromiso genuino de conserva-

Clon dt’ ll 15 TeCursos l"li\(lll'illt‘ﬁ.

En el campo de la investigacion
agropecuaria se reconocieron los
limites para que la rectorfa del

sector fuera a la vez ejecurante de

las politicas, y se recurrié mas bien
a estimular los esfuerzos coopera-
tivos para la generacion de tecno-
logia. Desde el punto de vista
organizacional uno de los aspec-
tos mds importantes ha sido la
creacion del Sistema Nacional
de Investigaciéon y Transferen-
cia de Tecnologia agropecuaria
(SNITTA). En él se distingue la
participacion del Estado
(MAG, CNP, IDA, SENARA,
MICYT y MINAE), de los cen-
tros académicos (UCR, UNA,
ITCR, ECAG, EARTH); un com-
ponente de las asociaciones y or-
ganizaciones especializadas por
producto (LAICA, ICAFE, COR-
BANA, CNPL), participacion de
instancias estrictamente privadas,
y Oorganismos y proyectos interna-
cionales (PRI4G, PRECODEPA,
PROFRIJOL. CIMMYT, CATIE,
CIAT, CID, ISNAR). El SNITTA
se cred en 1996 a partir de la exis-
tente Comisién Nacional de In-
vestigacién y Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria  (Cl-
NITTA). Aunque los logros del
sistema a la fecha son muy limi-
tados, y en ello ha contribuido la
falta de recursos para investiga-
cion y la ausencia de una estrate-
gia operativa y organizacional, es
ciertamente un avance en la di-
recciéon correcta, que debe con-
solidarse institucional y finan-

cieramente.

Como un elemento importante de
apoyo a la comercializacion agro-
pecuaria, el CNP ha fortalecido su
sistema de informacion para la

agricultura.  En este sistema s¢
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han establecido vinculos via In-
ternet y otras fuentes, y estd en
proceso de fortalecimiento la red
nacional de centros de informa-
cion para el agricultor. Es en este
campo en el que se requiere mas
arencién de modo que el servicio
llegue a un ndmero creciente de
agricultores. Ademads serd necesa-
rio fortalecer las acciones de moti-
vacién y capacitacién para que el
agricultor aprenda a valorar la in-
formacién, a pagar por ella, a in-
terpretarla adecuadamente y a
usarla para la roma de decisiones.
Si bien éstas y otras anteriores
constituyen acciones muy positi-
vas en favor de la mejora de las
condiciones de comercializacién
de los productos, los margenes de
comercializacién ain son muy
considerables, por lo que el estuer-

z0 debe continuarse y reforzarse.

En lo concerniente a agroindustria
e integracion vertical, el fomento
de la industrializacién en las zonas
rurales y la creacion de productos
y de marcas estin recibiendo cre-
ciente atencién en el CNP. Algu-
nas actividades incluyen el apoyo
a la modernizacién de trapiches;
modernizacién de la industria ar-
tesanal de quesos, especialmente
entre pequefios productores de
Turrialba y Zarcero, asistencia téc-
nica para modernizar la produc-
cién y comercializacion de conser-
sas de frutas y legumbres trescas, y
apoyo a la modernizacion de la in-

dustria de la carne.

La proteccion y sanidad agrope-

cuaria  ha recibido siempre una
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atencién importante de parte de
la rectorfa del sector. El interés se
acrecentd a raiz de la aparicion de
la fiebre porcina en 1992 y las exi-
gencias de tipo fito y zoo sanitario
que acepraba el pafs al suscribir el
GATT. El reconocimiento de la
importancia del sector agroexpor-
tador y la propia entrada en vi-
gencia de los acuerdos de la OMC
a partir de 1995, redoblaron el in-
terés del Gobierno y de las orga-
nizaciones del sector privado para
darle mas atencion a log temas de
la sanidad agropecuaria. Los es-
fuerzos iniciados en la Adminis-
tracion anterior fueron continua-
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nal de Agricultura Orginica, y se
cred el Programa Nacional de
Agricultura Orgdnica. Como par-
te de un esfuerzo cooperativo en-
tre el MAG, el INA y ¢l ITCR se
ha creado también ¢l Centro de
Capacitacion  Permanente  en
Agricultura Orgianica. Como par-
te del convenio de desarrollo sos-

Costa Rica - Holanda

rambién se han financiado varios

tenible

proyectos de agricultura organica,
los cuales incluyen apoyo téenico
y financiamiento para la produc-
cién de abono orgdanico, tecnolo-
gias de produccion, manejo post-
cosecha y comercializacion de
productos. En cuanto a la conser-
vacién de recursos naturales, es
oportuno destacar las acciones del
gobierno para un manejo integra-
do de las cuencas, y los continua-
dos esfuerzos para la zonificacion
agropecuaria. Sobre este asunto se
profundiza en la tercera parte de
este documento, dedicado a ana-
lizar las acciones del Gobierno en

el drea ambiental.

Los ejemplos anteriores de nuevo
ilustran parte de un proceso mas
amplio de movilizacion de recur-
sos para la reconversion producti-
va en el drea agropecuaria. El pro-
grama de reconversion productiva
se rige por la Junta de Reconver-
sion Producriva creada en mayo
de 1996, y el mecanismo mas im-
portante para concretar el progra-
ma de reconversion productiva es
el Fondo para la Reconversion
Producriva (FRP). Los fondos ori-
ginales fueron aportados con re-

cursos PL-480 aportados por el

Ministerio de Plantficacion en se-
tiembre Jde 1996; pero a partir de
la aprobacion de la ley, el FRP se
verd permanentemente alimenta-
Jdo con los recursos due el CNP
capte de FANAL. Aunque el pe-
riodo de vigencia del programa es
de menos Jde un ano y aunque la
ley no tiene muchos dias de apro-
bada, va se han aportado cerca de
dos mil millones de colones para
fomentar ¢l proceso de reconver-
sion. Estos recursos se han canali-
-ado hacia proyectos especiticos,
estudios de pre-inversion, asisten-
cia téenica para pequenos produc-
tores, comercializacion y agroin-
Jdustria, asistencia técnica para la
Il‘lL,‘jUI"ﬂ de la Cﬂlid:ld de IOS ali-

mentos, y otros. La alimentacién

permanente Jdel FRD, la elabora-
cion del reglamento para el uso de
los fondos (y por lo tanto para las
caracteristicas de los ]“I‘UYCCIUS). ¥y
la difusion del reglamento entre
las organizaciones de productores
constituyen las tareas de mayor
importancia en el futuro inmedia-
to. Ello garantizard que se generen
proyectos ilLICCUﬂLIUS, y que los
fondos se asignen en la forma mds
efectiva posible para fomentar el
proceso de transformacion de la

agricultura.

4. Infraestructura y servicios de apoyo:
un cuello de botella por resolver.
El desarrollo de una estructura
productiva competitiva, capaz de
enfrentar las exigencias de una
ec{)l‘lt)ﬂll‘il lIllll‘lLiiE\l C'clL]'d VEZ [11;15

exigente y dindmica, supone una
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profunda transtormacion en el fun-
cionamiento de las empresas puibli-
cas y privadas que tradicionalmen-
te se han encargado de la provision
de infraestructura hisica y servicios

de apoyo al sector productivo.

Desafortunadamente, contrario a
lo sucedido en el pasado, cuando
la mayor parte de la infracstructu-
ra era financiada con préstamos
externos; después de la crisis de
principios de los anos ochenta el
acceso al ahorro externo se fue ha-
ciendo cada vez mas restrictivo;
situacion que obligd a redefinir el
esquema de financiamiento utili-
zado, tanto para ¢l mantenimien-
to de la infraestructura existente,
como para el desarrollo de nuevas
obras. Lo anterior, debido a la pre-
sencia simultinea de fuertes dese-
quilibrios fiscales, ha limitado la
expansion del gasto pablico; as-
pecto que unido a las rigideces del
mismo ha limitado el crecimiento
de la inversion publica, que ha
quedado sujeta al cumplimiento

de las metas macroeconémicas.

En este contexto, en la década de
los afos noventa cobra fuerza la
promocion de una serie de figuras
de financiamiento alternativas,
rales como la concesion de obra
ptblica en rodas sus modalidades
y las alianzas estratégicas, meca-
nismos que suponen una mayor
participacion de la inversiéon pri-

\-'z-ld'd‘ tanto nacional como ex-

20 ELICE presentd tres proyectos especificos: 0) Ley General de Electricidad, que autoriza lo porticipocion lecomunicaciones, que aungue no planteg
olianzus estratégicas y los inversiones mixtos de mepresas pablicas o privados; b) Lo Ley G&\‘neml de Te \IE{{)I. ke me;ﬂes e 1 Tﬂud
plo lo posibilidod de otorgar concesiones y la presencia de un Estado fuerfe, capoz de gorontizar 'Fglns L e .
zocion v Forfolecimiento del ICE, que incorpora los adelantos mundioles més modermos en moferia de e
blea Legsilafiva, provacs lo reqccion de muchos grupos que se oponen formalmente a lo aperturg, sifuacion u

rranjera, en la generacion, mante-
nimiento y administracion de
obras v servicios de infraestructu-
ra, en campos tradicionalmente

cubiertos desde el Estado.

Estas nuevas opciones, sin embar-
o0, no han logrado ser implemen-
tadas al ritmo esperado, conside-
rando que su aplicacion exige, en
algunas dreas especificas, el desa-
fio de impulsar profundas reformas
en el marco regulatorio, tanto en
sUs aspectos normativos, institu-
cionales y hasta constitucionales.
Ademis, implica redefinir el rol
estratégico del Estado en esos
campos, de manera que a la par de
la mayor participacion del sector
privado, se fortalezca su papel co-
mo rector y supervisor de dichos
esquemas, de modo que los intere-
ses nacionales estén siempre por
encima de los intereses privados y
de grupos especificos. Como se ve-
rd mas adelante, se trata de desa-
rrollar un marco regulador reno-
vado, con nuevas reglas del juego
que suponen un cambio de actitud
no sélo al interior del sector publi-
co, sino también en el sector pri-
vado nacional, que debe preparar-
S¢ para competir entre si y con la
inversién extranjera, de acuerdo
con los estiandares internacionales
de calidad y COsto.

4.1 Energia y telecomunicaciones.
En este campo, se impulso un pro-

% LAk 1 =Te g
ceso de modernizacion integral

olfemativos, los cuales confingan siendo discufidos en lus comisiones legislativas

privada en los inversiones futuras del subsector,
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del sector energia y telecomunica-
ciones. El primer paso en esta di-
reccion, que se completé en 1996,
fue la separacién administrativa y
financiera de las dreas de energia y
telecomunicaciones del Instituto
Costarricense  de Electricidad
(ICE), con el fin de eliminar los
subsidios cruzados que impedian el
establecimiento de un sistema de

COStos transparente.

Simultdneamente, desde finales
de 1995 se inicié un proceso de
andlisis y reflexién sobre la mo-
dernizacion del secror, el cual
contd con el apoyo de destacados
expertos nacionales e internacio-
nales, que se caracterizaron por la
pluralidad de criterios en relacién
con el futuro del ICE y sus empre-
sas subsidiarias. Es dentro de este
contexto que surgen los proyectos
de ley presentados a la Asamblea
Legislativa en agosto de 1996,
preparados con el objetivo de do-
tar al pais del debido marco juridi-
co para las industrias de la energia
eléctrica y las telecomunicacio-
nes, asi como al ICE de un marco
institucional moderno que le per-
mita tomar decisiones dgiles v efi-
caces, y evolucionar hacia una
nueva cultura enfocada en el logro

de resultados y en el mejoramien-

to continuo. De espe mismo pro-

ceso surgio la nuevy Propuesta es-
tratégica y organizacional aproba-

o ™ .
da por el Consejo de Administra-

fromugve |y ompetencia, lgs
Competanciq efectivg, wontem-

el sector; y ) | -

higd : @ s

de corporativizacién. No obstante, I presentugign Y€ 12y de Modem)
dujo of estacamiento de los mismg

de estos [roy

ecios o lo Asgpy-
5 Y 0l surgimi

ento de proyectos
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cién de la Compania Nacional de
Fuerza y Luz (CNFL) y por la Jun-
ta Directiva de Radiogrifica Cos-

tarricense S.A. (RACSA).

Desde finales de 1996 y durante
1997, los esfuerzos se concentra-
ron en el desarrollo de un proceso
de modernizacién interna, me-
diante la formulacién de la estra-
tegia competitiva y el modelo or-
ganizacional, y el fortalecimiento
externo mediante la proposicién
de un modelo estructural y las res-
pectivas legislaciones para las in-
dustrias de la energfa eléctrica y
las telecomunicaciones; cuyos pri-
meros pasos se dirigieron hacia el
establecimiento de una estructura
temporal de transicién hacia la

nueva arquitectura empresarial

del Grupo ICE.

Se plantea la separacion operacio-
nal de los negocios del Grupo
ICE, fortaleciendo su integracion
estratégica. Al interior del ICE se
separaron las dreas del ICE-Elec-
tricidad e ICE-Telecomunicacio-
nes, asi COMO sus componentes
administrativos, financieros, de
desarrollo institucional y relacio-
nes, a la vez que se integraron es-
rratégicamente las subsidiarias de

RACSA y CNFL.

Dentro de este marco general, M-
DEPLAN

mente en diciembre de 1997, ]os

aprobé  simultanea-
proyectos de reestructuracién del
[CE, CNFL y RACSA, bajo un
esquema de planificacién corpora-
tiva novedoso. Uno de los aspec-
ros mds relevantes de este proceso

de modernizacién, radica en la
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identificacion e implantacion de
Unidades Estratégicas de Nego-
cios (UEN’s), cada una de ellas
concebidas como “empresas inde-
pendientes”, en el sentido de que
su accionar estd vinculado a la
prestacion de servicios especificos,
orientados a un mercado o seg-
mento de mercado claramente de-
finido. Ademds, por tratarse de un
esquema que supera los procesos
convencionales de reestructura-
cion, la organizacion interna de
cada una de las UEN se realizari
en forma independiente, tarea que
se completard durante el primer

semestre de 1998,

A la par de este esfuerzo de trans-
formacion del marco institucio-
nal, las empresas que integran el
sector continuaron con la ejecu-
cién de importantes proyectos de
inversién, esenciales para garanti-
zar la cobertura y la calidad de los

servicios prestados.

En ¢l scctor energia, junto con el
programa Jde inversion publica, se
promovid una mayor participa-
cion del sector privado en la gene-
racion Jde energia eléctrica, me-
diante a retorma de la Ley de Co-
veneracion Elécrrica Auténoma o
Paralela, por medio de la cual se
amplia de 15 a 20 anos el plazo de
las concesiones, se aumenta de
[5% «a 30% el porcentaje de gene-
racion privada, en plantas de no
miis de 20.000 KW vy se incremen-
ta de 35% a 65% la participacién
de la inversion extranjera en em-

presas privadas.

En este sentido, en 1997 se regis-
traban ya alrededor de 75 proyec-
tos y empresas de generacion pri-
vada, con capacidad para producir
entre S0KW y 20.000 KW. Asf, la
generacion  privada, medida en
Gi}.{ll\\';l[[ por hnm, aumento de

26,4 en diciembre de 1993 a 460,0

en diciembre de 1997, Con ello,

Grafico 1.7
Participacion de los Generadores Privados

en la Produccion de energia eléctrica
(en GW hora)
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Grafico 1.8
Sistema Eléctrico Nacional
Capacidad instalada 1990-2000

Incremento por ano
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como se aprecia en el Graficol.7
el porcentaje de generacion priva-
da respecto al roral de produccion
del Sistema Eléctrico Nacional
paso, en igual periodo, de 0,60% a
8,66%.

Los estuerzos realizados por el Sis-
rema Eléctrico Nacional (SEN),
en términos de capacidad instala-
da, advierten resultados muy favo-
rables: aumenté de 1045 MV en
1994 a 1318 MV estimado para
1998; es decir, un incremento de
26,1%.(Ver Grifico 1.8).

En lo que respecta al programa de
inversiones publicas en energia,
aunque no tiene sentido detallar
la toralidad de los proyectos ejecu-
tados, conviene destacar el inicio
del proyecto hidroeléetrico de
Angostura, apoyado ademds en la
figura financiera de un fideicomi-
so que permitird acelerar su ejecu-

cion y evitar que su grado de

avance quede sujeto a las restric-

ciones presupuestarias.

Ademas, como se analiza en la ter-
cera parte de este trabajo, se ma-
nejé con gran responsabilidad la
capacidad hidroeléctrica del pais,

logrando por ejemplo que el Em-
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balse del Arenal volviera, después
de cuatro afios, a sus niveles nor-
males. [gualmente destaca la pro-
mocién de fuentes alternativas de
energia a partir derecursos renova-
bles y programas de educacién y
administraciéon de la demanda
para racionalizar el consumo de

energia

En el campo de las telecomunica-
ciones, destaca el aumenro en la
cobertura de la red primaria y se-
cundaria, la ampliacién de la ca-
pacidad del sistema de telefonia
celular, la prestacion de nuevos
servicios y facilidades a los usua-
rios del sistema telefénico rales
como el servicio 800 nacional, y
la agilizacién de tramites a través

del servicio del 115.

En lo que respecta a la capacidad
instalada, entre 1994 y 1997 el
ICE logré ampliar en 360.000 el
numero el nimero de lineas insta-

ladas, logrando con ello una re-

Grafico 1.9
Lineas telefonicas instaladas por cuatrienio
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duccién significativa de la deman-
da pendiente (lista de espera). En
efecto, la demanda insatisfecha,
que en 1993 era de 84.000 lineas,
se redujo significativamente y se
espera que con la inversién previs-
ta para 1998, disminuya a 30.000.

Con la inversién realizada, el indi-
cador de densidad telefénica, fac-
tor que mide el grado de coberru-
ra que tiene la infraestructura te-
lefénica del pafs, en términos de
lineas en operacién por cada 100
habitantes, se mantiene entre uno
de los mejores en América Latina,

considerando que aumenté de
14.5 en 1994 a 19.5 en 1997.

Por otro lado, en lo que respecta al
drea de hidrocarburos, el Gobier-
no impulsé una serie de acciones
para racionalizar la estructura or-
ganizacional de RECOPE, mejo-
rar su gestion operativa y moder-

nizar la infraestructura del sector.

A partir de mayo de 1994, se im-
pulsé un programa de inversién
importante, para modernizar vy
completar las instalaciones de
produccién, trasiego y almace-
namiento de combustibles, des-
racando la ejecucién de proyec-
tos tales como la readecucion
de la Refinerfa de Moin, el nue-
vo poliducto, la ampliacién de
la capacidad de almacenamien-
to y la dispensa automitica de

combusribles.

En relacién con la moderniza-
cion del marco institucional, so-
bresalen dos acciones especifi-
cas: primero, la aprobacion de la

Ley de Hidrocarburos'! y segun-
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do, la reestructuracion organizia-
cional de RECOPE, durante ¢l
ano 1997, que permitid dar los
primeros pasos para reducir Ia
dispersiéon funcional v avanzar
hacia una estructura mis plana vy
flexible. En este dltimo caso, las
decisiones adopradas en ¢l mar-
co del proyecro de reestructura-
cion de RECOPE permitieron
reducir el nimero de puestos de

mando, de 186 a 38.

Como se verd en la parte tercera
de este documento, referida a la
politica ambiental, una de las ac-
ciones mds importantes impulsa-
das por el Gobierno, a través de
RECOPE, fue la transformacion
tecnoldgica que condujo a la cli-
minacidn del plomo de la gasoli-
na, asi como el programa para la
reduccion del azufre en el diesel.
Estas decisiones no sélo han teni-
do un impacto positivo sobre la
salud publica, sino que advierren
también la importancia que ad-
quiere el replantear el proceso de
formulacion de las politicas publi-
cas, a partir de una articulacion
dindmica de los aspectos econo-

micos, sociales y ambienrtales.

4.2 Servicios portuarios. A pesar de
que la transformacion y la produc-
tividad de la estructura productiva
son aspectos prioritarios para pro-
mover la competitividad, la estra-
tegia propuesta por el Gobierno se
vio frustrada por un sin nimero de
factores que limitaron la posibili-
dad de impulsar una profunda
transformacion. Ademis de las

restricciones financieras mencio-

21 ley N° 7399, publicado en Lo Gaceto N° 95 del 18 de moyo de 1994,

nadas, ¢l Jdesgaste institucional v
La limarada capacidad de ejecucién
constituven los principales obsta-
culos para impulsar una verdadera
transtformacion  de los servicios
portuarios. La resistencia al cam-
hio, especialmente de los sectores
profesionales v de las organizacio-
nes laborales internas, ha reduci-
do signiticativamente los mdrge-
nes de liberrad que tiene el Poder

Ejecutivo parn actuar.

Consccuentemente, los esfuerzos
realizados en este campo se con-
centraron en ol mantenimiento y
el mejoramiento de La infraestruc-
tura existente, asi como en la eje-
cucion Jde una serie de acciones
menores tendientes a elevar la
L‘up‘.ltid;ld n]ﬁt't';lcim‘l;!] v la presta-

cion LIL' Il N ht‘l'\'ix'it\ﬁ,

No obstante, v rompiendo con la
tradicion, el Gobierno decidia
aprovechar el vencimiento de los
contratos de concesion de estibas
en agosto de 1995, para promover
un proceso de apertura, que per-
mitio la operacion de siere empre-
sas, la introduccion de mayor
competencia y una reduccion sig-

nificativa de los costos.

Asimismo, s¢ impulsé un proceso
de reestrucruracion y moderniza-
cion del Instituto Costarricense
de Puertos del Pacifico (INCOP),
accion que permitio simplificar la
estructura organizacional, que pa-
sav de 46 unidades administrativas
a solamente 18, asi como el esta-
blecimiento de un nuevo modelo
de gestion que elimina la fragmen-

tacion de tareas que corresponden



Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

a procesos completos de los servi-
cios portuarios oblizatorios que se

prestan.

Por otro lado, se procedio al cierre
definitivo del ferrocarril, decision
que condujo a la reduccion signi-
ficativa de la planilla del Instituto
Costarricense  de  Ferrocarriles
(INCOFER), que pasd de 1177 a
64 funcionarios y evitar una pérdi-
da anual que superaba los mil mi-
llones de colones. Esta estructura
organizativa minima se mantuvo
con el objetivo de administrar el
proceso de liquidacién vy resguardo
de los activos, asi como preparar
los proyectos de concesion para de
los Ramales Bananeros del Atlan-
tico y la Tramo del Ferrocarril al

Pacifico.

4.3 Concesion de obra publica. Al ini-
cio de la Administracion, la nece-
sidad de adelantar obras de in-
fraestructura de gran envergadura,
vitales para ¢l desarrollo del pafs,
contrastaba con el predominio de
rigideces financieras ¢ institucio-
nales que obstaculizan la ejecu-
cion de los proyectos requeridos.
Ante esta realidad, el Gobierno se
planteé el reto de establecer un
marco coherente de politicas vy
procedimientos para fomentar la
participacion del sector privado
en el desarrollo de infraestructura

basica.

Con el apoyo bipartidista, en 1994
se aprobo en la Asamblea Legisla-
tiva la Ley General de Concesion

de Obra Publica'"". Esta ley, desde

un punto de vista estrictamente
técnico, correspondia con un es-
quema tipico de Construccién,
Transferencia y Operacion, cono-
cido como BOT (por sus siglas en
inglés), modalidad con poca flexi-
hilidad al desarrollar los proyectos
de acuerdo con sus necesidades
técnicas y financieras. Con este
nuevo marco legal, se presentaron
dificultades para la incorporacién
del secror privado, debido a la
complejidad de la modalidad y la
falta de claridad en lo que respec-
ta a la distribucién de riesgos y be-
neficios, asi como obligaciones y
derechos. Aiin asi, la ley significé
el primer paso de un largo proceso
que exige un cambio de mentali-
dad a todo nivel, esencial para re-
definir las relaciones que tradicio-
nalmente han existido entre el

sector publico y el privado.

