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A„ lA ^sacsüiíixm EN EL o o m H O o m c i o m L 

El sector agrqpscuario <m Cesta Rica to sido m oojtsíonante significativo de las 
estrategias de desarrollo racional ejeditadas CT Ic^ últintc^ 20 años» Su 
inportancia deriva de t r ^ indicadora; la generación de divisas por 
exportaciones, el CTg>liSD ds mano de obra, y la participación en el valor 
agrado total de la eotmcmí&o El primero está fontiado por los cultivc^ de 
café, banano y caña de azúcar y por la producción de carne vacuna» El aporte 
en divisas resultado de la ejiportación de estc^ rubros y de otros no 
tradicionales que se han inoDrporado en el último quinquenio (frutas, 
tubérculos y flores y plantas omamsitales) ha fluctuado entre 49% y 63% del 
valor corriente de las escportacion^ totales del país entre 1974 y 1988 o Este 
sostenido flujo de divisas se vió estimilado al inicio de la década de los años 
ochenta con el renovado irt̂ julso otorgado a la Ley de Faitento de las 
Exportaciones, nomativa creada en 1972, ittadiante un conjunto de incentivos 
fiscales y facilidades y/o rebajas de tipo arancelario cuyos propósitos eran, 
entre otros, diversificar la producx:ión orientada a las es^portaciones, 
incrementar el eítg)leo de insumas y irtej orar el nivel tazaiológicoo 

la agricultura aastarrices^e ha sido también determinante en la generación 
de larpleo de nano de c&ra y por tanto de ingresos para la |X)blación rural» 
Este CCTportamiento fue incltso, más dinámicx) en el periodo critico 1981-1988 
resi^rto del prwio 1973=1980 o la participación del sector en el total de 
fuerza de trabajo ocupada del país se raSujo desde 38 = 2% a 28.8 en el últinra 
período mencionado, mientras que en aquél pasó de 30% a 28.3%. En valores 
absolutes esto iiiplica que el s^±or agropecuario ocipó 5 000 personas más 
entre 1973 y 1980, cifra que se elevó a 43 000 personas entre 1981 y 1988» 
Tai±)ién contrifca^ a la rsducx:ión del desatpleo a nivel nacional at^rtáendo el 
27.3% del fenómano en la década de Ic^ ctáienta, periodo en el cual el oanjunto 
de la ©oDnamia lo hizo sólo en 20o8%o A partir de 1983 se cteerva, además un 
aparente traslado de desenpleo urbano tocia el sector agropscuario que to sido 
receptado por éste posiblettente por la vía del incremento de la mano de obra 
estaciónalo En 1988, por ejenplo, mientras le© sectores no agropecuarios 
incrsttentaron el deseirpleo 17% respecto de 1987, el sector agropecuario lo 
redujo en 26o 3%o 



La participación de la agricultura en el valor agregado de la economia en 
valores constantes o reales de 1975 ha sido, en praaotedio, de 19.5% entre 1974 y 
1988. En la segunda mitad de la decada de los años setenta dicha participación 
descendió de 21% a 18%, nivel alcanzado en 1980, retomando vin mayor peso a 
partir de entonces. Esta rect?)eración de la participación en la década de los 
años ochenta es más significativa si consideramos que el sector industrial la 
mantuvo sin cambios en alrededor de 21.9%, mientras que tanto los servicios 
privados coaano la burocracia pública redujeron su participación de 50% a 49.3% y 
de 10% a 9.2%, respectivamente. 

Algo similar ha ocurrido con el indicador sobre crecimiento sectorial ya 
que la tasa anual entre 1974-1980 para la agricultura fue de 1.8% en tanto que 
la ecoixroia lo hizo a un ritmo de 4.1%. Entre 1981 y 1988 la situación se 