La ley referida probé tener proble-
mas de fondo en su aplicabilidad,
ademas de ser deficiente concep-
tualmente en muchos aspectos.
En general, resulté ser poco atrac-
tiva tanto para los inversionistas
como para la Administracion.
Muchos de los problemas queda-
ron al descubierto con el proyecto
de la Concesién de la Amplia-
cién, Rehabilitacion y Manteni-
miento de la Autopista Bernardo
Soto. Este primer proyecto de
concesion, por US $17 millones,
fue sujeto a un debate institucio-
nal entre el MOPT y la Contralo-
rfa General de la Repiblica, dado

que los principios legales fueron

22 ley N° 7404, publicado en Lo Gaceta N® 91 del 12 de mayo de 1994

23 Creado mediante Decreto Ejecufivo N° 25812-PLAN-H-MOPT, publicada en Lo Gaceto N° 34 del 18 de ferbero de 1997,

mas por el Minisiio de Hociendo y el Ministro de Obras Pablicas v Transportes.
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cuestionados. En muchos senti-
dos, la ley fallé por mantener la
distribucién de riesgos y derechos
de la Ley General de Contrata-
cion Administrativa, en vez de
aplicar los riesgos a la parte mejor

calificada para manejarlos.

El caso de la Bernardo Soro de-
mostré que la Administracion
contaba con poca capacidad para
disefiar los proyectos de conce-
sién, los cuales son técnica y eco-
noémicamente mucho mas com-
plejos que los tradicionales. Aun-
que la curva de aprendizaje apenas
habia empezado, iba creciendo la
preocupacion sobre el costo de
proyectos deficientes, ya que re-
sultarian en el encarecimiento del
uso de la modalidad por una prima
de rieseo mds alta exigida por los
posibles inversionistas. Fue un
proceso desgastante: la adjudica-
cién de la Autopista Bernardo So-
to se realizé en octubre de 1996;
posteriormente  la Contraloria
General de la Republica anulé el
acto de adjudicacién, debido a
una serie de defectos legales y de
procedimiento. Luego de un in-
tenso debate se procedio a la read-
judicacién de la obra a una nueva
empresa, acto que fue apelado por
la empresa original. A la techa, sin
embargo, la Contraloria General
de la Repiiblica no ha resuelto di-

cha apelacion.

Ante la necesidad de ordenar las
acciones en este campo, el Go-

bierno cred la Autoridad Nacio-

coordinada por el Ministio de Plonificacion e infegrada a de-
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nal en Concesi6én de Obras y Ser-
vicios Pablicos*”| instancia de de-
cision politica que cuenta con una
Secretarfa Técnica encargada de
ejecutar las politicas y directrices,
realizar el mercadeo, asesorar a las
instituciones en materia de conce.-
sion para coordinar y gestionar el
proceso de concesién. Sus funcio-

nes incluyen, entre otras, la coor-

dinacién multisectorial, asistencia
técnica en materia respecto a [q

concesion y la ejecucién de pro-
yectos, donde se promueve |a uni-
formidad y actualizacign de la le-
gislacién en materia de concesién
y cualquier otra funcign para ase-
gurar un proceso de concesign
sostenible.

Mientras segufan |ag discusiones
sobre las reformas |

egales presen.-
tadas a [a |

€y original, |a urgencia
¥ necesidad de req]izqy los proyec-
tos de infraestructura Y servicios,

resultaron en ] desarrollo de otros

esquemas legales los cyales permi-

tieron mgs flexibilidad o la Admi.
nistracion en ¢ disefio de proyec-
tos de acuerdo a Sus neceg

idades
técnicas. Poy !

0 tanto, en el pyo,.
yecto de modernizacign
cion de| Aeropuertq
nal Juan

y amplia-
Intemacio-
Santamaria, asi ¢o
el proyecto de

de los R
Atlantico

mo en
la Rehabilitacién
amales Bananems del
1€ OPLS por g

Permitidg e, |, I
Vigente,

G .5 Olsen
: ;2 joueres
mpos de Cambio: La Administracion Fig
D :mpos de Car S
obernando en Tiempc F

En el caso del Aeropuerto Inter-
nacional Juan Santamaria, dado
que las necesidades propias del
proyecto se enfocaban hacia un
mejoramiento de la capacidad del
aeropuerto, de acuerdo con la de-
manda y por las caracteristicas
propias de la infraestructura exis.
tente, la Secretaria Técnica en
Concesion, desarrolls un

contractual distintg 4 |

a figura
a conce-
Si6n, que permitird enlazar I
versiones e

as n-
N infraestructura con

las condiciones de la demanda, en

vez de exigir de antemano una in-

versin estimada en US $180 mi-

llones, que resultarfa en aumentog
tarifarios desmedidos, En este ca-
80, se acudid g |4 figura de contra-
atipicos o figyras contractua-

les, establecida en el Articulo 55

tos

de la Ley de Contratacion Admi-

Nistrativa, para lo cyal se elaborg
un reglamengg 54

ministrativo que
describierg |4 fig

ura contractual de

la gestion Interesada.

Diferenc idndose de l

4 concesion,
en la cyal

quien exp]
Cio es ¢ Concesiongri
tién interesada, es |
Cion mismg |4 que,
de una direccig

ella, hace ejecut

ota el seryj.
O, en la ges-
a Administrs.
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tiva, mediante la promulgacion de
un Reglamento Ejecurtivo para re-
gular y describir deralladamente la
fisura contractual. La necesidad
de urtilizar ¢l articulo 74 se derivo
de la contusion sobre el alcance de
la Ley de Concesion en materia de

SETVICIOS.

A la vez, aplicando las lecciones
en el caso de la Bernardo Soto, el
MOPT estd preparando la licita-
cién de la ampliacion de la Auto-
pista General Canas (inversion
estimada en $45 millones), bajo el
marco legal de concesién vigente.
A principios de enero de 1998, se
estaba completando la elabora-
cion de las bases econdmicas del
proyecto, y se espera publicar la
apertura del proceso de licitacion

antes de mayo de 1998,

A principios de 1998, el Gobierno
continuaba negociando en la
Asamblea Legislativa el proyecro
de reforma a la Ley de Concesion
de Obras Publicas, presentado
precisamente para ampliar su al-
cance y subsanar los problemas
asociados con el rexto anterior.
Mientras tanto, la Secretaria Téc-
nica continuaba preparando di-
versos proyectos de concesién, in-
cluyendo los estudios de facribili-
dad necesarios para el desarrollo
del marco contractual y clabora-
cion de las bases de licitacion.
Asimismo, brindando apoyo a
proyectos de otros sectores, tal es
el caso del Instituto Costarricense
de Acueducros v Alcantarillados
(ICAA) para el proyecto de Al-

cantarillado Sanitario de la Gran

Area Metropolitana y Ciudades
Intermedias, los acueductos mu-
nicipales, las Terminales Granele-
ra y Arunera de Caldera, el cual
es un proyecto del INCOP, la ru-
ta al Pacifico del INCOFER, asi
como proyectos en la CNFL vy

OLTOS seCctores.

Adicionalmente, y con el fin de
fortalecer el proceso de conce-
sién en nuestro pais, el Gobier-
no de Costa Rica gestiond ante
el Fondo Multilateral de Inver-
siones (FOMIN), una operacion
no reembolsable, con el fin de
darle conrinuidad al proceso ini-
ciado y evitar que la transicién
politica detenga los esfuerzos
realizados por la Administracion

Figueres Olsen. Los objetivos ge-

nerales de esta operacion son los

siguientes:

e Cubrir las necesidades inme-
diatas de asistencia técnics
en regulaciéon econdmica y
andlisis financiero para pro-
yectos de concesién que se
encuentran avanzados en la
etapa de formulacion.

e Contar con un Plan Estraté-
gico en materia de Concesio-
nes de obras y servicios pu-
blicos, que incluya el desa-
rrollo de un “Pipeline” de
proyectos concesionables a
nivel multisectorial, el desa-
rrollo de metodologias de
evaluacién que otorguen un
“Sello de Calidad” a los pro-
yectos desarrollados segin
estandares internacionales y

el traspaso del “Know how”

24 Segin proyecio de Ley para lo Reformo Global de la Ley Generol de Concesiones.
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adquirido, por la Autoridad
Nacional de Concesiones
la Coordinadora Nacional de
Concesiones "

e Apoyar el proyecto de Regla-
mentacién de la nueva Ley
de Concesién de Obras y Ser-
vicios Publicos.

e Contar un Programa de Ca-
paciracién en materia de
concesiones.

En términos generales, la Admi-
nistracion logré iniciar un pro-
ceso importante de apertura a la
participacién de capital y tecno-
logia privada nacional y extran-
jera en proyectos de inversion
para el desarrollo, no solo de in-
fraestructura, sino rambién de
servicios publicos, los cuales po-
drén ser desarrollados bajo di-
versos esquemas contractuales.
Los problemas de fondo, sin em-
bargo, no estdn en los esquemas

contractuales que se utilicen, y

que puedan agilizar la soluc

Lo realmente importante es, pri-

a sociedad costarri-

i0n.

mero, que |
cense comprenda que las obras
de infraestructura tienen COSLOS
elevados que deben ser asumidos
y financiados, tanto en su cons-
truccién como en su manteni-
miento y segundo, que se desa-
rrolle una relacion mads sana y
transparente entre las partes pu-
blicas y privadas que participan
en estos procesos, de manera que
se minimice la corrupcion, la
competencia desleal y la bisque-

da de rentas espureas.

Por dltimo, en materia de moder-

nizacion del marco institucional
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para el desarrollo de la infraestruc-
tura, conviene sefalar el desafio
de consolidar una profunda mo-
dernizacién del Ministerio de
Obras Publicas y Transportes
(MOPT), asi como de otras ins-
tancias que operan bajo su dmbito
de accién, tales como Consejo de
Seguridad Vial y la Direccién Ge-
neral de Aviacién Civil. Cual.
Quier esfuerzo adicional en este
campo deber estar orientado al re-
dimensionamiento del MOPT vy
su fortalecimiento como rector y

Supervisor, pero delegando en

Otros agentes piiblicos o privados

las tareas relacionadas con g eje-
cucién de los Proyectos. Es decir,
avanzar hacig yp esquema instity-
cional transparente, en donde las
tareas de formulacién, supervision
Y €jecucién estén cl
paradas. Especialme
de infraestructyry
legal v

joydi

aramente se-
nte en el 4req
vial, el marco
igente sigye siendo comple-
SPerso, carente de figuras fi-
hancieras y Operativas flexibles,
que garanticep |5 ejecucion de [as
obras al ritmg que requiere e] pais.
Ain asi, 5 pesar de |a5 limitaciones

senaladas, e] Gobierng logré des.

tinar parte importante de 1
cursos disponibles al mantenj.
miento y rehabilitacign de la red
vial nacional.

0Ss re-

También sobresale
la adjudicacion de [as obras espe-
cificas incluidas en g Préstame
Sectorial de Transporre
con el Banco Mundial, relaciong-

das con la rehabilitacién (e

S suscrito

l(JS
tramos: Tarcoles-Jaca, Jaco-Loma,

Penhurst-Pandora, Buenos Aires-

b T ﬂnd‘] cn [I.l.“l"l‘lpﬂ_'\ dt‘ (.il(‘i'lhll!'- a a‘\kll'llil'll.'-tl’.'lLlllI'l ['l"t_lL‘l‘l“‘. ( ﬂacu
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Paso Real y Rio-Covento Buenos
Alres.

Asimismo, se logré consolidar la
operacion del Aeropuerto Inter-
nacional Daniel Oduber en Libe-
ria, que ha significado un impor-
tante apoyo para el desarrollo del
sector turismo, y el inicio del pro-
yecto Puntarenas por Siempre,
que busca convertir el antiguo
muelle de Puntarenas en un atra-
cadero de cruceros para estimular
el turismo y el desarrollo de la zo-
na. Sobresale rambién la amplia-
cion de la Terminal de Carga en ¢l
Aeropuerto Juan Santamaria, co-
mo soporte del esfuerzo exporta-

dor que realiza nuestro pais.

No obstante, como se ha sefala-
do, se requiere un esfuerzo soste-
nido por parte de los proximos
Gobiernos, para lograr una pro-
funda transformacién del marco
regularorio, aspecto esencial para
garantizar que la infraestructura
y los servicios de apoyo faciliten
la transformacion y la comperiti-
vidad de las empresas, tanto en

el mercado nacional como inter-
nacional.

V' DE LA estaBiLIDAD PRESENTE AL
FUTURO DINAMICO Y SOSTENIBLE

1. La evolucién de 12 economia durante
el cuatrienio: visign coyuniural.
El cuatrienio 1994-1998 que co-
fresponde a la Administracién Fi-
gueres Olsen muestra un desempe-
RO zigzagueante en la evolucion
tradicional de
mica. Sj

la coyuntura econo-
bien algunos indicadores

son buenos, otros

son  apenas

aceptables v algunos, en particular
durante el ano 1996, fueron nega-
tivos. Como se vio mds arriba, es-
tos alrilajos han sido una caracte-
ristica Jde o cconomia costarri-
cense a lo largo de los dltimos

veinte anos, desde la crisis de
1978, hasta hoy, v son una de las
muestras mas claras de que, si
hien se controld el impacro de la
crisis v se logrd evitar tanto una
nueva espiral intlacionaria como
una nueva ctapa recesiva, la eco-
nomia seguia sin consolidar ni sus
halances macroecondémicos ni su
competitividad productiva, y en
consecuencia los conflicros distri-
butivos continuaban afecrando de
manera ciclica a la politica eco-
némica, en particular reforzando
los efecros que sobre ella riene el

ciclo elecroral.

En este capitulo se presentard un
breve recuento de la evolucion
coyuntural de la economia en los
dltimos cuatro anos, mostrando lo
que debiera ser el dltimo periodo
de este “nadadito de perro” que ha
caracterizado  la administracién
del corto plazo, para pasar luego a
sefalar el impacto que empieza a
tener en el presente, y sobre todo
en el fururo del desarrollo econé-
mico y social del pais, la consoli-
dacion de un nuevo paradigma de
desarrollo, basado en el aprove-
chamiento de la alta tecnologia
para alcanzar una integracion in-
teligente con el mundo, una inte-
gracion que, como se ha dicho,
depende mads de la productividad y

calidad con que se utilizan los re-
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cursos productivos, que en los sub-
sidios fiscales, la mano de obra ba-
rata o la exploracion destrucriva

de los recursos naturales.

1.1 Hacia la estabilidad sostenible de
las finanzas publicas. Dada la im-
portancia de los desequilibrios
macroeconomicos desde fines de
los anos serenta, v dada la pre-
ponderancia que ha tenido la po-
litica macroecondmica desde en-
tonces, y el impacto de estas poli-
ticas sobre el conjunto de la evo-
lucién econdmica de corto plazo,
se presenta en primer lugar la
evolucion de las finanzas pablicas
a lo largo de la Administracion

Figueres Olsen.

Como se menciond antes, después
de dos anos en que el déficit fiscal
aparecia como una proporcién re-
lativamente baja del PIB, el ciclo
politico se impone v ¢l Gobierno
recibe una compleja situacion fis-
cal, donde el déficit proyectado es
de por si alto, fruto de los compro-
misos adquiridos (como los au-
mentos salariales a los maestros,
que se pagarian en tractos luego
del cambio de gobierno), las ya
mencionadas posposiciones de
compromisos (como la madura-
cion de los CAT vy la represion de
un conjunto de tarifas de bienes y
servicios publicos), y la acelera-
cion del gasto en las instituciones
publicas que redujo el superavit
que normalmente ayuda a reducir
el déticit del sector publico conso-
lidado. A esto se agregs el gasto
que toda la sociedad costarricense
tuvo que pagar, por medio del Es-

tado, para entrentar la quiebra la-

mentable del Banco Anglo, que
representd  aproximadamente un
2% del PIB.

Asi, como se observa en los Grifi-
cos N® 1.10 v 1.11 el déficir del
Gobierno Central pasé de un
1.9% del PIB en 1992 v 1993 a un
6.9% del PIB en 1994, y el déficit
consolidado del Sector Publico,
que parecia haber sido de tan sélo
un 0.8% en 1993, alcanzd un
8.1% del PIB, para constituir el
nivel mas alto de déficir fiscal pro-
ducto del ciclo politico. En efec-
to, como se explico a la sociedad

costarricense en el Foro “Un
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recibido del gobierno anrerior: el
déficit en 1986, primer afio de la
Administracién Arias, fue un
3.3% del PIB; el déficit de 1990,
primer afno de la Administracion
Calderdn, fue de un 4.4% del PIB;
y el déficit en 1994, primer ano de
la Administracion Figueres Olsen,
fue de un 6.9% del PIB. Este no
era, claramente, un camino soste-
nible, aunque el déficit bajara en

los afios intermedios.

El déficir financiero del Gobierno
Central durante la Administra-
cién Figueres Olsen pasé de 6.9%

del PIB en 1994 a 4.4% en 1995,

Grafico 1.10
Déficit del Gobierno Central como porcentaje del PIB
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6.9%

Acuerdo

realizado por el Gobierno en se-

Nacional Razonable”

riembre de 1994, el ciclo politico
se venia constituyendo en un pro-
blema creciente para la sociedad
costarricense, ya que cada gobier-
no dejaba a su sucesor “montado”

en un déficit mayor que el déficit

elevindose a 5.1% del PIB en
1996 como producto del pobre de-
sempeiio economico de ese ano,
para volver a caer a un 3.7% del
PIB en 1997. Si agregamos la vi-
sion de conjunto del sector publi-
Co, TeNemos que, como muestra

también el Gratico 1.11, el déficit
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consolidado del sector publico pa-
s6 del 8.1% del PIB como produc-
to del ciclo politico en 1994 a
3.8% en 1995, eleviandose a 5,4%
del PIB en 1996, y volviendo a ba-
jar en 1997 a 2.8% del PIB. Co-
mo se aprecia en el gréfico, el
efecto acumulado del ciclo politi-
co hizo que el déficit fiscal se
mantuviera creciendo a lo largo

de 1994 y principios de 1995.

Con las medidas que se comenta-
ron mds arriba, que incluyeron
tanto acciones de corte coyuntu-
ral y administrativo como profun-
das reformas estructurales como
las relativas al sistema tributario, a
las aduanas, a las reestructuracio-
nes institucionales y la reduccion
de la planilla pablica, a los regi-
menes de pensiones, y otras, las
tendencias se empiezan a revertir
en 1993, y se nota claramente co-
mo los gastos operativos del Go-

bierno se controlan rigurosamente

hasta el final de la Administra-
cion, y como los ingresos se man-
tienen creciendo también hasta ¢l
final de la administracion. Asi,
contrario a lo que habia ocurrido
en otras ocasiones, y en particular
en el periodo 1993-1994, por pri-

ICra Ves se dsiste a una transicién
Jde gobierno en la que no se pre-
sentia el ciclo tiscal elecroral. Co-
Mo s¢ aprecta en el Grafico 1.13,
v de su comparacion con el grifi-
Cu que se presentd antes relativo
al periodo clectoral anterior, a lo
larco del ano 1997 las tasas de
crecimiento de los ingresos fisca-
les fueron siempre positivas, y las
tasas de crecimiento del gasto del
Gobierno Central fueron siempre

negarivis,

De esta forma, las medidas estruc-
rurales tomadas en los primeros
anos del Gobierno, se vieron for-
talecidas por la voluntad politica
de mantener la disciplina fiscal
hasta ¢l final, rompiendo el ciclo
politico de las finanzas pablicas,
de manera que se logre por prime-
ra vez en miis de quinee anos que
el déficit que recibe el nuevo go-

bierno represente una proporcién

350000
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S
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Grafico 1.12
Ingresos y Gastos del Gobierno Central
enero 1993-diciembre 1997
(Datos acumulados en oltimos 12 meses)
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Grafico 1.13

El rompimiento del Ciclo Politico Fiscal
Ingresos y Gastos del Gobierno Central

Variaciones acumuladas en ultimos 12 meses
enero 1997-enero 1998
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menor del PIB que el déficit reci-
bido por las dos administraciones

anteriores.

Pero si bien se rompe el impacto
del ciclo politico en las finanzas
publicas, y en términos generales,
podemos apreciar como después
de la dramdrica caida del superavit
del Gobierno Central entre me-
diados de 1993 y finales de 1994,
se inicia un proceso sistematico de
recuperacion a lo largo de toda la
Administracién Figueres Olsen, es
claro que los problemas fiscales no

A

pesar de los esfuerzos realizados, se

estan plenamente resueltos.

mantiene una diferencia impor-
tante entre el déficit operativo vy
el déficit financiero del sector pu-
blico, producto del pago de los in-
tereses de la deuda y, en particular,
de los intereses de la deuda inter-
na. El Grifico 1.14 muestra el
efecto de esta evolucion a lo largo

del periodo.

estos datos

De

muestran es que de no haber exis-

hecho, lo que
tido un problema de endeuda-
miento al inicio de la administra-
cién, el superavit generado una
vez que las medidas fiscales entra-

ron en operacién habria sido mas
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que suficiente para cubrir el défi-
cit inicial, y la administracién ha-
bria podido cerrar su comporta-
miento fiscal sin deuda y sin défi-
cit. Lamenrablemente, esa no era
la situacién, y en un contexto de
altas tasas de interés la carga de la
deuda se volvié un problema cre-
ciente, que marca claramente la
separacion entre el superavit ope-
rativo que muestra el gobierno, y
que indica que sus ingresos son
mayores a los gastos que realiza, y
el déficit financiero, que nos re-
cuerda permanentemente que la
carga de la deuda sigue absorbien-
do recursos mavyores a los que el
Estado tiene para cubrirla.

Este tema de la carga del endeuda-
miento fue planteado desde el pri-
mer afo del Gobierno, en el foro
“Un Acuerdo Nacional Razona-
ble”, donde se dijo lo siguiente:
“A partir de ahi (1984) iniciamos
una tendencia ascendente -con

Grafico 1.14
Gobierno Central:
Superavit primario y déficit financiero acumulado en dltimos 12 meses
enero 1990-diciembre 1997

(en millones de colones constantes)
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75  Femondo Herrera: “Lo crisis fiscal v lo necesidad de un ocuerdo nacional” en Foro: Un acuerdo nacional rozonable, Editorinl Fundacion UNA,

1994, p. 46



122

fluctuaciones pero ascendente-
hasta llegar a que la proyeccion
para 1994, incluyendo las pérdidas
del Banco Anglo, sea casi un 22%
del Producto Interno Bruto: mds

que el doble de lo que era hace

diez anos” "' y se agravé conforme
las rasas de interés se mantuvieron
por encima de los niveles espera-
dos. Tal y como se derallé ante-
riormente, el Gobierno procedio
entonces a Promover un proceso
de discusién nacional, y a presen-
tar una propuesta integral para
atacar el problema. Aunque algo
se logré avanzar en este proceso,
se hizo evidente que la resolucion
del problema de la deuda rrascen-
dia las posibilidades de un gobier-
no para convertirse en un verda-
dero reto nacional, ya que las me-
didas necesarias para pagar en el
presente el costo de una deuda lar-
gamente acumulada, suponen una
importante redistribucién de esa
carga entre distintos sectores de la
sociedad, y es probable que esta
redistribucién no corresponda con
los beneficios que los distintos
sectores sienten (con o sin razén)
que recibieron con las obras que
esa deuda permitié financiar. Mas
que un problema econémico o fi-
nanciero, este es un claro proble-

ma social y politico.

1.2 Estahilidad monetaria y baja en las
tasas de interés. Dados los perma-
nentes riesgos de desestabiliza-
cién, la politica monetaria y cre-
diticia fue caurelosa a lo largo de
toda la Administracion, y hasta se
lleg a argumentar que pudo ha-

ber sido hasta excesivamente cau-
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telosa algunas veces, privilegiando
la estabilidad monetaria sobre la
estabilidad fiscal o el mismo creci-
miento econdmico. Es ain tem-
prano para evaluarlo, pero se
mantuvo un interesante  debate
respecto al impacto que esta cau-
tela tuvo en la posible posterga-
cion de la recuperacion econdmi-
ca que se esperaba para 1996, que
mis bien resulté un ano de con-
traccion econdmica; por otro la-
do, los riesgos de que Costa Rica
se viera arrastrado por el etecto te-
quila, y se diera una crisis finan-
ciera aun mas costosa, ¢s un argu-
mento que tiene también que
considerarse con seriedad al juzgar

esa politica.

En todo caso, los resultados en es-
te campo muestran que desde fi-
nes del afno 1995 las metas de re-
servas del BCCR con el FMI fue-
ron sobrepasadas. Estas alcanzaron
al final de 1996 un nivel de apro-
$925

equivalente a tres meses de impor-

ximadamente millones,

taciones y a un incremento de un
24% respecro al afio anterior. A
mediados del ano 1997 , las reser-
ras ya sobrepasaban los $1024 mi-
llones, equivalentes a 3,6 meses de
importaciones; y desde entonces
se ha mantenido una situacion fa-
vorable de acumulacion de reser-
vas. Por otra parte, los atrasos en
el pago de la deuda piblica exter-
na fueron eliminados desde ini-
cios del afo 1996. Las proyeccio-
nes del comercio exterior, y la
fuerte entrada de inversion ex-
tranjera, no hacen prever ningdn

problema en el mantenimiento de

los niveles de reservas del Banco

Cenrral.

El comportamiento del sector ex-
terno, tanto en su evolucion co-
mercial como en lo que respectaa
la cuenta corriente v la cuenta de
capital, permitio mantener una
politica cambiaria neutral, en la
que las minidevaluaciones busca-
ron mantener constante el tipo de
cambio real, sin premiar ni casti-
gar la produccion hacia el merca-
do externo o hacia el mercado in-
terno. Una ventaja adicional de
mantener el sistema de las mini-
devaluaciones, es que el conjunto
de Ia sociedad, desde los agentes
financieros hasta los propios con-
sumidores, se han acostumbrado a
manejar el bajo grado de incerti-
dumbre de este sistema, lo que fa-
cilita el cilculo econdmico por
parte de los diversos agentes.
Conforme avanzo la estabilizacion
de la economia, y se redujo elni-
vel de inflacion, se redujo tam-
hién el ritmo de las minidevalua-
ciones, tal y como corresponde a
l;] 111:,'“1L]0[U§,‘.f;1 csrﬂlﬂccida. El
Grifico 1.15 muestra la evolucion
del tipo de cambio a lo largo del
cuatrienio.

Tanto como producto de los dese-
quilibrios fiscales con que inicia el
gobierno, de los elevados niveles
de inflacion, de la ineficiencia del
sistema financiero, como de la
propia austeridad de la politic:
monetaria, las tasas de interés fue-
ron muy elevadas durante los pri-
meros anos de gobierno, y tue sélo

cuando las politicas de estabiliza-
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Fuente: BCCR

Grafico 1.15

Devaluacion Anvalizada

(en porcentajes)

cion rindieron sus frutos, en con-
juncion con los avances en los
programas de reforma financiera y
modernizacion de los bancos, que
se logré reducir el nivel de las ta-
sas de interés, lo cual a su vez ruvo
un impacto positivo ranto sobre la
produccién como sobre las finan-
zas publicas, al reducir significati-
vamente el impacro del servicio

de la deuda interna.

Es importante tambié¢n destacar no
s6lo la reduccion de las rasas de in-
terés que se refleja en el Grafico
1.16, en el que se aprecia como de
principios de 1995 a finales de
1997 la tasa bdsica pasiva bajo de
un 33% a un 18%; sino la canaliza-
cion de gran parte de este crédito
hacia el sector privado. En efecto,
mientras que en 1995 el crédito al
sector privado solo crecio un 11%,
con lo que se presagiaba el lento
comportamiento de la economia

en 1996, al ano siguiente el crédito

al sector privado crecid a un ritmo
del 18.5%, y en 1997 crecié ain
mds ripido, superando el 23%, y
apoyando las proyecciones de cre-

cimiento para 1998,

1.3 Un débil crecimiento de la produc-
cion, que tiende a reactivarse. El cre-
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cimiento de la economia costa-
rricense durante la Administra-
cién Figueres Olsen no fue alto,
por el contrario, la tasa promedio
anual de crecimiento del PIB en-
tre 1994 y 1998 apenas llega al
2.4%, afectada en particular por
el pobre desempefio en 1996,
cuando la produccién cayé un
0.8% en términos reales, como se
aprecia en el Grafico 1.17. Bue-
na parte de la explicacién estd en
la situacién recién comentada de
los desequilibrios financieros que
el pais enfrentaba, como en el
mismo alto crecimiento de los

dos afios anteriores, el cual estu-

vo en buena medida sustentado

en la entrada de capital financie-

ro al pais, y no al ingreso de in-

versiones productivas. En este
contexto, las medidas que el Go-
bierno decidié tomar para sanear
los desequilibrios, y la situacion

econdémica internacional, se
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Grafico 1.16
Gobierno Central:
Superavit primario y déficit financiero acumulado en Glfimos 12 meses
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les de desemplea se han manteni-
Grafico 1.17 do cercanos a lh norma reciente.
Tasa de Variacion del PIB real Al reducirse el nitmo de creci-
1990-1998 | . L
miento eccondmico en 1995 y caer
en 1996, esto provocd un aumen-
— e to en la tasa de desempleo del
o 6.3 % 4.2% de la PEA en 1994 a un
6.0 % [ | 6.2% en 1996, Con ¢l crecimien-
5.0 45" 45 to del PIB de 3.3% en 1997 y
BT 25 3.3 aceprando [a proyeccion caurta del
0% | ;

30 _ Programa Monetario para un cre-
IIU i ’_I D cimiento del 4.5% en 1998, rene-
0.0% : ; T T | mos que la tasa de desempleo se
-1.0 % 08 redujo a 5.7% en 1997 y rondard
2.0%7 - 1 5% a mediados de 1998, como

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997  1998" e e == & ¢

se aprecia en el Gridfico 1.18.
* Dotos estimados. o
Fuente: BCCR Esre aumento del desempleo signi-

fico que en 1995 silo se generaran

combinaron para producir este
pobre desempefio productivo. A
partir de 1997, sin embargo, el rit-
mo de crecimiento empieza a re-
cuperarse, y se prevé una tasa de
crecimiento superior al 4.5% para
1998 v, de continuar el ingreso
acelerado de inversién extranjera
directa (de la que se hablard mds
adelante) esta tasa bien podria ser

mds alta en los afios siguientes.

Como se menciond antes, los ni-
veles de empleo responden de ma-
nera bastante cercana a la evolu-
cién del ritmo de la produccidén, si
bien es necesario tomar en cuenta
los cambios que se viven en la
conformacién de la Poblacion
Econémicamente Acriva, las va-
riaciones en la productividad y las
limitaciones que también existen
en las formas en que medimos los
niveles de produccién. Costa Ri-
ca ha sido, tradicionalmente, un

pafs capaz de mantener bajas rasas

de desempleo que, como se vio en 30,000 nuevos puestos de trabajo,

la introduccion histérica, oscila- v que en 1996 incluso se redujera

23.000.

Sin embargo, con sélo la recupe-

it 5 5o s dE. .
ron alrededor de un 5.5% en ladé- .| umero de ocupados en

cada que precedié a la Adminis-

tracion Figueres Olsen. Durante 1460 que se dio en 1997, se ge-
82.000 nuevos

empleos, es decir, un aumento de

este cuatrienio, y a pesar de los  Leraron mis de

vaivenes en la economia, los nive-

Grafico 1.18
Tasa de Desempleo Abierto
1990-1998

1996 1997 1998*

1994

1990 1991 1992 1993 1995

* Dutos esfimados.

Fuente: DGEC
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Grafico 1.19
Ocupados como porcentaje de la poblacion
1990-1998

384

1997

1994 1995 1996 1998*

un 7.2% en la poblacion ocupada.
La razén para que la tasa de de-
sempleo no bajara ain mas fue el
crecimiento atipico de la Pobla-
cion Econdmicamente Activa,
que aumentd en un 60.6% en ese
afio, muy por encima de su creci-
miento normal. Visto de otra for-
ma, para 1997 el total de ocupa-
dos llegé a 1.227.333, que repre-
senta un 37.5% de la poblacién
del pafs, y como se aprecia en el
Grifico 1.19 constituye el porcen-
taje mas alto de ocupacién con

respecto al total de la poblacién.

1.4 El dinamismo del sector externo.
Si bien la produccion en su con-
junto no presentd una dindmica
particularmente fuerte en el perfo-
do, es llamativo el comportamien-
to de las exportaciones, y en parti-
cular de las llamadas exporracio-
nes no tradicionales, que crecie-
ron en forma acelerada, mostrin-

dose claramente como el secror

mads dindmico de la economia. En
este cuatrienio, el valor bruto de las
exportaciones, en délares, aumenté
a una tasa promedio anual del
13.3%, pasando de $2497,5 millo-
nes en 1993 a $4111,8 millones en
1997, y se estima en $5199.9
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milones en 1998. El Grifico 1.20 es
Gril para dar una idea del dinamis-
mo con que se comportan las ex-
portaciones a lo largo de la década
de los noventa.

Otro elemento fundamental a lo
largo de la década en el dinamis-
mo de la economfa costarricense,
y que también tiene un claro im-
pacto en los balances externos es
el correspondiente al turismo. El
ndmero de turistas sigue creciendo
sistemdticamente, a una tasa pro-
medio anual del 4.3%, de manera
que en 1997 entraron al pafs
810.144 turistas, lo que constituye
una cifra récord. Pero lo mds im-
portante es que la entrada neta de
divisas del sector turismo crece a
un ritmo mucho mas acelerado,

para un promedio anual del

11.2%, lo que indica un cambio

cualitativo en el tipo de turista

que se estd atrayendo al pafs, y re-

fleja también el hecho de que ha-
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Grafico 1.20
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ya seguido aumentando la estadfa
promedio de esos turistas en el
pais, de 9.7 dias en 1994 a 11 dias
en 1997, todo lo cual es consisten-
te con la estrategia de desarrollo
sostenible que se ha impulsado en

el secror turismo.

Légicamente, conforme la econo-
mia recupera su ritmo de creci-
miento, se recupera también el
ritmo de crecimiento de las im-
portaciones, con el correspon-
diente impacto en la balanza co-
mercial. Sin embargo, la combi-
nacién de un dindmico sector tu-
rismo, con la fuerte entrada de in-
versién externa directa sobre la
que se comentard mds adelante,
han permitido mantener un ade-
cuado financiamiento del déficir
comercial. Mds atn, las perspecti-
vas futuras de expansién de las ex-
portaciones como fruto de estas
inversiones, hacen prever que la
situacion deficitaria de la balanza

comercial tiene un cardcter es-

Gobernando en Tiempos de Cambio: La Administracion Figueres Olsen

tructuralmente distinto al que
predominé en la época de la susti-
tucién de importaciones, y que fue
uno de los factores desencadenan-
tes de la crisis de principios de los
ochenta; por el contrario, ¢l fi-
nanciamiento del déficit actual no
s6lo es mds sano, sino que genera
las exportaciones que contribui-
ran a darle sostenibilidad a la ba-
lanza comercial en el largo plazo.
De nuevo, se trata de una renden-
cia consistente con la busqueda de
la sostenibilidad del modelo de
desarrollo.

1.5 Una menor inflacién permite sa-
larios crecientes y menor pohreza.
La combinacién de politicas ma-
croecondomicas y microecondmi-
cas coherentes ha permitido que,
como se observa en el Grifico 1.21
durante los dltimos cuatro afios, la
inflacion fuera descendente, hasta

llegar a 11.29% en 1997.

Pero mds importante que el dato

mismo de una inflacion baja y des-

Grafico 1.21
Inflacion
(variacion dic/dic del IPC)

1994

Fuente: DGEC

1996 1997

cendente, es el hecho de que, de
nuevo como parte del rompimien-
to del ciclo elecroral, esta baja in-
flacion no es producto de una re-
presion artificial de precios, de re-
trasos acumulados en los aumen-
tos de las taritas de los servicios
publicos, ni de una contencion de
la politica de minidevaluaciones.
Por el contrario, la Administra-
cion Figueres Olsen entrega una
baja inflacion al mismo tiempo
que ha cumplido con la responsa-
hilidad de permitir que los precios
reflejen de la mejor manera posi-
ble la situacion macro y microeco-
nomica en que se encuentra el
pais y, en esta medida, no debe re-
petirse el zigzagueo inflacionario
que ha acompanado a otros ciclos
elecrorales, en que luego de infla-
ciones del 9% o 10% en los dlti-
mos anos de una administracion,
los costarricenses volvian a en-
contrar que la inflacién subfa por
encima del 20% al inicio de la
nueva administracion. Para 1998,
en el programa monetario del
Banco Central, que ha recibido
comentarios favorables de los ex-
pertos econdmicos de las distintas
corrientes politicas, indica que la
inflacion prevista para 1998 es del
10.5%. Los costarricenses deben
esperar a futuro ni subidas ni baja-
das bruscas de la inflacion, sino un
lento pero sistemitico descenso,
que nos lleve gradualmente a in-

flaciones inferiores al 5%.

Si cabe destacar que, contrario a
lo que muchas veces parecieran
reflejar las opiniones vertidas en

las encuestas, el proceso inflacio-
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Grafico 1.22
Inflacion acumulada por cuatrienio
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nario de los dltimos cuatro anos,
si bien atin no llegd a los niveles
de inflacion que el pais debe te-
ner, si logré que el aumento en
los precios fuera significariva-
mente menor al aumento vivido
en el cuatrienio anterior, y que
més bien se ubicara en un nivel
semejante al que mostrd la infla-
cion en el cuatrienio 1986-1990.

(Ver Grifico 1.22).

La inflacion de los primeros aios
aunada a la crisis, hizo dificil que
la politica de salarios crecientes
fuera lo ambiciosa que se planted
en el programa. Aun asi, el resul-
tado final es positivo: a lo largo de
los cuatro anos de gobierno, se lo-
gré cumplir la meta de que los sa-
larios reales fueran crecientes. Fn
efecto, los salarios minimos reales
tuvieron una leve baja de un 2%
entre diciembre de 1994 y diciem-
bre de 1995, para recuperarse en
casi un 4% en 1996, y llegar, a fi-

nes de 1997, a un nivel que es un

10% superior al que tenian en
1995, v superior a los salarios mi-
nimos reales de roda la década. La
tendencia se aprecia claramente

en el grifico 1.23.

Es importante recalcar que si bien
esta fue la tendencia para los asa-
lariados del sector privado, que

constituyen el 85% del toral de
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asalariados del pafs, no fue la ten-
dencia para todos los empleados
Dadas las dificultades

fiscales, la politica salarial que se

publicos.

aplicé en el estado, en particular
en el gobierno central, tuvo que
contentarse con objerivos mads
modestos y, en algunos casos, ne-
gativos. La decision que se tomé,
ante la imposibilidad de aplicar
una politica de salarios crecientes
para todos los empleados del go-
bierno, fue la de proteger los sala-
rios de los grupos de menores in-

gresos, a costa —inevitablemente-

de los de mayores ingresos. Asi, el
Grifico 1.24 muestra como para el
cuatrienio 1994-1998, mientras la
inflacion acumulada fue del 85%,
los aumentos salariales acumula-
dos fueron distintos para distintos
tipos de empleados publicos. En
el Gobierno Central, por ejemplo,
los miscelineos tuvieron un au-
mento acumulado del 101%, con

lo cual su ingreso real aumenté en

Grafico 1.23
Salarios Crecientes
Indice de Salarios Minimos reales

Fuente: BCCR
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forma significativa; los funciona-
rios de categoria técnica tuvieron
aumentos cercanos al 90%, con lo
que también mejoraron en térmi-
nos reales sus ingresos. El ingreso
de los maestros se mantuvo praicti-

camente constante, aundque au-
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Ahora bien, en presencia de una
aguda restriccion fiscal, esta forma
de aplicar los aumentos salariales
en el sector publico tiene sentido
desde el punto de vista de la soli-
daridad social, pero presenta un

serio problema de manejo de los

Grafico 1.24
Aumentos salariales del Gobierno Central
respecto al IPC segin tipo de trabajador

(en colones corrientes)
| Sem. 94-1 Sem. 98
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ment6 gracias a la expansién del
curso lectivo a 200 dfas, con lo
que se corrigié una absurda deci-
sién de fines de los afios setenta,
cual fue la de negociar una reduc-
cién del curso lectivo en lugar de
un aumento salarial a los maes-
tros, error que le tomé veinte afios
al pafs rectificar. Finalmente, los
grupos profesionales del Gobierno
Central vieron sus salarios reales
deteriorarse en estos cuatro afos,
y el deterioro fue mayor cuanto
mayor era el nivel de esos profe-
sionales. La situacién varfa, por
supuesto, en otras instancias del
Sector Publico distintas al Go-

hierno Central.

recursos humanos, al reducir la
brecha salarial que, en teoria, de-
berfa estimular al personal profe-
sional que trabaja para el Gobier-
no. En principio, deberian apli-
carse al menos aumentos porcen-
tuales iguales o, incluso, aumentos
mayores a los trabajadores més ca-
lificados, de manera que se pueda
atraer y retener en las institucio-
nes piblicas al personal idéneo.
Esto no ha sido asi en los dltimos
veinte afios, y es dificil que cambie

radicalmente en el fururo cercano.

Para un anilisis completo del pro-
blema, habria que agregar una va-
riable adicional: la estabilidad la-

boral de que se goza cuando se tra-

baja en propiedad para el Estado.
La combinacidn de bajos salarios
con estabilidad riende a producir
el peor de los mundos, pues aleja a
los funcionarios con niveles ma-
yores de formacion, a los mds au-
daces y, en particular, dificulea la
atraccion de buenos jovenes pro-
fesionales. Por el otro lado, tien-
de a perperuar a ciertos funciona-
rios que valoran mas la estabilidad
que la posibilidad de mejorar su
ingreso, y a los que el propio siste-
ma tiende a anquilosar.  Por su-
puesto, no es posible aplicar gene-
ralizaciones simples en estos te-
mas.  Sin embargo, la situacién
prevaleciente no pareciera indicar
que invertir la direccion de los au-
mentos salariales hasta volver a
las brechas originales es lo que re-
solveria ¢l problema. Maids bien, y
este es uno de los puntos del Pro-
grama de Gobierno que no llegé a
convertirse en realidad, la politica
de recursos humanos en el sector
publico deberia abrir un nuevo ré-
gimen para aquellos profesionales
que deseen un esquema distinto,
un esquema en el que la posibili-
dad de ingresos competitivos y
crecientes renga, como CUI"ltrapﬂf‘
te, la exigencia de un verdadero
rendimiento de cuentas, y la nece-
sidad de mantener el rendimiento
para mantener el puesto. En orras
palabras, se trataria de un régimen
en el que la falta de estabilidad, se
compensa con un agresivo esque-
ma salarial. Esa, es una tarea pen-
diente para lograr salarios crecien-
tes con productividad creciente

en el secror pablico.
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Finalmente, aunque ¢l tena se Jde-
sarrollard en deralle en L seeunda
parte de este trabajo, ¢s necesario
sefalar aqui que a pesar de las di-
ficultades y vaivenes en el ritmo
de la actividad economica, la
combinacion de bajos niveles de
desempleo con una politica de sa-
larios minimos crecientes permi-
tié evitar que se diera un aumento
en los niveles de pobreza, v muis
bien, luego de una ligera alza en ¢l
duro afo 1996, esta volvic a bajar
en 1997 y, dadas las tendencias '.Ilc—
tuales, todo indica que para me-
diados de 1998 ¢l porcentaje de
familias bajo la linea de pobreza se
ubicard, por primera vez en la his-
Mas
ain, en 1997 el pais logro reducir

toria, por debajo del 209,

el porcentaje de familias viviendo
en pobreza extrema a un 5.7%,
que es, también, el nivel mis bajo
de la historia.

Estos datos de pobreza no incluyen
el impacto que tiene en la calidad
de vida de los pobres la inversion
social, y como se vera también en
la segunda parte de este trabajo, y
contrario a lo que ha ocurrido
otras veces, la inversion social en
la Administracion Figueres Olsen
creci6 adn en los afos de decreci-
miento economico, llegando en
1997 al nivel mas alto de los dlri-
mos aftos en términos reales. g
razén para ello no radica sélo en el
compromiso social expresado en
el programa de gobierno, sino que
es parte del cambio cultural que
lleva a comprender el llamado
gasto social como una verdadera

inversion, una inversion vieal pa-

ra ¢l éxito de la politica econémi-
ca. Qué tan importante ha sido
esta inversion en Costa Rica sélo
s¢ puede apreciar cuando analiza-
mos ¢l principal logro de la Admi-
nistracion  Figueres: insertar al
pais en un nuevo tipo de integra-

cion con el mundo.

2. La alta tecnologia y la biisqueda de
una nueva integracion con el mundo.
Como se ha dicho, a partir de me-
diados de los ochenta la politica
de desarrollo costarricense hizo un
viraje con el fin para reemplazar la
politica de sustitucion de las im-
portaciones e iniciar un proceso
de apertura y promocion de expor-
taciones no tradicionales. El pro-
posito inmediato era lograr una
disminucién de la importancia re-
lativa de las exportaciones tradi-
cionales en las exportaciones tota-
les, y fomentar la diversificacién
de las inversiones destinadas a las
exportaciones, tanto en términos
de productos como de mercados.
Surgieron asi esquemas facilitado-
res como los Contratos de Expor-
tacién (que inclufan exoneracio-
nes de impuestos a las importacio-
nes, a la renta y el otorgamiento
de Certificados de Abono Tributa-
rio), los Regimenes de Admision
Temporal (favoreciendo la insta-
lacion de la industria textil), y el
Régimen de Zonas Francas. Esos
esquemas se complementaron con
una politica cambiaria neutral 0
que rendfa en algin grado a favo-

recer a las exportaciones.

Por otra parte, ya desde mediados

de los afos ochenta Costa Rica
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habia iniciado una racionaliza-
cién de la estructura arancelaria,
con un techo mdximo del 20%
salvo por algunas pocas excep-
ciones, y se eliminaron los aran-
celes especificos. La medida de
reducir los aranceles fue propi-
ciada no solo por los programas
de ajuste estructural, sino tam-
bién por los acuerdos con el Mer-
cado Comin Centroamericano,
los lineamientos de la OMC (que
establece un arancel mdximo
consolidado del 55%, excepto
para la leche, el pollo y subpro-
ductos) y el Tratado de Libre Co-

mercio con México.

De esta manera, después de casi
una década vy al iniciarse la admi-
nistracion ya se habia logrado im-
plementar una serie de reformas
importantes en este campo, entre
las que sobresalen, ademids de la
reforma arancelaria, la elimina-
cion de las sobretasas de importa-
cién, que llegaban a un 10% vy
afectaban a casi la mitad de las

partidas arancelarias; la reduccion

en el impuesto al valor aduanero;

la eliminacién de los depdsitos
previos a la importacion, que lle-
garon a alcanzar un 100% del va-
lor del bien importado; la apertura
de la cuenta de capital de la ba-
lanza de pagos; la eliminacién de
los subsidios a la produccién otor-
gados mediante precios de susten-
tacion; v la eliminacién de la par-
ticipacién estatal en la comercia-
lizacion de productos agropecua-
rios. En el dmbiro internacional
se habia logrado avances impor-

rantes tales como la incorporacion
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del pais al Acuerdo General de
Aranceles y Comercio (GATT),
la participacion en la Ronda
Uruguay de Negociaciones Co-
merciales Mulrilaterales, y la ne-
gociacion del antes mencionado
Tratado de Libre Comercio con

México.

Estos esfuerzos genéricos de pro-
mocién de exportaciones, al redu-
cir los obstdculos a la importacién
de suministros y bienes finales, y
brindar incentivos a la exporta-
cién resultaron en un impulso no-
table las exportaciones de produc-
tos agricolas no rtradicionales y
prendas de vestir, cambiando gra-
dualmente la composicién de la

creciente oferta exportable.

No obstante estos logros conside-
rables, en el campo institucional
reinaban la confusién y la duplici-
dad de funciones. Por la via del
presupuesto se habfa creado un
Ministerio de Comercio Exterior
(COMEX) juridicamente débil,
que debia coexistir con un Minis-
terio de Economfa, Industria y
Comercio (MEIC) que, como se
vio mds arriba, en gran parte atn
respondia a las ya obsoletas nece-
sidades de la sustitucién de impor-
taciones, lo que provocaba roces
innecesarios, particularmente en
el manejo de las relaciones comer-
ciales con Centroamérica y en la
definicion de la politica arancela-
ria. A este traslape institucional se
sumaba el CENPRO, una institu-
cién promotora de exportaciones
creada a fines de los afios sesenta,

el Consejo Nacional de Inversio-
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nes y Exportaciones, encargado de
los contratos de exportacion v del
régimen de admisién temporal,
con la Corporacion de las Zonas
Francas de Exportacion, v con la
Cancilleria, que reclamaba la de-
finicion de la politica comercial y
tenia la delegacion permanente

ante el GATT.

P(]r orra p'c‘ll‘tc. tEln1pl)C(\ se conta-
ba con una direcciéon definida ni
con un enfoque integral en cuan-
to el desarrollo de las relaciones
econdmicas internacionales, y no
se habia logrado planrear de ma-
nera explicita la relacién entre la
nueva estrategia de desarrollo y su
conexion con el resto de la eco-
nomia, en particular con la dora-
cion y calidad de sus recursos pro-
ductivos. El aumento de las ex-
portaciones era percibido pracri-
camente como un fin en si mis-
mo, y seguia predominando la ad-
ministracion del corto plazo, y
una confianza ingenua en que la
apertura, la liberalizacion y los
balances macroeconémicos, se-
rian suficientes para volver a la

senda del desarrollo.

Es en este senrido, como se ha di-
cho, que la Administracion Figue-
res Olsen marca un cambio de
rumbo en la politica econdmica
costarricense, al promover una in-
tegracion inteligente con la eco-
nomfa mundial y entrar a una
nueva fase del desarrollo producti-
vo en la que nuestra competitivi-
dad esté basada, mas que en los in-
centivos fiscales y cambiarios o en

la desvalorizacion de los factores

productivos por medio de la infla-
cidn, en factores mas sostenibles
para una competitividad interna-
cional genuina. Estos se refieren
no solo o un marco macroecono-
mico sano v oestable, que cierta-
mente es fundamental, sino a as-
PeCtos MICTOCCONOMICOs que ayu-
dan o dererminar el crecimiento
de la productividad v la competi-
tividad: la calidad y flexibilidad de
los recursos humanos; el uso sofis-
ticado v sostenible de los recursos
naturales; la calidad y cobertura
de la infraestructura, en energia,
telecomunicaciones,  transporte
interno, puertos y acropuertos; el
dinamismo del sistema financiero;
la capacidad de los programas de
promocion de inversiones y ex-
portaciones; y, en seneral, la tlexi-
bilidad del sistema productivo,
empresarial, cducativo e institu-
cional para responder a los retos
de la globalizacion y a las opor-
tunidades de la economia inter-

nacional.

En otras partes de este documento
se analizaron ya muchas de estas
reformas, tanto las que tienen que
ver con la reforma del sistema fi-
nanciero, con la reforma fiscal,
con la reforma aduanera, y la re-
forma referida al perfecciona-
miento del mercado interno y la
Mis

adelante se analizardan las que se

reconversion  productiva.
refieren a los cambios profundos
en dreas claves de la politica social
-como la educacion- y la politica
ambiental. También se analizaron
mas arriba las diticultades que se

han encontrado para que el pais
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pueda enfrentar con éxito la re-
construccion, expansion, moder-
nizacion y mantenimiento Jde su
infraestructura, que es una de las
areas en las que ¢l Gobierno no
logré cumplir a cabalidad su pro-
grama. Corresponde ahora anali-
zar lo que probablemente sea el
elemento caralizador mas distinei-
vo de la Administracion Figueres
Olsen en términos de fijar un nue-
vo rumbo, con claro sentido estra-
tégico, al desarrollo de la econo-
mia y la sociedad costarricense:
las reformas institucionales, las
politicas y los esfuerzos por dirigir
lo que hasta ahora sélo habia sido
un esfuerzo exportador hacia un
esfuerzo centrado en la inversion

de alta tecnologia.

Un papel vital en este sentido lo
constituyé la reforma del Ministe-
rio de Comercio Exterior, que pa-
sO a estar constituido por cuatro
grandes dreas interdependientes:
Promocion de Exportaciones, Ne-
gociaciones Comerciales, Atrac-
cion de Inversiones, y el Desarro-
llo del ALCA. En términos de
buscar una integracién disrinta,
una integracion inteligente con el
mundo, uno de los principales lo-
gros de la Administracion fue dar
la lucha por aprobar la nueva ley
de PROCOMER, vy transformar la
operacion de esa institucion para
darle mayor rigurosidad y moder-
nizacién en el otorgamiento de los
incentivos. Atn queda pendiente
la definicion mas clara de las rela-
PROCOMER vy

CINDE, aungue en la pricrica la

ciones entre

primera se ha especializado en

promocion de las exportaciones y
la segunda en apoyar los esfuerzos
del Gobierno en el drea de la

atraccion de inversiones.

El drea de las negociaciones co-
merciales ha sido, légicamente,
conflictiva. El Gobierno ha lleva-
do adelante una politica de nego-
ciaciones comerciales con tres ob-
jetivos: (i) ampliar el acceso a
mercados extranjeros, (ii) estable-
cer un marco juridico claro para
desarrollar el comercio y las inver-
siones en el pais, y (iii) mantener
y profundizar el reconocimiento
del pais en la comunidad interna-
cional como un interlocutor co-
mercial serio, con politicas con-
gruentes y claridad en sus esque-
mas. Bajo estos principios Costa
Rica ha mantenido una presencia
activa en la OMC, destacando co-
mo el primer pafs latinoamericano
en subscribir el Acuerdo sobre
Tecnologia de Informacién, y

triunfando ante los Estados Uni-
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dos en abril de 1997, en el diferen-
do referido a las restricciones a la
importacion de textiles hacia el

mercado norteamericano.

El esfuerzo concerrado entre el sec-
tor publico y el sector privado ha
sido fundamental para lograr supe-
rar las metas mds optimistas en tér-
minos del crecimiento y la compo-
sicion de las exportaciones. En el
Gréfico 1.25 se observa el monto
total de las exportaciones durante
los dltimos dieciséis afios. Vemos
cémo las exportaciones totales pa-
saron de $3.725 millones en el
cuatrienio 1982-1986 a un monto
de $4.939 millones en el cuatrie-
nio 1986-1990, para saltar de ahi a
$7.016 millones en el periodo
1990-1994 v alcanzar la suma de
$11.509 millones en los dltimos
cuatro afios. Conviene senalar que
estas cifras no inluyen el ingreso
de divisas por concepto de turismo
y, por otro lado , sélo considera el

valor agregado de la maquila.

Grafico 1.25
Exportaciones FOB acumuladas por cuatrienio*
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Mais importante atin que los mon-
tos de estas exportaciones, es el
ritmo de su crecimiento. Normal-
mente, las tasas de crecimiento de
las exportaciones suelen ser mayo-
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tivos, sino que han vivido un pro-
ceso sistemitico y acelerado de
transformacién cualitativa, que
queda evidenciado en el Grifico

1.27, donde se muestra como, en

Fuente: COMEX

Grafico 1.26
Tasa de Crecimiento de los Exportaciones FOB
acvmulados por cuatrienio

64.0%

total de las exportaciones costarri-
censes en 1986, a representar un
62% de esas exportaciones en
1996, tendencia que se acelera a
partir de 1995, Y esto no significa
que las exportaciones tradiciona-
les havan caido, todo lo contrario,
simplemente significa que las asi
llamadas exportaciones no tradi-
cionales han crecido a una tasa

alin mavor.

A futuro, de acuerdo con las
proyecciones del Ministerio de
Comercio Exterior, se prevé un
dinamismo  impresionante  del

sector exportador. Entre 1997 y

res al inicio, porque se parte de ni-
veles muy bajos, y luego, aunque
los montos son mayores, el ritmo
de crecimiento va bajando. No es
eso lo que estd ocurriendo en Cos-
ta Rica. El Grifico 1.26 muestra
claramente cémo entre 1986 y
1990 las exportaciones crecieron
un 32.6% con respecto al cuatrie-
no anterior, para crecer luego en
un 42.1% entre 1990 y 1994, y en
un 64% entre 1994 y 1998, lo que,
aunado a las inversiones que el
pais estd recibiendo, y sobre las
que se comentard mds adelante,
indican que el potencial exporta-
dor de la economia costarricense
lejos de estar estabilizdndose, esta

en franca expansion.

Pero las exportaciones no sélo

han crecido en términos cuantita-

el transcurso de una década, las
exportaciones no tradicionales
pasaron de representar un 34% del

2000, se¢ estima un crecimiento
promedio que puede variar entre
21.8% y 27.5%, para los escena-
rios bajo y alto, respectivamente,
situacion que se explica por el im-
pacto inmediato que rendrd la
instalacion y operacion de empre-
sas de alta recnologia. Para el pe-

riodo 2001-2005 se proyecta un

Grafico 1.27
Participacion de las Exportaciones Tradicionales y No Tradicionales
1986-1997
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crecimiento promedio entre 3.6%
y 8.09% (escenarios bajo y alto).
En este contexto, para el ano
2005 se estima que las exportacio-
nes de Costa Rica s¢ ubicarin en-
tre $11.070,0 millones (escenario
bajo) y $15.700,4 millones (esce-

nario alto).

Es importante reconocer el papel
que han jugado en este proceso
muchos de los incentivos que
constituyeron la politica Je pro-
mocién de exportaciones que ha
estado vigente a lo largo de rodos
estos anos y, en particular, los Cer-
tificados de Abono Tributario (
CAT). Este subsidio, que opera
desde 1972, fue incluido dentro de
los contratos de exportacion a
partir de 1984, Originariamente
se otorgarian por 10 afos, tiempo
suficiente para que el exportador
adquiriera un nivel de produccién
comperitivo, sin  embarco, en
1992, con el objetivo cortoplacis-
ta de aliviar la carga fiscal que re-
presentarian en los Gleimos dos
anos de esa administracion, se
acordd suspender momentinea-
mente su pago, a cambio Jde ex-
tender su vigencia hasta 1999, 1o
que redundd en un aumento del
subsidio en términos de su valor
presente. Esta negociacion cons-
tituye un ejemplo mas de como el
ciclo politico fiscal puede condu-
cir a tomar medidas de politica
econdmica en las que se sacrifican
las reformas estructurales y el lar-
go plazo por los resultados artifi-

ciales de corto plazo.

Para rener una idea de la impor-

tancia de este problema es il ver
aleunas magnitudes. Dada la re-
negociacion de 1992, entre 1994
y 1996 se distribuyeron un total
de 52.532 millones de colones en
CAT, lo cual constituye una carga
importante para las finanzas pu-
blicas, representando casi un 1%
del PIB. Sin embargo, el total de
empresas beneficiadas con los
CAT es de quinientas, y de esas,
solamente 24 empresas recibieron
mis de un 40% del rtoral de los
CAT ororgados en 19906, y gene-
raron un 28.4% del roral de las
exportaciones no rradicionales
(sin contar maquila y el valor
;1}_{1’@};;&]0 en Cniprcﬁﬂs en ZOnaS
Francas). Asi, si bien es impor-
rante reconocer que los CAT ru-
vieron un fuerte impacto en el pa-
so de un esquema centrado en la
sustitucion de importaciones ha-
cia un esquema de promocién de
exportaciones no tradicionales
hacia rerceros mercados, su carga
en el presupuesto publico se hace
cada vez mds pesada, y ha trans-
currido tiempo suficiente como
para que l'\-lS en‘lprt‘SEIS asu['ﬂierﬂ'ﬂ
una actitud mds competitiva.
Ademias, al ser un subsidio que se
otorga sobre el valor bruto expor-
tado, provocan una paraddjica si-
ruacion, ya que se limitan a esti-
mulan el aumento del valor rotal
de las exportaciones, indepen-
dientemente de su significado en
términos del valor agregado, la
productividad o el efecto de las

mismas sobre el ingreso nacional.

Contorme se agota la existencia de

estos Incentivos, se \‘LI';'I\'L‘ hmda-
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mental tanto la politica de recon-
versiéon productiva como la reo-
rientacion en la politica de atrac-
cién de inversiones que se ha dis-
cutido previamenre, pero vale la
pena reiterar que tiene tres objeti-
vos bdsicos: uno, hacer que el fi-
nanciamiento del desarrollo na-
cional deje de depender del en-
deudamiento o de las entradas de
capital especulativo o “golondri-
na”, dados los riesgos que ambos
esquemas implican para la sosteni-
bilidad del desarrollo, para pasar a
depender de una combinacién de
inversion extranjera directa y un
mayor ahorro nacional. Dos, ha-
cer que la inversion que viene al
pais dependa cada vezr menos de
actividades que hacen un uso ex-
tensivo de mano de obra barata y
no calificada, y se concentre en
actividades intensivas en mano de
obra mas calificada, con mayor
productividad y salarios crecien-
tes. Y tres, superar la etapa en que
se atrafan inversiones por el acce-
50 practicamente gratuito y el uso
depredatorio que podian hacer de
los recursos naturales del pais, a
un esquema en el que las inversio-
nes son mds bien atraidas por la
capacidad del pafs de permitir un
uso sofisticado y responsable de
esos recursos, preserviandolos para
las futuras generaciones. Estos no
son cambios que se dan de la no-
che a la mafana, y son procesos
en los que las necesidades del cor-
to plazo deben coordinarse muy
cuidadosamente con la vision del
largo plazo.  Aun ast, los cambios

que ya son evidentes muestran
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Grafico 1.28
Inversion Extranjera Directa:
Un nuevo sendero de crecimiento
(en millones de USS)
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mads que claramente el nuevo rum-
bo del desarrollo costarricense.

En primer lugar, destaca el cambio
en el ritmo de crecimiento de la
inversion extranjera directa a
Costa Rica. Como se observa en
el Grifico 1.28, para 1990, el
monto total de la inversién ex-
tranjera directa era de $162 millo-
nes, pasando a $298 en 1994, lo
que refleja un crecimiento prome-
dio anual del 16.4%. Entre 1994
y 1998, la inversién extranjera di-
recta da un salto notable, para lle-
gar a un valor estimado en $628,
del 20.5%. '

Esto, légicamente, significa que la
inversion extranjera empieza a ju-
gar un papel cada vez mds impor-
tante en el financiamiento del de-
sarrollo, ya que mientras en 1990
apenas representaba un 2.8% del
PIB, vy hasta 1995 oscilé entre el
3.2% y el 3.7%, a partir de ese mo-

mento el cambio, como se aprecia

en el Grifico 1.29 es dramitico, y
para 1998 se estima que represen-
tard un aporte de un 6.1% del
PIB, es decir, el doble que unos
pocos anos atrds. Asi, la inversion
extranjera directa, que sélo repre-
sentaba un 11% de¢ la inversion
bruta en el bienio 1992-1993, se

EIQVB. constantemente l'lF:ISEEi re-

presentar un 20% de la inversion

bruta nacional en 1997, Como se
dijo, ¢sto forma parte de una es-
tratecin mediante la cual el finan-
ciamiento del desarrollo se aleja
de las nuis riesgosas y volatiles for-
mas vinculadas al endeudamiento
v al capital especularivo, como
tantas veces ocurrid en el pasado,
PAara CONCeNUrarse en arraer capi-
tales dircctamente vinculados a
procesos productivos cada vez mas

sofisticados.

La magnitud de este logro se perci-
be mejor cuando lo ubicamos en
el contexto Cenrroamericano y
Latinoamericano. El Grifico 1.30
muestra  claramente como, en
América Latina, ¢l pais que pre-
senta ¢l indice mis aleo de inver-
ston extranjera directa como pro-
porcion de su produccion es, pre-
cisamente, Costa Rica, que ocupa
ademiis el segundo lugar en el
continente en términos de la in-
version extranjera por habitante,

detris de Chile. Un elemento que

Grafico 1.29
Se acelera la Inversion Extranjera Directa con respecto al PIB
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Grafico 1.30
Los Indices mas elevados de ingreso de Inversion Extranjera Directa
como porcentaje del PIB
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cabe destacar aqui es que, mien-
tras que muchos de los paises la-
tinoamericanos han centrado sus
esfuerzos de atraccion de inver-
sion extranjera en los procesos
de privatizacion de empresas pu-
blicas, en el caso de Costa Rica
no ha sido asi, ya que el énfasis
ha estado claramente dirigido a
la Htrﬂcci(’"’l Lle recursos externos
dirigidos a inversiones en nue-
vos proyectos productivos, no
como parte de la venta de acti-

vos estatales.

Y en el Grifico 1.31 vemos como
extranjera directa que recibe Cos-
ta Rica no solo es mis alta que la
inversion que  llega al resto de
Centroamérica en su conjunto, si-
no que la diferencia se va am-
pliando a lo largo de la década.
Esto, que muestra el éxito de Cos-
ta Rica en sus estuerzos por atraer
un financiamiento cada vez mis

sano para su desarrollo, debe a la

vez llamar la atencién de la im-
portancia que tiene que procesos
semejantes ocurran en el resto de
la region, pues tales disparidades
pueden tender a frenar el desarro-
llo regional, con los consabidos
impactos negativos para cada uno

de los paises que la integran.

Pero si bien es importante el au-
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mento sostenido y creciente de la
inversion extranjera directa, es
mds importante atn el cambio
cualitativo que se oculta tras estas
cifras. Como se dijo, no se trata
simplemente de atraer mas inver-
sién, sino de atraer y generar un
tipo de inversién distinta, una in-
version cada vez mads sofisticada,
que aproveche la gran inversién
social que afio a afo hace el pais
en producir costarricenses mas sa-
nos y mejor educados, preparados
para asumir responsabilidades la-
borales de mayor complejidad y
productividad vy, légicamente, re-
cibir mejores remuneraciones. Es-
to es, precisamente, lo que ha em-
pezado a ocurrir en los dltimos
anos. Como se observa en los
Gréficos 1.32 y 1.33, tanto el va-
lor agregado por trabajador como
el monto total de exportaciones
por trabajador, han dado un salec
radical en la produccién que se

realiza en las Zonas Francas del

Grafico 1.31
Inversion Extranjera Directa: Costa Ricu y el Resto de Centroumérica
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l Gréfico 1.32
| Zonas Francas: Valor Agregado por Empleado !
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pais, donde en los Gltimos cuatro
afios el ndmero de empresas pasé
de 148 a 214, y donde para 1997
trabajaban ya mas de 25.000 tra-
bajadores industriales, y se produ-
cfan mds de $800 millones en ex-

portaciones.

Entre 1990 y 1994, el valor agre-

gado por rrabajador en las empre-

sas que operaban bajo el régimen
de Zona Franca en el pais paso de
$3.671 a $4.137, para un creci-
miento anual de tan sélo un 3%.
A partir de ese momento el cam-
bio es radical, pues en solo tres
anos el valor agregado por trabaja-
dor pasa de $4.137 a $8.480, lo
que

representa un crecimiento

promedio del 27% anual.

Algo similar ocurre con las expor-
taciones por rabajador en esas
mismas empresas. Entre 1990 y
1994 ¢se monto pasd de $13.429a
$15.199, lo que de nuevo repre-
senta un crecimiento de apenas
un 3%, situacion que cambia radi-
calmente en ¢l periodo siguiente,
cuando las exportaciones por tra-
bajador legan a $31.935 en 1997,
para un crecimiento promedio

anual del 28%.

Algunos cjemplos, sobre todo vin-
culados al direa de la electronica y
la informdrtica, que reflejan este
cambio cualitativo en el tipo de
INversion Jque empieza a surgir en
el pais, tanto por parte de empre-
sas extranjeras como nacionales,
se pueden observar en el recuadro

inserro en la pigina siguiente.

En otras palabras, lo que estos da-
tos v grificos nos estin diciendo es
que, efecrivamente, se empieza a
percibir un cambio cualitativo en
el tipo de inversion que se realiza
en el pais, en el tipo de exporta-
las cuales nos

ciones mediante

vinculamos al mundo. Ya no se
trata de discurtir si las exportacio-
nes crecen o no, de si son rradicio-
nales o no, sino de un hecho mu-
cho mis fundamental: el aporte
de cada trabajador al valor total y
al valor agregado de las exporta-
ciones, estd creciendo a un ritmo
del 27% y 28% anual, cuando ha-
ce apenas cuatro anos ese aporte
estaba pricticamente estancado,
creciendo solo un 3% por ano. De
o que estamos hablando es de un

aumento dramartico de la produc-

s e e
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“El grvan desafio para Costa

Rica, de cara al proximo mi-
lenio, es lograr una eficiente
insercion en las corrientes
globales de comercio, finan-
zas y tecnologia, aprove-
chando al mdaximo nuestros
recursos y capacidades, vy te-
niendo en cuenta las limita-
ciones y restricciones exter-
nas que el pais enfrenta. La
meta es lograr una integra-
ciom inteligente a la econo-
mia mundial, basada en la
utilizacion racional, sofisti-
cada y bien remunerada de
nuestros recursos, y no en la
explotacion y exportacion de
mano de obra barata. La
base de nuestra competitivi-
dad debe ser el aumento de
la eficiencia y la productivi-
dad de nuestros recursos,
mediante la incorporacion
del conocimiento cientifico y
tecnologico, la transforma-
cion de nuestras empresas
en organizaciones modernas
y flexibles, capaces de res-
ponder a las necesidades
cambiantes del mercado, y
mediante la capacitacion
permanente de nuestros re-
cursos humanos.”

(PROGRAMA DE GOBIERNO
1994-1998, r. 80)

tividad asociado al tipo de inver-
sién que empieza a marcar el nue-

vo rumbo del pais.

Ninguno de estos nimeros inclu-
ye el impacto que tendri la ins-
ralacion de INTEL en nuestro

pal's, hecho que se ha convertido

Empresa:

Altor Hectrénico

Alas Eléctrico

Boxter Healthcare

Bticino

Camtronics

Cibertel

Conair de Costa Rica
Concepios Precision PCISA
Corpoporacian Q-Bit

(T Latinoamérica
Divisiones Interiores

DSC Comunicaciones
ECCE de Costa Rica
ESPION

Fibros Opiticos Com. Rec.
Gemitronics

Implementos Médicos
Industrios Merrimac

LST Laser

Motorola de Cenfroomérico
NCT Manufoctura
Perilac-Hacer

Pizer

Pharos de Costa Rica
Protek Electrénico

RICR de Costa Rica

Saco Internacional
SAWTEC

Sensores Cientificos
Sensortrénica de Costa Rico
Sigma Dom

Sistemas Técnicos y Servicios
Sterling

Suttle de Costa Rica
Syste Computacion
Trimpot Electrénico
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Actividad:

(omponentes elecinicos
Rettigeradtras y cocines
TR MR
Accesorios eléciricos
Componentes electrénicos
Torjetas electrdnicas

Secodoras de pelo

Electronico

Dispositivos electranicos

Disefio de software

Disefin equina elecirdnico
Equipos de transmision
Accesorios elécmicos
Interruptores electrdnicos

Cable de fibra opitca

Ensamble de productos eléciricos
Accesorios médicos

PC hoords

Equipo de cirugia ocular
(ristales de cuarzo

Reguladores de voltaje

Servicio de consulfas de tdmputo
Farmacos

Instrumentos de medicign
Componentes electrénicos
Fuentes de poder

Mdquinas de andlisis virtugl
Dispositivos de ondas acdsticas
Circuitos integrados

Circuitos flexibles de cable fing
Accesorios eléctricos

Equipos de radiocomunicacign
Productos formacéuticos
Accesorios telefanicos

Software y sistemas dg informagign
Potencibmetros electronicos

en una especie de “simbolo” del
cambio de paradigma que empie-
za a vivir la economia y la socie-
Jdad costarricense. Qth‘ el caso
de INTEL no esté reflejado ain
en esas cifras tiene un doble pro-
plﬂl.‘iitu; prin‘len) que nada, L'lf.'b‘ta'
Car que este no es un proceso que
se micia o que depende de la ve-

nida de una empresa de la mag-

nitud y sofisticacién
No. El proceso de
de nuestra estructury Productivy
Elb‘d Prev o
Programa de Gobiern,
componente fundamemal
estrategia que by,

sarrollo costarriee

de INTEL.

reCOn\?el-s'lén

tal y como est ISt en el
) era up
de una
aba dotay g de-
Nse
Segundo.
diante la refe

de un nuevo
entatizg, me-

renciy 4 INTEL el

motor,
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potencial que este proceso efecti-
vamente tiene para constituirse
en ese nuevo motor de la econo-

mia costarricense.

Como bien lo expuso don Pepe en
su discurso sobre la “doctrina de
los jornales crecientes”, la rela-
cion entre productividad crecien-
te y salarios crecientes es una rela-
cién murtuamente dinamizadora:
los salarios crecientes estimulan la
incorporacién de la ciencia y la
tecnologia en la produccién, para
elevar la productividad; y es esa
productividad creciente la que ha-
ce posible que se paguen salarios
crecientes sin que las empresas su-
fran en su rentabilidad. La evi-
dencia no podria ser mds conclu-
yente: no sélo es cierto que los sa-
larios que se pagan en las zonas
francas es superior al salario que se
paga en el resto del sector produc-
tivo; pero, y mds importante adn,
pues sefala el sentido del cambio,
los salarios que se pagan en las zo-
nas francas en las empresas de alta
tecnologia son practicamente el
doble de los que se pagan en el
resto de las empresas que estan en
las zonas francas. Fenémenos si-
milares se presentan cuando se
comparan las remuneraciones en
el resto de la estructura producti-
va del pafs: un nuevo tipo de in-
version empieza a surgir en la in-
dustria, en la agriculrura, en el tu-
rismo, en los servicios, un tipo de
inversion que no le huye a los sa-
larios crecientes, sino que los
aprovecha mediante el uso de la
ciencia y la tecnologia para au-

mentar su productividad y su com-
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petitividad a niveles que nunca
hubieran surgido de los viejos es-
quemas de promocion de exporta-
ciones basados en subsidios fisca-
les y otros esquemas de proteccion

artificial.

La época en que el café y en me-
nor medida ¢l banano funciona-
ron como los dinamizadores de la
economia nacional hace mucho
quedd  atrds, Yy fue ademids una
época que no logré ampliar de ma-
nera significativa las oportunida-
des de ascenso y movilidad social
hasta que las politicas sociales de
mediados de este siglo lo exigice-
ron. La industrializacion sustituri-
va, que pretendia superar las limi-
taciones que visionarios como
Prebisch identificaron en ¢l mo-
delo agroexportador, no logré pa-
sar la prueba de los intereses parti-
culares, y si bien produjo una era-
pa de crecimiento y diversifica-
cidn, solo lo hizo a costa de un
creciente desequilibrio externo y
fiscal, y construyendo un aparato
productivo que dependia mas de
las rentas que la proteccion le
otorgaba que de la producrividad
que debid haber llegado a tener.
Al fracasar la sustitucion de im-
portaciones, y dados los limites
del modelo agroexportador que
siempre le acompand, la sociedad
costarricense se quedd sin un mo-
tor capaz de generar la produc-
cidn, la riqueza necesaria para sos-
tener el tipo de desarrollo social e
institucional que se habia alcanza-
do hacia finales de los anos seten-
ta, sin un motor capaz de brindar

oportunidad a la amplia clase me-

dia que se habia generado para se-
cutr canindose la vida con su tra-
bajo, con su educacion, y la opor-
tunidad a los miis pobres de utili-
=ar los canales de movilidad abier-
tos por las politicas pablicas, para
ir enerosando las filas de esa clase
media, base Jde Lo democracia cos-
tarricense. En ausencia de un ade-
cuando moror del desarrollo, sin
una base productiva solida, la
apertura ticilmente se vuelve em-
pobrecedora, v se debilitan las
oportunidades de la clase media.
Es por ello que sin un nuevo mo-
tor productivo, sin un nuevo en-
tronque de L politica econdmica
y la politica social, el modelo cos-
tarricense estaba destinado a desa-
parccer.  Integrarnos inteligente-
mente al mundo, aprovechando la
alta teenologia como el medio ca-
talizador para reconstituir ese mo-
tor, y sobre esa base reconstruir la
institucionalidad  costarricense,
esa era la apuesta explicita en el

Programa de Gobierno.

En este sentido, la decision de IN-
TEL de establecerse en Costa Rica
no fue casual, ya que fue precedida
por todo un proceso de cambio en
el perfil de las inversiones atraidas
por ¢l pais, y fue una decision que
solo se tomd dados los esfuerzos
inéditos de Costa Rica por contar
con un entorno humano, institu-
cional y tisico adecuado para supe-
rar a rivales como Brasil, México,
Chile y Malasia para que INTEL
tomara la decision de  instalarse
aqui. Pero st tue una decision vital
para que cuagara de manera defini-

tiva ——en los hechos v en nuestras
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mentes- ¢l cambio de rumbo que
habia empezado a surgir. La im-
portancia de INTEL, pues, es tan-

to real como simbolica.

Real, porque la magnitud de la in-
version y su impacto sobre la eco-
nomia costarricense supera con
creces los nimeros de por si im-
presionantes que recién se men-
cionaron con respecto a las inver-
siones realizadas en ¢l pais en los
dltimos anos. En su primera fase,
INTEL invirtié cerca de $100 mi-
llones a lo largo de 1997, una ci-
fra sin duda impresionante, y que
supera el desembolso anual de los
préstamos de ajuste estructural
que tanta polémica causaban en el
pais, y de los que parecia depender
Pero esos $100

millones fueron sélo una quinta

nuestro futuro.

parte del toral de la inversién ex-
tranjera directa que recibié Costa
Rica en 1997, monto que como se
vio supera los $520 millones y se-
fiala una transformacion radical
en términos de la confianza y el
atractivo que el pais ha logrado
desarrollar y posicionar para este
nuevo tipo de inversion. Pero es-
ta es solo la primera fase de IN-
TEL, ya que la inversién rtoral
rondard los $500 millones, en una
planta de sesenta mil metros cua-
drados instalada en La Ribera de
Belén. Ya a principios de 1998
mas de 750 costarricenses trabajan
en INTEL, y la tercera parte de
ellos han recibido capaciracion en
el exterior, donde gracias a la cali-
dad de nuestro sistema educativo,

se destacaron frente a trabajadores

provenientes de muchos otros pai-
Una vez que INTEL esté en

plena operacion, generard en su

S5,

primera etapa dos mil empleos di-
rectos, vy ose estima que en cinco
anos tendrd aproximadamente

cinco mil rrabajadores.

Pero, v esto es un proceso dificil
de cuantificar, se estima por la ex-
periencia internacional que el es-
tablecimiento de este tipo de
plantas por parte de INTEL, que
es la empresa que produce el 80%
de los microprocesadores del mun-
do, suele asociarse con el ingreso
Ll{:’ treinta o cuarenta otras cmpre-
sas que trabajan en la fabricaciéon
de productos relacionados con
INTEL. Mais ain, se abre asi un
nuevo mercado para las empresas
nacionales que cuenten con la ca-
pacidad y flexibilidad de abastecer
diversos componentes de este pro-

ceso productivo.

Cabe resaltar, ademais, el cambio
cultural que el establecimiento de
este tipo de empresas implica para
el sector productivo nacional, y
que se planteaba ya en el Progra-
ma de Gobierno como uno de los
objetivos de la Administracion Fi-
gueres Olsen. Solo en el campo
de la seguridad laboral, el récord
de la construccion de la primera
planta de INTEL marca un cam-
bio radical: gracias a las medidas
de seguridad aplicadas, y a los cur-
sos impartidos a todos los trabaja-
dores involucrados, se logro que
en los mas de dos millones de ho-

ras laboradas desde que se inicié el
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proceso, solo ocurriera un acci-
dente laboral, que amerité apenas
Por

otro lado, y es algo a lo que los

una incapacidad de un dia.

costarricenses no siempre estamos
acostumbrados, en la instalacién
de INTEL se han cumplido, y has-
ta mejorado, todos los plazos esta-
blecidos en los cronogramas, tan-
to los que tenian que ver con el
sector publico, como los plazos de
cumplimiento de las diversas em-
presas costarricenses contratadas
en el proceso. Todo esto marca
una nueva culrura de la producti-
vidad y la responsabilidad, esen-
cial para comperir en el mundo

que emerge.

El impacto de INTEL en término
de las exportaciones es dificil de
exagerar. A partir de marzo de
1998, cuando entra en operacion
su primera planta en Costa Rica,
INTEL exportard, sélo en lo que
queda de este afio, mds de $700
millones. En pocas palabras, las
exportaciones anuales de esta pri-
mera planta, ubicada en una frac-
cién de las sesenta hectdreas del
proyecto total, representan un
monto exportado superior a todos
los délares provenientes de los
850 mil turistas que nos visitardn
en 1998; representa un monto su-
perior a todas las exportaciones
bananeras que el pais produce en
mas de cincuenta mil hecrareas; v
representa mis del doble de todas
las exportaciones de café del pais,
que se producen en mas de cien
mil hectireas de cafetales. Dero

esto es solo el primer ano, v la
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operacién parcial de la primera fa-
se de la instalacion de INTEL.
Para cuando se termine de instalar
esta primera planta, pasard a un
valor anual de exportaciones de
$1500 millones anuales; y cuando
se complete la segunda fase, las
exportaciones de INTEL habran
llegado a los $3000 millones.

Pero no se trara sélo de INTEL, y
las empresas que empiezan a ve-
nir al pafs como parte del conglo-
merado empresarial vinculado a
INTEL. Ni se trata sélo de lo que
ya existe como nueva inversion
de alta tecnologia en el pafs. Se
trata de un proceso en el cual el
pais estd logrando que lo que tra-
dicionalmente fue visto como un
simple gasto social, se empiece a

entender y a aprovechar como lo
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que realmente es, una inversion
de incalculable renrabilidad so-
cial.  Por eso la importancia de

INTEL es, también, simbalica.

En la segunda parte de este traba-
jo se analizard en deralle el esfuer-
zo por reconstituir la politica so-
cial de este pais, pero lo que cabe
enfarizar aqui es que uno de los as-
pectos mids innovadores del Pro-
grama de Gobierno y de la gestion
de la Administracion Figueres Ol-
sen, fue haber enrendido desde un
principio, que uno de los compo-
nentes principales de su politica
econdmica era, precisamente, la
politica social.  Evidentemente,
también se comprendid la parte de
la ecuacion: uno de los compo-
nentes fundamentales de la politi-

ca social de un paris, es su politica

ceconomica.  El vinculo entre un
desarrollo humano creciente, una
sohida politica social, una produc-
tividad creciente, v ouna institu-
cionalidad capaz de redistribuir el
potencial financiero de la socie-
Jdad haca todas sus inversiones, Vi
no solo hacia s de mayor renta-
hilidad privada, es el vinculo cen-
tral de esta propuesta que empieza

A cuajar.

Un componente  adicional, e
icualmente innovador de esta es-
trategin, os ¢l que se analizard en
la rercern parte de este tr;‘lhajo: la
incorporacion de las politicas rela-
tivas al medio ambiente v los re-
cursos naturales a este circulo vir-
tuoso constituido por la politica

cconomica y la politica social.

“Aqui en INTEL, amigas y amigos, como en todo nuestro pais, el esfuerzo ha sido intenso, ha
sido grande, el trabajo ha sido duro, cuando los tractores barrieron con fuerza los cafetales de
esta tierra no hace muchos meses, el polvo que alzaron no siempre permitio a todos ver con
claridad lo que se queria lograr, cuando las iniciativas de este gobierno barrieron con fuerza
los dogmas del pasado, con los programas obsoletos, la incomodidad causada no siempre per-
mitio a todas y todos ver las Costa Rica moderna que queriamos moldear.

Aplacado el polvo de los tractores hoy empezamos a admirar lo que aqui se ha hecho, en la
misma forma, la incomodidad con los cambios que propiciamos en nuestro pais, cada dia se
verd mds clara la nueva Costa Rica, la capital de alta tecnologia en la América Latina.”

(D1SCURSO DEL SENOR PRESIDENTE JOSE MARIA FIGUERES. INAUGURACION DE LA CON-
STRUCCION DE LA PLANTA CR3 DE INTEL. 8 DE ENERO DE 1998.

SAN ANTONIO DE BELEN, HEREDIA.)
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Segegunda Parte
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UNA SOCIEDAD SOLIDARIA

CON OPORTUNIDADES PARA TODOS:

Base para el desarrollo sostenible

|. ANTECEDENTES
1. Una historia de politica social

1.1 Importancia de la politica so-
cial a lo largo de la historia de
Costa Rica. A lo largo de su histo-
ria, y en particular a partir de la
década de los cuarenta, la politi-
ca social en Costa Rica ha jugado
un papel protagénico en el mejo-
ramiento de la calidad de vida de
la poblacion nacional, garanti-
zando tanto niveles relativamen-
te altos en dreas vitales como la
educacion, la salud y el sanea-
miento, la vivienda, el acceso a
diversos servicios como el rrans-
porte, la energfa y las comunica-
ciones; asi como un nivel de em-
pleo y salarios que, en términos
regionales, han sido también re-

lativamente altos.

Esto ha permitido que durante los
dltimos cincuenta anos los indica-
dores sociales de Costa Rica se ha-
yan ido aproximando cada ve:
mis a los de los paises desarrolla-
dos, reflejandose en indices de de-

sarrollo humano muy superiores a

los de la mayoria de los paises en
desarrollo. Esta situacién no ha si-
do fortuita, sino que fue el resulta-
do explicitamente buscado por
medio de acciones concretas en
materia social y econémica ejecu-
tadas especialmente en la dltima
mitad de siglo, aunque algunas

desde muchos anos antes.

En términos generales, la politica
social durante los dltimos cin-
cuenta anos se caracterizd por una
marcada participacién del Estado
en la prestacion de los servicios
sociales, en un marco que buscaba
la universalidad en su cobertura,
la solidaridad en su financiamien-
to, ademds de la una adecuada
asignacion de recursos financie-
ros. El cardcter universal de la
mayorfa de los programas ejecuta-
dos, aunado a su énfasis en la ge-
neracién de oportunidades y habi-
lidades para la vida social (cardc-
ter promocional), sin menoscabo
de los programas asistenciales di-
rigidos a los grupos mas vulnera-

bles, permitid el mejoramiento

generalizado de las condiciones
de vida de la poblacidn, situacién
que se refleja en todos los indica-

dores sociales.

Este, sin embargo, no ha sido un
proceso lineal. Como se mencio-
né en la primera parte de este li-
bro, tuvo una etapa inicial en los
anos cuarenta, que se caracterizd
por poner explicitamente la poli-
tica social sobre el tapete con la
emision de importantes piezas de
legislacion, como el Codigo de
Trabajo y la incorporacion del
Capitulo de Garantias Sociales
en la Constitucion; y con la crea-
cién de instituciones tan vitales
al fururo desarrollo nacional co-
mo la Caja Costarricense de Se-
guro Social y la Universidad de
Costa Rica.

Pero fue el periodo que va de 1948
a 1978 el que vio los mayores
avances en este campo, pues no
solo se vivid una masiva creacion
de instituciones pablicas encarga-
das de definir y ejecutar una agre-

siva politica social, smo que se
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fortalecieron las existentes vy, so-
bre todo, se les doté del financia-
miento necesario para generar re-
sultados socialmente significari-
vos que, légicamente, trafan con
ellos la creacién de una importan-
te base social de apoyo a tales po-
liticas e instituciones.  Junto al
fortalecimiento y expansion de la
Caja Costarricense de Seguro So-
cial, de la Universidad de Costa
Rica, y de instituciones adn mds
antiguas como el Instituto Nacie.-
nal de Seguros (creado en 1926),
surgen a la vida pablica, entre
otras, el Instityro Nacional de Vij.-
vienda y Urbanismo (INVU)
Instituto Nacional de Aprendi
(INA), el Instituto de Acuedu
v Alcantarillados (AyA, actual
ICAA), el Instituro Costarricense
de Electricidad (ICE)
de Tierras y

, el
zaje

CLos

» el Instituto
Colonizacién (ITCO)
actualmente Instityre de Desarro-
llo Agrario (IDA), el Instituto
Mixto de Ayuda Social (IMAS)
el Fondo de Asignaciones Fam
liares (FODESAF), 14 Direccion
Nacional de Desarrollo Comunal
(D[NADECO), Otras tres univer-
sidades piblicas: [a Universidad
Nacional (UNA)

Tecnolégico  de

» el Instituto

Costa Rica
(ITCR) y la Universidad Estat
Distancia (UNED), Fueron esog

también los afios en que se diver-

al a

sificé la estructura productiva,
con el surgimiento no sélo de nue-
vos productos, sino de nuevos gru-
pos de productores; v fueron tam.-
hién los afos en que, como se dj-
jo, ¢l empleo y los salarios crecie-

ron en forma significariva, conrri-
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buyendo a un aumento notable en
los niveles de consumo de los cos-
tarricenses. Son, como se dijo an-
tes, las décadas en las que surge
se consolida la clase media costi-
rricense como un estrato no sélo
numéricamente significativo, sino
con un importante papel tanro en
la vida politica como en la vida

econdémica nacional.

Pero no s6lo hay una expansion
institucional, sino que se fortalece
la concepcion y la cobertura de la
politica social que estas institucio-
nes debian promover. La aproba-
cion de la Ley Fundamentral de
Educacion primero vy la Ley Orgi-
nica del Ministerio de Educacion
después, que fortalecen su finan-
ciamiento y promueven una am-
pliacién sistemirica de su cobertu-
ra en los distintos niveles, inclu-
yendo hacia los afos setenta su
ampliacion a las dreas rurales; la
expansion de los servicios de salud
a las zonas rurales, y la aplicacion
de los programas de salud comuni-
taria en las zonas urbanas, llegando
a la universalizacion de los servi-
Cios prestados por la CCSS; el im-
pacto social de la infraestructura
€N agua potable, en energia, en
transporte, en telecomunicaciones,
es también difici] de exagerar, y se
refleja sin duda en la mejorfa nota-
ble de todos los indicadores socia-
les a 1o largo de las décadas que lle-
van al final de los setentas. Entre
1950 y 1980, 14 esperanza de vida
al nacer paso de 57.3 a 73.5 afos
en 1980, la tasa de mortalidad in-

fantil baj de 90.] por mil a 19.1

por mil, ¢l porcentaje de nacimien-
tos con atencion médica subié de

apenas un 37.1% a un 91.5%.

Simultincamenre, fueron estas
décadas en las que, con pocas ex-
cepeiones, predomind un enfoque
social ain al inrerior de la politica
CConGmIci, que propicia también
de manera explicita una politica
de salarios reales crecientes, que
en una primera ctapa beneficid en
particular o los rrabajadores de los
sectores medios urbanos, y que
vradualmente se fue extendiendo
hasta llegar o generar, en la déca-
dia de los serentas, aumentos im-
portantes en los salarios y jornales
de las zonas rurales. En este senti-
do, vale destacar que aunque en el
pais se han seguido en materia
econdomica las mismas grandes co-
rrientes que en la dltima mirad de
este siglo han seguido la mayorfa
de los paises latinoamericanos, se
le han introducido aqui caracte-
risticas propias, entre las que se
destaca justamente esa interrela-
cion con lo social. Asi, el resulta-
do de una economia que logré
combinar niveles relativamente
altos de crecimiento, con niveles
bajos de desempleo e inflacién, y
con salarios reales crecientes, fue
la drdstica reduccion de los nive-
les de pobreza, cuyos indicadores
muestra como el porcentaje de fa-
milias viviendo en condiciones de
pobreza se redujo de un 50% hacia
mediados de siglo, a un 25% a fi-
nes de los anos setenta, el porcen-
raje s bajo que mostraba pais

alguno en América Latina.
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1.2 La crisis de 1979-1982 y sus
efectos sociales. Aunque breve-
Mmente, estos AVINCes s¢ vVieron no
solo frenados, sino revertidos por
la severa crisis ccondomica que vi-
vid el pais a finales de los setenras
y principios de los ochentas, y que
ya se comentd en la primera parte
de este trabajo.  En términos so-
ciales, el impacto de la crisis fue
sobrecogedor para una sociedad
que se habia acostumbrado a un
proceso gradual pero sostenido de
crecimiento y bienestar, en un
contexto de relativa estabilidad, y
con canales de movilidad social
claramente definidos ¢ institucio-
nalizados. Con la crisis, se vivio
simultincamente una caida dra-
mdtica en la capacidad de las fa-
milias de manrener sus niveles de
ingreso y consumo privado, y una
reduccion  igualmente dramatica
de la capacidad institucional del
Estado para seguir promoviendo el
desarrollo social y combatir la po-

breza. Fueron estos los afos en

siglo; v fueron también los afios en
que se redujo en mas de 30 dias el
curso lectivo en las escuelas y co-
legios publicos, pues ante la difi-
cultad fiscal de enfrenrar las de-
mandas salariales de los educado-
res, se optd por reducir su carga
laboral.

Pero si el impacto inmediato que
la crisis tuvo sobre la produccion y
la calidad de vida fue dramdrico,
fue mucho mds grave el impacto
sicolégico y cultural que provocé,
ya que la incertidumbre que gene-
ré en tan breve tiempo, se conver-
tirfa en un fenomeno dificil de
comprender y erradicar, consis-
tente en debilitar la confianza de
la poblacion, y de los sectores me-
dios en particular, en los mecanis-
mos que por tanto tiempo habian
venido operando como los canales
fundamentales de ascenso y movi-
lidad social. La crisis generd,
pues, un estado de dnimo hasta
entonces desconocido en Costa

Rica, y un debilitamiento de lo

“un estilo de vida, una cultura y unos valores dentro de los
cuales existia una ética del trabajo como via hacia la supera-
cion. Unos valores que hacian prestigioso el estudiar; el ser
buen profesional, pequeiio o gran empresario o empleado pri-
blico dedicado e innovador; el saber apreciar el buen arte y
participar de la cultura; el acceder a la vivienda digna; el
producir con eficiencia en la actividad publica o privada v el
convivir con solidaridad con los menos pudientes”.

PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998 p, 5

que se duplico el porcentaje de fa-
milias cuyo ingreso ubicaba por
debajo de la linea de pobreza, lle-
gando a niveles que se habian su-

perado hacia mis de un cuarto de

que hasta entonces habia sido el
camino costarricense para ampliar
las oportunidades, y generar una
sociedad sin extremos. En otras

palabras, la crisis logrd resquebra-
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jar un estilo de vida basado en la
solidaridad y el trabajo, un estilo
de vida que, precisamente, es el
que se pretendia rescatar en el
1994.

Programa de Gobierno

1998.

Asi, en el marco de esa crisis eco-
némica y el posterior proceso de
estabilizacion y ajuste, ese modelo
de desarrollo social se vio men-
guado no sélo por el deterioro
econdémico ya analizado, v su im-
pacto en los niveles de empleo y
de ingresos, que pricticamente
duplicaron los niveles de pobreza
existentes, sino por la formulacién
misma que tuvo que caracterizar a
la politica social en ese nuevo en-
torno econdmico, social v culru-
ral. En efecto, como se verd de se-
guido, la politica social se vio
marcada por el énfasis que las ac-
ciones de compensacion soc ial ad-
quirieron por sobre las acciones de
desarrollo social, ya que de alguna
manera las primeras se volvieron
inevitables; frente a su empobreci-
miento, los costarricenses no pe-
dfan ya mejor educacion y mejor
salud, sino que se contentaban —
y es entendible que asi fuera—con
que se aliviara su situacion de po-
breza. Esto marca, de manera im-
portante y negativa, el estilo poli-
tico que caracterizarfa a Costa Ri-
ca después de la crisis, con un giro
de las campanas politicas vy de la
accion de gobierno que los alejaba
de la bisqueda de proyectos de de-
sarrollo econdmico y social, y los
empujaba con fuerza hacia el

clientelismo. Esto se ve agravado
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por la reduccién en la cobertura
real y la calidad de los servicios so-
ciales promocionales y universa-
les, como los de salud y educacién,
que resultaban no sélo de las difi-
cultades fiscales, y la consecuente
reduccion de los recursos financie-
ros disponibles para su ejecucion,
sino rambién de las crecientes ri-
gideces institucionales, de la pér-
dida de mistica y sentido de servi-
cio piblico, y de la ausencia de
mecanismos de seguimiento y
control que permitiera detectar y

corregir esos problemas a tiempo.

2. Laevolucion socioecondmica
reciente: su impacto sogial

2.1. La recuperacign econdmica
¥y social. Como se vip en la prime-
ra parte de] libro, a pesar de

la gra-
vedad de I crisis, su duraci

- 6n fue
uy breve, y |a estabilizacion ¥y re-

Cuperacj
Peracion de la economia se al-
canzaron rapidamente,

e logrando
minimizar syg efectos soc

iales. Ya
para 1990 la tasa de desempleo

abierto habia bajado a un 4.6% de
la Poblacién Econémicame
Activa (PEA) Yy a un 4.2
1994; y si bien los sa]

nte
%o en

arios no ha-
bian logrado recuperar la tenden

cra creciente de décadas anteric.
res, tampoco se habian dere

do, sino que luego de

riora-
recuperar
buena parte del poder adquisitivo
perdido con la crisis, se habian
mantenido oscilando hasea 1994,
tal y como se expuso en la prime-
ra parte del libro. En consecuen.-
cia, como se observa en el Grafico
2.1 el porcentaje de la pohlacion

\'l\']l'I]L]U }'T'r!]fl ii—i II‘H(‘.'E'] \_]L‘ e IhI’L‘Z;_i
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habia bajado a un 27% en 1990,
se elevo a un 32% en 1991, vy lue-
go retomd su tendencia descen-
dente para ubicarse en un 20% a

mediados de 1994,

Pero si bien los niveles de pobreza
lograron reducirse en forma signi-
ficativa, lo cual es sin duda un lo-
gro impresionante para un o pais
que, como Costa Rica, atravesaba
un proceso de estabilizacion ma-
croecondmica y ajuste estructural,
es igualmente cierto que en otros
aspectos del desarrollo social los

resultados no eran tal alentadores.

Por un lado, es importante desta-
car que muchos de los nuevos em-
pleos que se estaban generando, si
bien eran vitales para la recupera-
cion econdmica y para combatir la
pobreza, no eran el ripo de em-
pleos necesarios para el desarrollo
al que la sociedad costarricense as-
piraba en décadas anteriores,
cuando el objetivo no era simple-
mente combatir la pobreza, sino

generar una clase media vigorosa,

cuya capacidad de acceder a ingre-
sos crecientes vouna mejor calidad
de vida dependiera de la combina-
cion de su capacidad productiva y
el acceso a servicios puablicos de
calidad.  Tal v como se sefialaba
en el dingnostico del Plan Nacio-
nal Jde Desarrollo 1994-1998, un
porcentaje importante de los em-
pleos que se estaban generando en
Costa Rica antes de 1994 corres-
pondian a ocupaciones muy sim-
ples, de bajos salarios y que inclu-
so, seatin los datos de las Encues-
tas de Hogares, no llegaban a ge-
nerar ¢l salario minimo en un
33% de los casos. Este fendmeno,
comprensible en la etapa de supe-
racion de la crisis, no podia conti-
nuar como parte de una estrategia
de desarrollo, pues Costa Rica cla-
ramente no qulfn seguir compi-
tiendo a base de salarios bajos en
un contexto regional en el que se
habian ido consolidando la estabi-
lidad politica, la paz, y la demo-
cratizacion, y en el que la existen-
cia de una mano de obra abundan-

Grafico 2.1
Porcentaje de Hogares Pobres
1987-1994

Fuente: DGEC
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te y mucho mis barara hacia evi-
dente que en esa competencia
Costa Rica solo podia perder: o
perdia los mercados, o perdia el
desarrollo social que habia labrado

por mis de cinco décadas.

Por otro lado, hay que reconocer
que si bien el pais habia renido
éxito en proteger de los mis duros
efectos de la crisis a los grupos mads
pobres de la poblacién, no fue
igualmente exitoso en proteger la
capacidad de los sectores medios
de mantener ni sus ingresos, ni
muchas veces los activos que ha-
bian adquirido en anos anteriores.
Los sectores medios vivieron una
durante

intensa transformacion

estos anos, una transformacion
atin no suficientemente estudiada,
cuyo impacto para la evolucion
costarricense puede ser muy im-
portante.  La clase media vio ¢6-
mo, los niveles y el tipo de educa-
ciéon que le habifan permirido
avanzar en la escala social, mejo-
rar la cantidad y calidad de su
consumo, y hasta tener una voz
importante en la politica nacio-
nal, perdian relevancia conforme
los efectos de la crisis y los progra-
mas de ajuste se iban consolidan-
do. El proceso ha sido muy desi-
gual, pues mientras una fraccion
de la clase media logré incorporar-
se en la nueva estrategia de pro-
mocion de exportaciones, y en la
expansion del sector financiero y
comercial, mejorando asi su posi-
cion; otra gran porcion de esta
clase media, en buena medida for-
mada por técnicos y profesionales,

vela con angustia como sus ingre-

sos relativos se deterioraban, y s6-
lo la doble jornada, o la incorpo-
racion del cényuge al mercado la-
boral, permitian a la familia soste-
ner su precaria situacion. Este di-
lema se vera agravado por un he-
cho que comentamos en mas deta-
lle a continuacion, y es que al de-
teriorarse muchos de los servicios
sociales a los que tradicionalmen-
te la clase media tuvo acceso co-
mo parte de su “salario social”, en
particular los servicios de educa-
cion y de salud, estos sectores se
veran empujados a buscar esos ser-
vicios en el sector privado, a costa
de un porcentaje muy alto de su

ingreso familiar.

2.2. Una politica social ambiva-
lente. Se puede decir que la crisis,
y los procesos de estabilizacion y
ajuste que la enfrentaron, provo-
caron una politica social ambiva-
lente. No se cayd en Costa Rica
en los esquemas mis brutales del
ajuste estructural, cuyo costo so-
cial experimentaron tantos paises
de América Latina en la forma de
niveles masivos de desempleo,
caidas dramaticas de los ingresos,
aumentos masivos en la cantidad
y el porcentaje de tamilias empo-
brecidas y el recorte igualmente
drastico del gasto social, al que
apenas se le permitia un pequefio
componente asistencial para aten-
der a los mds pobres de los pobres,
buscando mds que un objetivo so-
cial un claro objetivo politico:
evitar que las medidas tomadas
para recuperar los equilibrios ma-
Croecondmicos provocaran una

pérdida de los equilibrios y la esta-
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bilidad politica tan precariamente
ganada por la mayorfa de los pai-
ses latinoamericanos en esas déca-
das. No fue ese el caso en Costa

Rica.

La madurez de su sistema politico,
la solidez de su aparato institucio-
nal, la gradual pero sistemdrica
consolidacién de una estructura
social con una amplia clase media,
y un estilo politico basado en la
bisqueda permanente de la solu-
cién institucional de los conflic-
tos y la distribucién al menos
aceptable de los costos y los bene-
ficios del desarrollo, permitieron
que el ajuste pudiera coincidir a
grandes rasgos con lo que la UNI-
CEF luego caracterizd como un
ajuste con rostro humano. Tal vy

como se reconoce en el informe

“La deuda social en Costa Rica”,

elaborado por el Programa Regio-

nal de Empleo para América Lati-

na y el Caribe (PREALC), esta

crisis dejé claramente establecida

la capacidad del Estado costarri-

cense para ‘llevar a cabo una esta-
bilizacién econdmica rdpida y pro-
funda con un minimo de costo social
que fue equitativamente distribuido
entre los principales grupos sociales
del pais: elevado gasto social en edu-
cacién, salud, vivienda, mabajo v se-

auridad social™*"

En efecto, el periodo de estabiliza-
cién y ajuste durante el cual Cos-
ra Rica logra superar el impacto
inmediato de la crisis, es un perio-
do en el cual se entrelazan ten-
dencias contradictorias en la poli-

tica economica v social, fruto ran-

26 Programa Regional de Empleo paro Aménco Lating (PREALC) Lo Deudo Social en Costa Rica. Son José, Costa Rica, 1990.
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to de los cambios sociales, econo-
micos, politicos y culturales que se
venian gestando al interior de la
propia sociedad costarricense, vy
que de alguna manera fueron de-
cantados en la crisis misma. Co-
mo se dijo mds arriba, la crisis vi-
no a resquebrajar tanto la confian-
za en el modelo de desarrollo que
habfa guiado a Costa Rica duran-
te las décadas anteriores, y que de
pronto aparecia como agotado,
como la legitimidad del marco
institucional, y hasta de los valo-
res sociales que habfan acompana-
do a ese modelo. Asi, aunque de
manera poco perceptible, la socje-
dad costarricense relativizaba sy
compromiso con la solidaridad,

con la bisqueda de solucione

s pu-
blicas, y con

la preocupacion por
lo . . -
S asuntos colectivos, Y se movia

hacia un estilo mgs individualista,
menos solidario y mas centrado en
la bisqueda de soluciones privadas

asus problemas. E] Estado es vis-

0 menos como un promotor del

desarrollo econdmico y social, y

Mmds como un medig para conse-

guir distintos tipos de beneficios

Sectores particulares,
Esta es una actitud que

para grupos y
permea
desde los grupos empresariales, en
los que la bisqueda de nuevos sub-
sidios, exenciones, privilegios fis-
cales y otros tipos de rentas preva-
lece como complemento a sy ren.
tabilidad, por encima de la biis-
queda de los aumentos de prodyc-
rividad, y la generacion de formas
genuinas de comperitividad: hasta
los grupos més pobres, que valoran

mucho mas las promesas y dadivas
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de corte asistencial vy clienrtelista,
que los programas dirigidos a me-
jorar la calidad o la cobertura de
servicios sociales bdsicos como la

educacion o la salud.

PCI—() este no era un CZ'IITIIW]..U L]UC se
vivia sélo en Costa Rica.  Basta
recordar los cambios que se vivian
en esos mismos anos en ¢l entorno
internacional, donde se vivio en
Centroamérica lo que fue proba-
blemente una de las Gltimas mani-
festaciones de la Guerra Fria; los
cambios que se dan en el balance
ideolégico mundial, donde se pasa
al predominio de concepciones de
corte neoliberal tanto en impor-
tantes paises del Primer Mundo
como en algunos casos paradigma-
ticos del Tercer Mundo —siendo
el Chile de Pinocher el cjemplo
mas citado-y, légicamente, en las
principales agencias Yy organiza-
ciones financieras internaciona-
les, como el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional vy
el propio Banco Interamericano
de Desarrollo.

Asi, el terreno fértil generado por
la crisis, al evidenciar las limira-
ciones del modelo prevaleciente,

se vio abonado por los recursos y

|

caban un nuevo evangelio: ya no

as presiones externas, que predi-

las politicas desarrollistas que,
muchas de esas mismas institucio-
Nes y paises promovieron durante
los afos sesentas y setentas, sino
Un nuevo evangelio en el que la li-
heralizacion y la aperrura econo-
mica tendian a resolver no solo los

desequilibrios macroecondmicos

que tan severamente habian casti-
gado a nuestros paises, sino todos
los problemas: los problemas de la
produccion, los problemas de la
distribucion, v los problemas del
desarrollo social. Se reconocian,
logicamente, los costos que la
transicion podia rener antes de
rendir sus frutos, v por ello se reco-
mendaba acompanar las politicas
de apertura y liberalizacion econé-
mica con una simple politica so-
cial de asistencia, focalizada en los

miis pobres de los pobres.

Fue en ese contexro que se dio la
politica social costarricense en los
anos que van de la crisis hasta
1994, Y es ese contexto interno y
externo ¢l que marca la ambiva-
lencia de esa politica. Asi, si bien
los resultados de las acciones de
compensacion  social aplicados
entre 1980 y los primeros afios de
[a década de los noventa pueden
considerarse positivos, en el senti-
do de que posibilitaron el impulso
de la estabilizacion de la econo-
mia y el inicio de un proceso de
transformacion  estructural, pre-
servando la institucionalidad esta-
tal en el campo social y minimi-
zando el costo del ajuste en los
sectores mads destavarecidos de la
poblacion, lo cierto es que no fue-
ron articuladas con acciones pro-
mocionales y de desarrollo social,
con la consecuente atrotia de los
mecanismos Jde movilidad social

ascendente.

Mis adn, en los tdltimos anos del
pm‘fudn L‘i!l‘lhidt’l';ldﬂ. Yy di;‘ manera

consistente con el manejo ortodo-
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xo de la politica economica, se vi-
vieron los momentos miis criticos
en esta profundizacion del enfo-
que asistencialista Jde la politica
social, y se gestaron muiltiples in-
tentos por reconstituir la nstiru-
cionalidad de la politica social
costarricense, de una cenrrada en
los principios de la universalidad y
la promocion, a otra basada en la
Por

un lado, se promovieron esquemas

focalizacion y la asistencia.

asistencialistas focalizados y se tra-
t6, a nombre de una seudo-des-
centralizacion y un supuesto au-
mento en la participacion ciuda-
dana, de instalar esos esquemas
asistencialistas y focalizados en
sustitucion del marco institucio-
nal vigente. DPor otro, se debilité
—por accién o por omision—el
conjunto de instituciones sociales
que mejor caracterizaban las poli-
ticas universales de desarrollo so-
cial, lo que fue particularmente
grave en los casos de la educacion
y lasalud. Aunque no llegé a con-
cretarse, se hablé incluso de la po-
sibilidad de privatizar algunos de
estos progrklll‘las, Y se rCEllizﬂrUl‘l e5-
tudios para analizar la factibilidad

politica de tal tipo de propuesta.

Es, pues, en este sentido que los
anos de estabilizacion y ajuste son,
para la politica social costarricen-
se, ambiguos: son afios en que se
logra ir recuperando los niveles de
gasto social, y mantener relativa-
mente los niveles de cobertura,
pero con un notable deterioro de
la calidad de los servicios, y un
predominio creciente del enfoque

asistencialista, y del clientelismo

politico. Tal y como se explicitaba
en el Programa de Gobierno
1994-1998, esto llevaba implicito
el riesgo de una sociedad que se
partia en dos, en la que se perdian
los instrumentos institucionales
de ascenso y movilidad social, se
perdia la capacidad de integrar la

sociedad hacia adentro.

3. Lareconstitucidn de la politica
social ante los nuevos retos

3.1 Los problemas para una poli-
tica de desarrollo social integral.
En sintesis, y tal y como se pudo
constatar en muchos de los diag-
ndsticos sectoriales y globales rea-
lizados durante el proceso de ela-
boracion del Programa de Gobier-
no 1994-1998, la politica social
costarricense enfrentaba serios
problemas.  Unos, provenfan de
las mismas limitaciones financie-
ras que surgian del impacro que
tanto la crisis como las posteriores
restricciones fiscales impusieron a
la inversién social, sin un claro
sentido de las prioridades y de la
estrategia que debfa guiar tal in-
version, tanto con respecto al gas-
to publico en su conjunto, como
al interior de la misma inversion
social.

Otros, derivaban de la pérdida de
rumbo de la politica social en su
conjunto, fruto de la ambivalen-
cia ya mencionada: la politica so-
cial parecia atrapada entre la dis-
yuntiva de los viejos esquemas
universales y gratuitos, y los es-
quemas asistencialistas y focaliza-
dos que parecian en boga. Los pri-

meros, si bien tuvieron grandes
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éxitos en la expansién de la cober-
tura, enfrentaron serios problemas
para mantener la calidad y el sen-
tido promocional de sus progra-
mas; los segundos, si bien permi-
tian reducir una serie de filtracio-
nes y abusos en la asignacién del
gasto social, pervertian el sentido
mismo de las politicas sociales, y
las reducian a una simple politica
de alivio de la pobreza, sin llegar
a combatir sus causas y, mucho
menos, a promover el desarrollo

social.

Finalmente, otro conjunto de pro-
blemas de la politica social deri-
vaban del propio desgaste de la
politica y las instituciones sociales
mismas, que se venian anquilo-
sando y burocratizando desde ha-
cia ya muchos afios; y de su pérdi-
da de contacto con los cambios
que se habfan gestado a lo largo de
las dltimas dos décadas en el desa-

rrollo nacional.

En efecto, las necesidades educati-
vas de la poblacién y de los proce-
sos de transformacién productiva
que se vivian, asi como el poten-
cial educativo que ofrecian las
nuevas tecnologfas, parecian —
excepcion hecha de la labor pio-
nera realizada durante el periodo
1986-1990-no permear ni los pro-
gramas, ni las estructuras ni la
asignacién del gasto educativo.
Los cambios en los perfiles epide-
mioldgicos, fruto tanto de los pro-
pios logros del sistema de salud
costarricense, que habian elevado
notablemente la esperanza de vida

y transformado los patrones de
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morbilidad, como de los cambios
en el estilo de vida y de trabajo de
los costarricenses, tampoco se re-
flejaban en transformaciones
equivalentes en la concepcion y
organizacion del sistema de salud
que, por el contrario, involucio-
naba. Los esquemas de seguridad
social, y en particular aquellos
fondos de pensiones con cargo al
presupuesto, no sélo enfrentaban
problemas de sostenibilidad finan-
ciera, unos méas graves que otros;
sino que presentaban claros ele-

mentos de inequidad y privilegios
a su interior.

Los programas de v

; ivienda se vol-
vian cada v

€z mas clientelistas‘

" ,
nfrentaban problemas cada vez

}rlnas serios de financiamientq y no
abfan s; ,
an sido capaces de incorporar
en Sgi isi
: su l6gica ung vision de desarro.
0 urbang y comunal

mds alla de 15 mera prod
sol

que fuera
ucciédn de

uciones de viviends. Con muy

POCas excepciones, el papel de |os
gobiernos locales ¥ las asociacio

nes comunales, segyiy enfrentan-

Imitaciones financieras

organizativas y de competenciag

Las instituci .
stituciones de i

R seguridad,

conforme avanzaba y se sofisticaba

el accionar de la delincuencia, so

encontraba cada vez mgss en una

do serias |

situacion de  incapacidad para
brindar a la poblacién la seguridad
ciudadana hdsica para poder viyir
tranquilos en sus casas, en sus co.
munidades, en su movilizacién co-
tidiana; la combinacién de pro-
blemas financieros, organizativos,
de concepcion, de equipamiento y

de capacitacion, conformaban un
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problema de magnitudes realmen-

te alarmantes.

Finalmente, tanto aquellas insti-
tuciones encargadas de atender las
necesidades especificas de grupos
particularmente vulnerables, co-
mo los nifos, los ancianos, los dis-
capacitados, las mujeres jefas de
hogar, la poblacién indigena mar-
ginada, y otros; como las institu-
ciones encargadas de enfrentar ¢l
problema particular de los sectores
que vivian en condiciones de po-
breza, enfrentaban un sesgo cada
vez mas asistencialista y subsidia-
rio, una organizacion institucional
débil, y una casi inexistente rela-
cion con el conjunto de institu-
ciones responsables de la politica
social en su conjunto, y mucho
menos con las del sector econémi-

co, pablico o privado.

3.2 Volver a poner lo social en el
ceniro de la politica de desarrollo.
Fue en este contexto que el Pro-
grama de Gobierno 1994-1998 se
planted la necesidad de reconsti-
tuir la politica social como un ele-
mento vital de la propia reconsti-

tucion del modelo de desarrollo

“un hilo conductor:

costarricense, en el nuevo contex-
to del mundo que enfrentibamos
Jde cara al nuevo milenio. Tal era
¢l hilo conducror del Programa de
Gobierno.

Es precisamente en esta direccién
que, establecer como el compo-
nente central de la politica eco-
namica la bisqueda de una inte-
gracion inteligente con el mun-
do, fue una decision que partia
no solo de consideraciones de ra-
cionalidad c¢condmica, sino y
principalmente de una concep-
cion fundamental de la politica
social:  la necesidad de contar
con los medios materiales para
sustentar la integracion solidaria
interna de los distintos sectores
de la sociedad costarricense. S6-
lo mediante una integracién in-
teligente con el mundo era posi-
hle financiar una integracion sos-
tenible y solidaria entre nosotros
mismos. Un elemento vital de la
politica social, pues, era precisa-
mente una politica econdmica
centrada ya no en los balances
macroecondmicos —cuya impor-

tancia se reconocia y mantenia—,

reconstituir los instrumentos econdmi-

cos, sociales y politicos que permiten un creciente ascenso e
integracion social y la eliminacion de la pobreza. El desarro-
llo de politicas dirigidas a parar el estrujamiento de los secto-
res medios y propiciar su ensanchamiento vuelve a ser el ob-
jetivo vital de la sociedad costarricense, el elemento que per-
mita a los sectores mds pobres volver a encontrar el camino
de su superacion. (...) ;Cémo? Con servicios publicos de ca-
lidad tanto para los sectores mds pobres como para los secto-
res medios, para estimular asi la solidaridad y crear las opor-
tunidades y los incentivos para el desarrollo social”
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sino en el uso cada vez mids pro-
ductivo y mejor remunerado de
los recursos humanos y naturales,
tal y como se argumenta tanto en
la primera como en la rtercera
parte de este libro.  Es decir, la
politica econdmica dejaba de ser
s6lo politica econdmica, para
convertirse ¢n un elemento cen-
tral de la politica social y, como
se vera en la tercera parte, tam-

bién de la politica ambiental.

A pesar de las dificultades econo-
micas de los anos 1995 y 1996,
analizados en la primera parte,
que tuvieron un impacto negativo
en los niveles de empleo de 1996,
se logra mantener a lo largo de la
Administracion los niveles de po-
breza en sus niveles histéricos mads
bajos. Vimos ya en la parte eco-
némica cémo los niveles de de-
sempleo, si bien subieron ligera-
mente en 1996, para llegar a un
6.2% de la PEA, empiezan a bajar
de nuevo, y ya a mediados de 1997
se ubican en 5.7% de la PEA, y se

estima que con s6lo un crecimien-
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Grafico 2.2
Ocupados como porcentaje de la poblacion

38.4%

to del 4.5% del PIB, llegaran al
5% a mediados de 1998. Pero,
mds importante que este indica-
dor, es el hecho de que en estos 1l-
timos afos el crecimiento de la
PEA ha sido particularmente rapi-
do, de manera que los niveles de
empleo alcanzados significan que,
a la altura de 1997, ya Costa Rica
contaba con un 37.5% de pobla-
cion ocupada como porcentaje de
su poblacion total, el nivel mads al-

to de su historia, y que probable-

Grafico 2.3
Porcentaje de Hogares Pobres
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mente se ubicard en 38.4% a me-
diados de 1998, como refleja el
Grifico 2.2.

Si a esto agregamos el hecho de
que, ain en medio de las dificul-
tades econdmicas, la Administra-
cién Figueres Olsen fue consis-
tente con su planteamiento de sa-
larios crecientes, de manera que
los salarios minimos reales au-
mentaron en términos reales en
un 8% durante los cuatro afios de
la administracién, llegamos a un
resultado que ya se empieza a re-
flejar en las cifras de mediados de
1997, y es que vuelve a reducirse
la incidencia de la pobreza. Co-
mo se aprecia en el Grafico 2.3, el
porcentaje de hogares pobres, que
habia oscilado alrededor de un
promedio superior al 26% duran-
te los ocho afos previos, para ba-
jar en 1994 al 20%, se mantiene
oscilando alrededor del 20.7%
durante la Administracion Figue-
res Olsen, con un aumento en
1996, y una reduccion a partir de

ese momento.




152

Dada la evolucién actual de la
economia, de los niveles cre-
cientes de inversion, de la gene-
racion de mds y mejores em-
pleos, y de la estabilidad de pre-
cios que ha caracterizado los pri-
meros meses del afio 1998, es
muy probable que los indicado-
res de pobreza a junio de 1998 se
ubiquen por debajo del 20% por
primera vez en nuestra historia.
Agregar el impacto que tendrd
la integracién inteligente con el
mundo, que no es mds que otra
forma de decirle a la integracién
de la politica econémica con la
politica social. Pero hay un he-
cho que es ain mas importante
de destacar en los datos mas re-
cientes, y es que tal y como se
puede observar en e] Grifico 2.4,
el porcentaje de hogares vivien-
do en condiciones de pobreza ex-
trema, que habfan oscilado alre-
dedor del 8% en los ocho afios
anteriores a 1994, llegan en 1997
a su nivel m4s bajo en 1a historia
de Costa Rica: s6lo un 5.7% de
las familias vivian, a mediados de

1997, en condiciones de pobreza
extrema.

Este tipo de reduccién de Ia po-
breza que se refleja en las estadis-
ticas de las Encuestas de Hoga-
res, lo que mide basicamente es
la pobreza asociada con los nive-
les de ingreso de las familias, lo
que légicamente se asocia con
los niveles de empleo y con la
evolucion de los salarios reales,
que dependen no sélo de los au-

mentos nominales de los salarios,
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sino del impacto que sobre ellos
tenga la inflacién. Asi, el au-
mento del empleo vy los salarios
reales vivido hasta mediados de
1997 redujo tanto la pobreza co-
mo la pobreza extrema, y el con-
tinuado aumenro del empleo y
los salarios reales muy probable-
mente mantendrd como se dijo
esta tendencia a la reduccién de
la pobreza en el futuro. En otras
palabras, lo que estos datos de
pobreza reflejan es el impacto di-
recto de la politica econémica en
las condiciones sociales y, por su-
puesto, la capacidad de la politi-
ca social de incidir en la politica
econdmica, mediante la defini-
cién de una politica de salarios
crecientes, como bien propuso

don Pepe desde 1949.

Lo que estas estadisticas no refle-
jan es qué ocurre con aquella
parte de la calidad de vida de la

gente que depende ya no del em-

pleo y los salarios de la pobla-
cion, sino de la accién pablica
como tal, de lo que normalmen-
te se ha llamado el gasto social, y
que para la mayoria de los costa-
rricenses ha constituido siempre
una especie de “salario social”, al
darle acceso a servicios de educa-
cion, salud, seguridad social, vi-
vienda, alimentacion y otras for-
mas de asistencia social, como un
complemento a la calidad de vi-
da que pueden financiar con sus
propios ingresos. Es importante

mencionar esto porque, como ha

sucedido en otros paises, y en al- -

gunas oportunidades en Costa
Rica, es posible aplicar una poli-
rica econdémica que produzca una
reduccion en los niveles de po-
breza por ingresos, mientras se
aplica una politica social restric-
tiva que, a la larga, termina redu-
ciendo la calidad de vida de la
poblacion mas alla de lo que la

podian mejorar sus ingresos. Asf,
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mientras las estadisticas mostra-
rian una menos pobreza por ingre-
sos, la realidad lo que mostraria es
una poblacion empobrecida en lo
fundamental: con menos acceso a
la educacion, a la salud, a la vi-
vienda, v a los servicios sociales

en general.

A lo largo de su historia, Cosra Ri-
ca ha sabido combinar ambas es-
trategias de reduccion de la pobre-
za, las que van directamente liga-
das a los ingresos de las familias, y
las que dependen del acceso a ser-
vicios ptiblicos de calidad. Fren-
te al estancamiento de los ingre-
sos, y el deterioro de los servicios
sociales, el reto que enfrentd la
politica social durante la Admi-
nistracién Figueres Olsen fue, por
lo tanto, el de reconstituir ambos
instrumentos de movilidad social:
integrando, por un lado la politica
econémica con la politica social, y
transformando la concepcién y los
instrumentos con los que la politi-
ca social como rtal se venia apli-
cando en el pais, aumentando su
eficiencia y poniendo en las dos
caras de la moneda: la responsabi-
lidad de la accién estatal, y la im-
portancia de la participacion co-

munal, familiar y hasta individual.

3.3 Una Politica Social Integral e
integradora. Una vez colocado lo
social en el centro de la concep-
cion del desarrollo, y entendida la
politica econdmica como un com-
ponente vital de la politica social,
el paso siguiente era evidente: pa-
ra darle sostenibilidad, habia que

lograr que la politica social pasara

de ser un fin en si mismo, o un
mero instrumento de alivio de la
pobreza, para convertirse en un
componente vital de la politica de
desarrollo. Mas adn, asi como la
politica econdmica pasaba a cons-
tituirse en politica social, la politi-
ca social debia rambién asumir su
papel estratégico como parte de la
politica econémica, generando no
sélo los recursos humanos, sino el
entorno social e institucional y la
calidad de vida necesarias para
que el pafs cuente con eso que al-
gunos llaman su capital social, y
que constituye un componente vi-
tal de apoyo a la creacién de un
entorno que fomente la competi-

tividad econdmica.

En otras palabras, s6lo una agresi-
va politica social, capaz de generar
y mantener una poblacién cada
ver mas sana, cada vez mas educa-
da, viviendo en comunidades cada
vez mds agradables y seguras, con
menores niveles de pobreza y mar-
ginacién, sélo una politica social
asf es capaz de generar no solo el
entorno adecuado, sino los recur-
sos humanos necesarios para
atraer y desarrollar el tipo de in-
versiones que, como se detallé en
la primera parte, son lo suficiente-
mente sofisticadas y productivas
como para poder financiar, preci-
samente, ese elevado nivel en la
calidad de vida a la que aspira la
poblacién costarricense:  tanto
porque genera empleos con sala-
rios mucho mas altos, como por-
que puede financiar el entorno so-
cial necesario, y la politica social

Cﬂl'l't‘ﬁpﬂl"lt_'lit‘ﬂtt‘.
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La politica social, asi integrada
con la politica econémica, ad-
quiere el sentido fundamental que
se le asigna en el Programa de Go-
bierno, el de constituirse en un
instrumento vital para revitalizar
los procesos de ascenso y movili-
dad social, y para garantizar, me-
diante el acceso creciente a las
oportunidades, que la integracién
inteligente con el mundo se de en
consonancia con un sélido proce-
so de integracién social, cultural y

econémico al interior del pafs.

Esto suponia, como primer reto,
enfrentar la revitalizacion de los
programas universales funda-
mentales, educacién y salud en
particular, de manera que de
nuevo su cobertura volviera a es-
tar al acceso de rodos los costa-
rricenses, pero NuUNCa mas a costa
de un deterioro de su calidad si-
no, por el contrario, acompanada
de una elevacién sistemdtica de

esa calidad.

Pero el deterioro existente era
muy grande, y venfa de muy atras.
Problemas gestados en mas de
veinte afos no se resuelven en
cuatro, y menos ain en un con-
texto de restricciones financieras
y desgaste institucional. Por ello,
si el objetivo era la integracion so-
cial, entonces la accion del Go-
bierno debia establecer priorida-
des:

calidad de los servicios sociales

la prioridad fue recuperar la

publicos empezando por las regio-
nes y los sectores mas pobres de la
sociedad. Fue por eso que se ha-

bls, en el Programa de Gobierno
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1994-1998, de la necesidad de pa-
sar, por ejemplo, “de una Costa Ri-
ca dividida por la ignorancia, a una
Costa Rica unida por la educa-
cion”" y “de una Costa Rica dividi-
da por la enfermedad, a una Costa
Rica unida por la salud”* Asi, co-
mo se constata en los capitulos
que siguen, en salud, en educa-
cidn, en vivienda, en saneamien-
to, en asistencia, el énfasis fue el
mismo: las zonas rurales vy las z0-
nas urbanas mas pobres fueron de-
tinidas como las zonas prioritarias
para el inicio de la reconstitucion
de la politica social.

Esta estrategia tenfa ademds una
clara intencién, y era la de sentar
las bases de sy Propia consolida-
cion. Frente a I3 incapacidad de
revertir el deterioro de las politi
cajr, sociales en gy totalidad, e] ca.
MINo mas facil erq €mpezar por |

mds ficil, |as 2onas medias yrh .
y algunas rurales, s

para |r ;
avanzando | luego

pmblemédcadsta las zonas mis
S, .S Y empobrecidag del
| aciudad. Tyl e
SN embargo, o solo
una COnnotacign ¢ 1
al espirity de| progr

habria contenidg

Strategia!
mplicaba
tica contrariq
ama, sing que

~—COmo myec
. . ; uest
la experiencia—]og e ra

habrian conducido e

una vez consolid

Ntos que
U fracagg.
adas ;
: las Mejorag
en los secrores medios urbang
4
sles. difici Y
rurales, dificilmente los sectore
. 5
mads pobres de campos y ciudades
rendrian el peso politico, la voz
para demandar ese mismo tipo de
servicio para ellos y sus hijos. Lo
contrario ocurre cuando las mejo-

ras se otorgan primero a los mis
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EBAIS sc

consolidan en las zonas rurales,

débiles:  cuando los
cuando los programas de una se-
gunda lengua o de informatica es-
colar llegan primero a las escuelas
rurales o a las escuelas y colegios
urbano-marginales, los sectores
social, econémica y politicamente
mas fuertes de la clase media ten-
dran el incentivo y los medios pa-
ra garantizar la continuacion de
esos programas hasta que lleguen a
abarcar al conjunto de la educa-
cién piablica, y al conjunto del sis-

tema de salud pablica.

3.4 El esfuerzo especifico de
combate a la pobreza. Ahora
bien, aunque en el largo plazo son
estas politicas sociales integrales ¢
integradoras, junto con una con-
cepcién concordante de la politi-
ca econémica, las que pueden aca-
bar gradualmente con el flagelo de
la pobreza, no es menos cierto que
esas politicas son insuficientes pa-
ra tratar la pobreza en el corto pla-
zo, tanto en lo que se refiere a ali-
viar sus efectos, como a realizar

acciones especificas para acelerar

sustitutiva, entre las politicas uni-
versales v selectivas, y la necesi-
dad de protundizarla para solven-
tar la estratificacion de los servi-
cios, varnntizando la mejora de su
calidad y promoviendo la integra-
cion social de los mis necesitados.
Para e¢llo, fue elaborado el Plan
Nacional de Combate a la Pobre-
-a, que busca subsanar la insufi-
ciencin de ingresos, garantizar el
acceso a bienes colectivos basicos
y actuar sobre elementos psicoso-
ciales y culrurales, que propician
actitudes, conductas y formas de
interaccion que generan un circu-
lo vicioso de pobreza y obstaculi-

-an la integracion social.

Como se verid en el capitulo co-
rrespondiente, el Plan se estructu-
rd en Cinco gjes o componentes:
PROINFANCIA Y JUVENTUD,
PROMUJERES, SOLIDARI-
DAD, PROTRABA]O, y DESA-
RROLLO LOCAL, y su ejecucitn
exigia una creclente coordinacién
institucional, por la manera inte-

oral (intersecrorial) en que se in-

“Asi como el simple crecimiento econémico no es una condi-
cién suficiente para el desarrollo social, tampoco la oferta de
servicios sociales por parte de las instituciones publicas es su-
ficiente para garantizar el acceso de todos los sectores a tales

servicios”

PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998 p. 49

o facilitar que determinados gru-
pos puedan superar su condicién
de pobreza.

Es por eso que el Plan Nacional de
Desarrollo 19941998 resalta la

relacion complementaria, y no

tenta abordar la arencion de la po-

blacion.

El ¢je Pro Infancia y Juventud es-
ta dirigido a mejorar las condicio-

nes de vida de ninos, nifas y ado-

27 Progromo de Gobierno 1994-1998 . 7
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lescentes de comunidades pobres,
dandoles igualdad de oportunida-
des en el acceso a los principales
medios de cambio social: la salud
y la educacion. Incluye la crea-
fortalecimiento de los

CEN-CINAI, arencion a guarde-

rias del Estado, operacion de ho-

cion vy

gares comunitarios y el otorga-
miento mensual del subsidio ali-
mentario a cada uno de estos ho-
gares. Incluye también el otorga-
miento de becas a estudiantes, for-
talecimiento de los comedores es-
colares, ayudas del suministro es-
colar bdsico a estudiantes de esca-
508 recursos, capacitacion por me-
dio de los talleres dirigidos por el
INA, v la ¢jecucion del Programa
Escuelas y Comunidades Saluda-

bles.

El e¢je Pro Mujeres esta dirigido a
apoyar a las mujeres en condicién
de pobreza, especialmente las jefas
de hogar y las madres adolescen-
tes, y busca ampliar sus oportuni-
dades de mejoramiento personal y
familiar, entre otras apoyandolas
mediante programas de capacita-
cion.

El eje Pro Trabajo busca ampliar
las posibilidades laborales de los
grupos mas pobres, con énfasis en
aquellos que se ubican en el sector
agricola tradicional ¢ informal ur-
hano. Se otorga apoyo econémico
y subsidios a los desempleados y se
ayuda a la incorporacion laboral

del sujeto.

El eje Solidaridad tiene como pro-
posito asegurar una vida digna a

aquellas personas que no cuentan

con los beneficios de la seguridad
social, y a ampliar las oportunida-
des de grupos sociales que hasta
ahora han sido excluidos de las

corriente principal del desarrollo.

Finalmente, el eje Desarrollo Lo-
cal promueve la organizacién co-
munitaria como una solucion a los
problemas de los asentamientos.
Se orienta a subsanar necesidades
bisicas insatisfechas en dmbitos

territoriales definidos.

Ademds, vale destacar que en el
marco del Plan Nacional de Com-
bate a la Pobreza, que tiene cober-
tura nacional, se ha ejecutado el
“Programa de las 16 comunidades
prioritarias”, cuya gerencia social
fue encargada al Despacho de la
Primera Dama de la Republica, y
que concentra acciones de comba-
te a la pobreza de manera priorita-
ria en 16 comunidades del pais de-
finidas como las mds vulnerables
en términos de la elevada inciden-
cia de la pobreza que mostraban al
inicio de la Administracion, de la
antigtiedad de las demandas insa-
tisfechas, de la disponibilidad de
recursos gubernamentales para
ejecutar obras, del nivel de orga-
nizacién comunal, o por ser zonas
propensas a catdstrofes naturales,

epidemias o convulsién social.

3.5 La eficiencia y el financia-
miento de la inversién social.
Tal y como se planteaba desde el
Programa de Gobierno, uno de los
problemas mds graves que enfren-
taba —y ain enfrenta—el sector
piblico costarricense, es que no

sélo cuenta con severas restriccio-
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nes financieras para llevar adelan-
te sus programas, sino que, €sos
POCOS recursos con que cuenta, se
utilizan con niveles muy bajos de
eficiencia social. Y cuando se ha-
blaba de eficiencia social no se co-
metia el frecuente error de con-
fundirla con la eficiencia o renta-
bilidad del sector privado, sino
que claramente se sefialaba la di-
ferencia, al sefalar que el aumen-
to de la eficiencia no podia verse
simplemente como un mecanismo
de reforma fiscal para reducir el
gasto publico, sino como una nue-
va cultura institucional dirigida a
lograr un adecuado balance entre
tres variables fundamentales: el
costo, la calidad y la cobertura de
los bienes y servicios producidos o
prestados por las instituciones pu-
blicas.

Esto implicaba promover diversos
tipos de esfuerzo para la reforma
institucional. En primer lugar, €s-
fuerzos dirigidos a lograr una clara
definicién de las prioridades, acor-
de con la estrategia definida. For-
talecer el papel rector de los Mi-
nisterios y de la Presidencia en es-
ta definicién de las politicas y las
prioridades era, pues, un paso fun-
Jamental. Pero no basta con defi-
nir las prioridades. era necesario,
en segundo lugar, que este primer
paso se viera acompaiiado por dos
procesos subsecuentes: por un la-
do, que cada vez con mayor clari-
dad los recursos se asignaran de
acuerdo con las prioridades esta-
blecidas, v no de acuerdo con las
rutinas institucionales; y, por otro,

que se fuera desarrollando una
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“La eficiencia social del sector piiblico debe lograrse median-
te dindmico entre sus tres grandes componentes: el costo que
se carga a la sociedad por producir determinado bien o servi-
cio piblico, la calidad del mismo, y la cobertura con que és-
te llegue a la poblacién meta. Promoveremos una nueva cul-
tura de la eficiencia publica, una cultura que ponga el énfa-
sis en los productos y procesos de la accion estatal, y no en las
rutinas y las tareas, como ocurre hoy. Una cultura de orien-
tacion al usuario (....) Una cultura centrada en el efectivo

rendimiento de cuentas.”

(PROGRAMA DE GOBIERNO 1994-1998, pr. 94)

cultura de rendimiento de cuentas
que permitiera evaluar, cada ve:z
mejor, los resultados de las accio-
nes y las inversiones realizadas,
con respecto a las prioridades y
metas establecidas. El estableci-
miento del Sistema Nacional de
Evaluacién, y la coordinacisn que
€STo permitié establecer entre la
Presidencia de la Repiiblica, los
jerarcas de las distintas institucio-
nes, y la Auroridad Presupuestaria
(en la que participan tanto el Mi-
nisterio de Hacienda como el Mi-
nisterio de Planificacién) fue un
avance importante, si bien incij-
piente, en esta direccion.

Fue en este contexto que se pro-
movié la reforma y reestructura-
cién de diversas instituciones del
sector social, y se iniciaron y con-
tinuaron importantes reformas
sectoriales. En el caso de las insti.
tuciones, como se verd en el capi-
tulo respectivo, las reformas ten-
dieron a retornar a las institucio-
nes al cumplimiento de su misién

estratégica en la sociedad.
Entre las reformas més importan-
tes en el drea social conviene des-

tacar los avances en las institucio-

nes del sector salud, incluyendo la
reestructuracion del propio Minis-
terio, la reestructuracion del
ICAA, y los avances en el proce-
so de reestrucruracion y descen-
tralizacion de la CCSS. Las refor-
mas parciales que han ido adap-
tando al Ministerio de Educacion
al nuevo rol que tanto esa institu-
cién como el resto de las institu-
ciones educativas deben jugar pa-
ra el futuro del pafs; en este mismo
sentido destaca la reforma notable
del Instituto Nacional de Apren-
dizaje; se viven, ademas, reformas
importantes en las Universidades
Piblicas, y se ha planteado un
proyecto de ley para regular la
educacion superior privada. En el
sector vivienda, tanto el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanis-
mo (INVU), como el Banco Hi-
potecario de la Vivienda, pasaron
por importantes reformas dirigidas
a ordenar el sector, asignando con
mayor claridad las diversas funcio-
nes y responsabilidades. Dentro de
las reformas mds importantes que
se detallan en el capitulo, se en-
cuentra la reforma iniciada en el
sector de seguridad social, donde

se reformaron diversos sistemas de

pensiones, sarantizando no sélo su
sostenibilidad financiera, sino que
rambién la proteccion efectiva de
la poblacién nacional.  Tanto el
Fondo de Asignaciones Familia-
res, como el Instituto Mixto de
Avuda Social (IMAS), han avan-
zado en forma sustancial para con-
solidarse como instituciones en las
que el predominio del clientelis-
mo y el asistencialismo de paso a
un enfoque de las politicas de
combate a la pobreza centrado en
las necesidades v derechos de la
poblacién, y en la promocion de

sus capacidades.

Pero sin duda uno de los elemen-
tos mds importantes, aunque tal
vez menos percibidos, de la politi-
ca social de la Administracién Fi-
vueres Olsen, era la clara concien-
cia de dotar a los programas socia-
les de una auténtica sostenibilidad
financiera que, comprendiendo el
[lamado gasto social como una
verdadera inversion, lo hiciera
menos dependientes de la relativa
fortaleza o debilidad de los jerar-

cas de turno.

Vale destacar que esta sostenibili-
dad financiera de las reformas se
repite sistematicamente en diver-
sos sectores. En el caso de educa-
cion, destaca la modificacion a la
Constitucion Politica que garanti-
za al sistema educativo recursos
equivalentes al menos a un 6% del
PIB, cuando en promedio para la
dltima década ha recibido poco
menos del 5%. En el caso de vi-
vienda, sobresale la recuperacién

financiera de las instituciones del
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sector, ademads del establecimien-
to de un innovador mecanismo Jde
financiacion de los programas, de-
nominado Bono Tasa Real, al cual
se hard referencia oportunamente.
En el caso de salud, se riene la re-
forma los mecanismos que garan-
tiza los recursos para la ¢jecucion
de los programas, a partir del apor-
te solidario de obreros, parronos v
el Estado, asi como la renegocia-
cién responsable de las deudas que
el Estado renia pendientes con la
CCSS. En cuanto a los sistemas
de seguridad social, las reformas
no s6lo han avanzado hacia esque-
mas financieramente mas sélidos,
evitando tanto la eventual quie-
bra de alguno de los sistemas, co-
mo una evolucion insostenible de
sus cargas, sino que se eliminaron
una serie de injusticias y privile-
gios largamente sostenidos. Final-
mente, en el caso de los programas
de combate a la pobreza, no sélo
se garantiza al Fondo de Desarro-
llo Social y Asignaciones Familia-
res los recursos que le correspon-
den, y que deben ser trasladados
directamente por el Banco Cen-
tral, sino que se definen presu-
puestariamente claramente las
prioridades en la ejecucion de los
programas. Si bien muchas de es-
tas reformas solo se apreciardn en
su verdadera magnitud en el largo
plazo, reflejan la actitud general
de la Administracién Figueres Ol-
sen con respecto a la importancia

de la inversién social.

Los resultados cuantitativos, sin
embargo, son también impresio-

nantes, En efecto, como se apre-
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cia en el Grafico 2.5 las cifras so-
bre inversion social real dejan cla-
ramente en evidencia cémo, a pe-
sar de las dificultades fiscales exis-
rentes, se realizaron esfuerzos
mancomundados por parte de los
responsables de la politica social y
la politica econdmica, para garan-
tizar el crecimiento real de la in-

version social.

Se aprecia como, luego de la caida
sufrida por la inversién social du-
rante la crisis, entre 1980 y 1982,
para los afos siguientes es clara la
tendencia creciente, aunque con
algunos altibajos, hasta que la in-
version social llega a alcanzar su
nivel histérico mas alto en 1996 y
1997. Esto no solo refleja la im-
portancia que trad icionalmente se
ha asignado en Costa Rica al gas-
to social, que como se dijo antes
permitié que ain en los momen-
tos mas severos de los procesos de
estabilizacién y ajuste este rubro
no se sacrificara excesivamente, y
en el peor de los casos se estanca-
ra, sino el esfuerzo particular de la
Administraciéon Figueres Olsen

por llevar esta inversion a su pun-

to mds alto. Este resultado, no fue
ficil de lograr, lo que se refleja en
el hecho de que si bien el gasto to-
tal recupera y supera desde 1986 el
nivel que habfa tenido en 1980,
fue sélo hasta finales de 1994 que
el gasto social per cdpita recupera
el nivel de 1980, y es hasta en
1996 y 1997 que lo logra superar.

Ahora bien, para tener una idea
més clara de la prioridad asignada
a la inversién social por los dlti-
mos cuatro gobiernos, podemos
apreciar la informacion del Grafi-
co 2.6, donde se presenta el pro-
medio anual de este indice de la
inversién social real (total y per-
capita) para los cuatrienios que

van desde 1982 hasta 1998.

En promedio, el indice de inver-
sién social anual pasé de 78.8 en
el periodo 1982-86 a 106.9 entre
1986 y 1990, creciendo tan sélo a
118.3 en el periodo 1990-94, y
dando luego un salto significativo
en el dltimo cuatrienio, alcanzan-
do un promedio de 154.6. La mis-
ma evolucién se evidencia, aun-

que todavia con mis claridad, en
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lo que respecra a la inversién so-
cial por habitante, que pasé de un
indice promedio de 70.9 en el
cuatrienio 1982-86, para mante-
nerse practicamente constante, en
un 86.3 y un 86.5 entre 1986 y
1994, saltando luego, en el tltimo
cuatrienio, a 103.6. Todo esto no
hace m4s que resaltar el hecho de
que no sélo es importante el njve]
dfe la inversién social que un go-
bierno realice en su dltimo ano,
sino el que logre mantener a |o

largo de los cuatro anos de sy

es-
tién. Es alli 5

donde se aprecia sy
verdadero compromiso socig]

En sintesis, Costa Rica tiene al fi-
nalizar 1997 el mayor gasto social
real de la historia, el gasto socig]
por habitante recuperé sus niveles
mds altos, la eficiencia social de
este gasto es también mucho mss
alta, y se establecieron mecanis.
mos institucionales para el finan-
ciamiento sano y adecuado de la
furura inversion social. Como se
verd a lo largo de este capitulo, es-

to permite que el cambio de rum-

=
bo de la politica social se empiece
a reflejar no sélo en obras de in-
fraestructura, y en la ampliacion
de la cobertura de los programas,
sino en la calidad de los mismos y
€N su cardcter promotor y trans-
formador.

3.6 Hacia una politica social inte-
gral y sostenible. A |o largo de es-
te capitulo se detallard cémo y en
qué medida se logré avanzar en la
ejecucion del Programa de Go-
bierno en muchas de las dreas cen-
trales de la politica social, céomo en

algunos casos los logros son verda-

deramente impresionantes, cémo

N Otros casos no fue posible al-
canzar las metas, y Cf)lno, en medio
del cambio de rumbo que se gestd,

queda ain muchg por hacer.

Se verd, por ei 3
Vera, por ejemplo, c6mo la eje-

cucion del Plan de Combate

a la
Pobreza,

i €N conjucién con las po-
liticas sociales universales y una
politica econdmica imbuida de
tue

h

un

rte ¢ ;
¢ componente social, no solo

an permitido volver 4 reducir la

pobreza por ingresos, sino que han
sentado bases solidas y duraderas
para erradicar la pobreza de nues-
tro pafs. No se ha buscado aplacar
la pobreza con medidas tempora-
les, sino con medidas integrales y
sostenibles que garanticen a las fa-
milias mis pobres, superar su con-
dicion econdmica, social y huma-
na.  Ahora bien, no quiere decir
esto que los problemas estén re-
sueltos o que el Gobierno haya lo-
vrado todo lo que se propuso. Por
una parte persisten problemas im-
portantes, como ¢l hecho de que
todavia uno de cada cinco costa-
rricenses es pobre, o la baja esco-
laridad en secundaria, o el déficic
de viviendas; por otra, algunos
programas del Plan de Desarrollo
no se pudieron cumplir con la ce-
leridad propuesta, como el esta-
blecimiento de 800 EBAIS cu-
briendo a toda la poblacion nacio-
nal; y finalmente, otros se inicia-
ron, pero es imposible ver sus re-
sultados en tan poco tiempo, co-
mo los colegios modelo o experi-
mentales bilingties. Sin embargo,
lo que si es claro, es que en la Ad-
ministracion Figueres Olsen se
marcé la direccion que debe seguir
la politica social, adaptando a las
caracteristicas actuales y del nue-
vo siglo lo que fue exitoso en el
p'{.l.‘:i'cldt‘l, np]'ern.licl‘ldo de los €XIitos
y los errores propios y ajenos, para
garantizar ¢l mayor bienestar para
el mayor nimero de costarricenses

de manera sostenida y sostenible.

En sintesis, tal y como se planted
en el Programa de Gobierno, el

analisis de la politica social que
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se presenta en esta segunda parte
nace de la conviccion de que la
sostenibilidad del desarrollo des-
cansa en la integracion de sus
politicas econémicas, sociales vy

ambientales.

Asi, la primera parte del libro per-
mite ver como la politica econd-
mica se convirtié en un aliado
central de la politica social, tanto
por provocar un cambio de rum-
bo, integrando una estrategia eco-
némica centrada en la alta pro-
ductividad como la base de una
politica sostenible de salarios cre-
cientes, que permitirdan reducir la
pohreza y volver a dotar a la clase
media de un instrumento para su
superacion material y espiritual;
como por haber realizado los pro-
gramas de estabilizacion y ajuste
mas a fondo de los dltimos afos, al
tiempo que garantizaban la expan-
sion de la inversion social. Y es
que fue precisamente el entender-
la como inversion, y no como gas-
to, lo que hizo apreciar su altisima

rentabilidad social y econdmica.

El mismo enfoque, como se verd
en la tercera parte, caracterizo a la
politica ambiental, que dejarfa de
ser una politica meramente con-
servacionista, aislada de su entor-
no econdmico y social, y por tan-
to destinada a fracasar tarde o
temprano, dejindonos sélo el la-
mento, y que se logré convertir en
una politica que, al tiempo que
promovia la preservacion del am-
biente y los recursos naturales, de-
sarrollaba mecanismos para apro-

vechar estos recursos tanto para fi-

nes productivos, como para el de-
sarrollo social de las comunidades

nacionales.

En efecro, durante la Administra-
cioén Figueres Olsen se hizo un es-
fuerzo denodado para que Costa
Rica dejara de ver la relacién en-
tre lo social, lo econémico v lo
ambiental como un trade-off, co-
mo una relacién en la que avances
en un frente sélo podian hacerse a
costa de retrocesos en otro, para
pasar a verla como una sinergia,
en la que los avances en uno de
los frentes refuerza los avances en
los otros frentes, y en la que retro-
cesos en uno de los frentes, tarde o
temprano, terminard provocando
retrocesos en los otros frentes.
Los ejemplo mas claros se encuen-
tran en la incorporacién de la alta
tecnologia a la produccion, en la
raloracion de los servicios am-
bientales, y en el reconocimiento
de que en ambos casos, la politica
social es un eslabén fundamental,

como causa y como efecto.

Curiosamente, este giro que ha
vivido la politica social y la poli-
tica de desarrollo en Costa Rica,
es también el giro que ha venido
sustituyendo, en el mundo, el
viejo predominio neoliberal de
los aflos ochenta por una vision
mucho mis razonable y sensata,
que se puede resumir en la bis-
queda de un desarrollo humano
sostenible preconizada por las
Naciones Unidas. Ni los princi-
pales pafses en desarrollo aplican
o predican ya los viejos enfoques,

ni los casos paradigmaticos son ya
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tan paradigmairicos, en la medida
en que los propios gobiernos de-
mocrdticos han ido revirtiendo
en énfasis focalizador y el cardc-
ter asistencialista de sus politicas
sociales; y los mismos organismos
financieros internacionales han
ido avanzando hacia una concep-
cién mds integral del tema social,
y han pasado a hablar, para man-
tener su vocabulario financiero,
del capiral social, como uno de
los principales activos que un
pafs necesita, ya no para estabili-
zarse en el corto plazo, sino para
aspirar a un verdadero desarrollo

humano sostenible.

Il. LA Epucacion: BASE DE LA IGUAL-
DAD DE OPORTUNIDADES

1. Antecedentes

1.1 La crisis del sistema educati-
V0. El sistema de educacién publi-
ca de Costa Rica ha sido uno de
los instrumentos que mds han con-
tribuido a que el pais, a pesar de te-
ner una economia tipica de un pais
pobre, haya conquistado un nivel
de vida similar al de los paises de-
sarrollados.  Entre los afos cin-

cuentas y los setentas, la educa-

cidn costarricense mostrd una gran

efectividad como instrumento de

ascenso social y de ampliacion de
oportunidades para los menos fa-
vorecidos. Es bien sabido que el
gran auge de la clase media costa-
rricense y la notable reduccion de
la pobreza que ocurrieron al empe-
zar la segunda mitad del siglo vein-
te se debieron en buena medida al

aporte del sistema educativo.
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Pero desde fines de los setentas, y
sobre todo cuando sobrevino la
crisis econdmica de principios de
los ochentas, el sistema educarti-
vo entré en un acelerado proceso
de deterioro del cual aiin no se
recupera.. La fuerte contraccidn
del gasto piblico en educacién
provoco una disminucion signifi-
cativa de la inversién en infraes-
tructura educativa. Ademais, se
redujo abruprtamente la coopera-
cién internacional que tradicio-
nalmente se usaba para financiar
la expansiéon del sistema. Ocu-
trié también que en la primera
mitad de los afios ochentas con-
tinué la tendencia, originada en
los setentas, a eliminar los con-
troles existentes para supervisar
la calidad de la educacisn. Con
la restriccion de Jog recursos y los
problemas de direccién politica,
se agudiz6 el deterioro de la cali-
dad de Ia educacién, situacién
que unida a la reduccign del cur-
so lectivo en mis de treinta dias,
no sélo se sacrifics la calidad, si-
no la canridad de |a educacién
publica,

Asi, debilitado y sin norte como
estaba, e] sistema educativo no
reacciond ante los fuertes cambios
que se estaban suscitando en el
modelo econémico del pafs que
avanzaba con rapidez en el sentido
de la apertura y la promocién de
€xportaciones. Se profundizé en-
tonces el desfase entre la forma-
cién de recursos humanos y las ne-
cesidades del mercado laboral; los
programas educativos se desactua-

lizaron y se volvieron Menos perti-

Gobernando en Tiempos de

nentes para las necesidades de los
alumnos, de sus familias v de las

empresas del pais.

Resentido por esos y otros pro ble-
mas, el sistema educativo experi-
menté la agudizacién de sus bre-
chas internas; entre ellas, las que
existen entre los centros educati-
vos urbanos y los rurales, y enrre
los centros educativos de barrios
de clase media y los de barrios ur-
bano-marginales. Crecié enton-
ces la desercién, se redujo la co-
bertura en la educacién secunda-
ria, que fue ademds la que mds su-
frié por la desacrualizacion de la
oferta de conocimientos, se man-
tuvo una baja cobertura en la edu-
cacion preescolar, y estos proble-
mas resultaron mds criticos en las
zonas urbano marginales y rurales
dispersas. ~ Ante esta situacion,
miles de padres de familia de clase
media sacaron a sus hijos de la
educacién pablica para pasarlos a
centros educativos privados, ha-
ciendo grandes sacrificios econé-
micos. La educacién privada se
expandié, mientras la educacién
publica perdia el contacto con
muchas familias de clase media,
tradicionalmente mas influyentes
y con mayor capacidad para pre-
sionar por la mejora del sistema
educativo. Y asi, cada vez mds cla-
ramente, se fueron delineando dos
Costa Ricas: la Costa Rica de una
minoria privilegiada que tenia ac-
ceso a una educacién privada de
alta calidad, y la Costa Rica de la
mayorfa que recibfa una educa-
cién que cada vez era mds defi-

ciente, y menos adecuada para

Cambio: La Administracion Figueres Olsen

servir comuo Instrumento dL‘ ascen-
so social para los mis pobres y pa-

ra fortalecer a la clase media.

A finales de los anos ochentas, se
hizo un serio esfuerzo por revertir
el deterioro del sistema educativo.
Se reinstald el examen de bachi-
llerato v se establecieron las prue-
has de sexto grado para controlar
nu_'jUI' I&l C:llidihi LIL’ Iﬂ cducncién,
se crearon los primeros Colegios
Cientificos para introducir un fo-
co de presion interna hacia el me-
joramiento de la calidad, se esta-
blecic el Programa de Informérica
Educativa para introducir a los

alumnos en la cultura de la era in-

formdtica, v se hizo un esfuerzo ge-

neral por recuperar la calidad de la

ensenanza. Sin embargo, la falta

de continuidad en los cambios no

permitié generar la suficiente

inercia para introducir al sistema
educativo en un proceso de trans-
formacion general y sostenido. A
principios de los afos noventas, se
tuvo que constatar que el sistema
educativo segufa atrapado en una
honda crisis, como producto de un
desgaste acumulado por muchos
afios, y que habia perdido mucha
de la capacidad que habia osten-
tado entre los anos cincuentas y
setentas para reducir las brechas
sociales. Mas bien, en muchas de
las comunidades mas pobres de la
ciudad y del campo, el estado de
las instituciones educativas era
tan deficiente que se habia con-
vertido en un medio para profun-
dizar la exclusion social y en un

obstaculo para la reduccion de las

desigualdades.
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“La educacion costarricense enfrenta hoy cuatro grandes re-
tos. Un reto social, que consiste en hacer de la educacion un
instrumento eficaz para cerrar la brecha entre las clases so-
ciales, crear nuevas oportunidades de ascenso social y susci-
tar la participacion activa de todos los costarricenses en la so-
lucion solidaria de los problemas. Un reto economico, que
consiste en que la educacion haga posible que contemos con
los recursos humanos necesarios para elevar la competitivi-
dad y productividad nacionales y podamos integrarnos exito-
samente al pais a la economia mundial. Un reto ético, para
que la educacion fortalezca aquellos valores y actitudes que
le den a lo economico y a lo social un sentido altruista, inspi-
rador, incorruptible y humanista. Y un reto ecologico, para
que la educacion reproduzca un desarrollo que armonice las

relaciones entre el hombre vy la naturaleza.”

(PROGRAMA DE GOIBIERNO 1994-1998, p. 7).

Esa fue la situacion que encontré
la administracion Figueres Olsen
al iniciar sus funciones. En las es-
cuelas de las zonas pobres de la
ciudad y el campo, la calidad de la
ensefianza habia estado empeo-
rando y era de muy baja calidad,
mientras que la desercién y la re-
pitencia eran mucho mas altas que
en el resto del pais. El tiempo dia-
rio efectivo de asistencia al aula
era de tres horas y media en mu-
chas escuelas de esas zonas, mien-
tras que en centros de ensefianza
privados se reciben de seis a siete
horas diarias de clase. Y al centrar
la atencion en la educacién se-
cundaria, se encontraba que la mi-
tad de los adolescentes en edad de
asistir al colegio no lo hacian y
que una gran mayoria de ellos no
recibia, después de terminar la es-
cuela, ni educacion formal ni ca-
pacitacion que los preparara para

el trabajo.

1.2 El desafio de la politica edu-

cativa. Pero la crisis de la educa-

cién no se reducia a su incapaci-
dad de abrir oportunidades a los
grupos menos favorecidos de la
sociedad y a los sectores medios.
Su cardcrer de crisis general resi-
dia también en que la formacién
que ofrecia no resultaba suficien-
te para que el pais pudiera abrirse
paso hacia un estado de desarro-
llo superior y mds sostenible.
Hoy se sabe que la bisqueda de
un mejor desarrollo nacional pa-
ra cualquier pafs, pasa por con-
quistar un lugar mds ventajoso en
el mundo, precisamente en la
época de la globalizacién de la
economia mundial y de la revolu-
cién cientifica y tecnoldgica mds
acelerada de la historia de la hu-
manidad. Por eso, el gran desafio
de nuestro sistema educarivo no
consiste solamente en recuperar-
se del deterioro y los vacios del
pasado, sino -y principalmente-
en brindar a las nuevas genera-
ciones de costarricenses la forma-

cién necesaria para integrar la so-
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ciedad costarricense en un doble
sentido: integrarla internamente
en una sola Costa Rica de opor-
tunidades para todos, e integrarla
a la economia mundial de forma

mds provechosa e inteligente.

Este fue el desafio que orienté la
elaboracién del Programa de Go-
bierno 1994-1998. Se buscé en-
tonces que el Programa sirviera
para desencadenar un acelerado
proceso de transformacion del sis-
tema educativo en todos sus nive-
les, de forma tal que se lograra fre-
nary revertir su acentuado y cre-
ciente deterioro. Ese compromiso
se expresd en cuatro grandes re-
tos, segin se muestra en el si-

guiente recuadro.

En cada nivel educativo, la estra-
tegia tuvo un énfasis particular.
En preescolar, el de ensanchar la
cobertura; en primer y segundo ci-
clos, el de elevar la calidad; en ter-
cero y cuarto ciclos, el de hacerlos
relevantes para la vida y el traba-
jo; y en educacion téenica, el de
convertirla en soporte de la trans-
formacion productiva del pais.

La estrategia delineada en el Pro-
grama de Gobierno fue mejorada y
operacionalizada en el Plan Na-
cional de Desarrollo y en un docu-
mento que ha tenido un notable
poder orientador: la “Politica Edu-
cativa Hacia el Siglo XXI*. Este
documento es en si mismo es uno
de los logros mds destacados del
Gobierno en el campo educativo.
Por primera vez en el pais, se lo-
gré desarrollar un proceso de refle-

xidn sobre la cuestion educativa
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que superara las discusiones estéri-
les que por décadas se han suscita-
do entre los representantes de las
distintas escuelas de pensamiento
sobre el fenémeno de la educa-
cién. A partir de una amplia dis-
cusién que incorpord a los mejores
especialistas del pafs, se formulo
un plan que articula creativamen-
te los mejores aportes del raciona-

lismo, el constructivismo y el hu-

manismo.

2. La Reforma de la Educacion
Publica: principales acciones

Al tener presente que la supera-
cién de la crisis de la educacién
costarricense es una rarea gigan-
tesca, que solo puede ser satisfe.
cha con el esfuerzo sostenido de

varios gobiernos, [a Administra-

cién Figueres Olsen centré su es-

trategia en aquellas acciones que

POr su naturaleza, tienen el poten-

desencadenar saltos de
calidad y cambios de rumbo en la
dindmica del

cial para

sistema. En yp pri-
mer periodo, es posible que 1os
cambios positivos que generan
esas acciones no alcancen una
amplia cobertura,

Sin embargo,
debe tenerse presente que han si-
do introducidos como novedades
en el sistema educativo nacional,
carente de distintos y moderni-
zantes cambios, los cuales en un
riempo inicial serdn todavia débj-
les y pequenos, pero que en si mis-
mos llevan el potencial de rrans-

formarlo y convertirlo en algo dis-
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tinto y superior. A continuacion
se presenta y se analiza una selec-
cion de las principales acciones
impulsadas por la Administracion
Figueres Olsen que presentan las

caracteristicas mencionadas.

2.1 Reforma al Articulo 78 de la
Constitucion Politica. El grande y
complejo reto de superar los reza-
gos de la educaciéon costarricense
acumulados en décadas pasadas y
de actualizarla a la vez para que el
pais pueda lograr un lugar mas
ventajoso en el mundo, es un reto
que requiere un nivel de inversion
piblica mayor que el de afios an-
teriores, que se mantenga de for-
ma sostenida en los proximos
afos.  Sin esa condicién, el siste-
ma educativo no podria sostener -
y mucho menos profundizar- el
ritmo de las transformaciones im-
pulsadas en el gobierno actual.
Por eso, era necesario contar con
el marco juridico que asegurara la
sostenibilidad financiera del siste-
ma educativo piblico. Selo asi se-
ria posible hacer de la moderniza-
cién educativa una rarea estratégi-
ca del Estado Costarricense.

Por ello, el Gobierno impulsé un

Proceso de concertacién nacional
que condujo finalmente a la apro-
bacién del proyecto de ley que re-
forma el articulo 78 de la Consti-
tucion Politica de a Republica,
con el siguiente texto:

En la educacién estatal,

cluida la superior, ¢

in-
[ gasto pii-
blico no serd inferior qf seis por

ciento (6%) anual del Producto
Interno Bruto, de acuerdo con

la [L'_\'- e

Con la aprobacion de esa reforma
se logra elevar, por mandato cons-
titucional, el nivel de inversién
en educacion, el cual habia estado
en un rango que oscild entre 4,5%
y 5% del PIB durante los dltimos
diez anos. De esta forma, se le da
sostenihilidad financiera al proce-
so de reforma educativa, y se tien-
de una base mis sélida para satis-
facer a la poblacion su derecho a
una educacion de calidad.  Cabe
resaltar que esto no se hizo, como
en otras épocas, sobre la base de la
irresponsabilidad fiscal, sino que
los aumentos en el gasto puablico
educartivo se han visto acompana-
dos de reducciones en otros gas-
tos?” y aumentos en los ingresos,
de manera que la mayor inversion
en educacién no agrave la crisis

fiscal.

2.2 Ampliacion de la cobertura de
la educacidn preescolar. Es bien
sabido que la educacion  preesco-
lar tiene un impacto notable en el
desarrollo emocional e intelectual
de los nifos, y que los nifos que
acceden a este nivel educativo tie-
nen un mejor rendimiento escolar
que los que no lo cursan. No es
por casualidad que todos los ex-
pertos y organizaciones especiali-
zadas del mundo promueven la
universalizacion de su cobertura.

En los tres afos anteriores a 1994,

la cobertura de la educacion

los reformas g o regimenes de pensiones con cargo al presupuesto.
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preescolar se habia mantenido es-
tancada e¢n un nivel cercano al
68% del roral de nifios en edad de
recibirla, y los excluidos pertene-
cian precisamente a las familias
con ingresos mis bajos. Era nece-
sario hacer reaccionar al sistema
educativo para que reasumiera la
tarea de ensancharla con rapidez.
Esa orientacion fue asumida en el
Programa de Gob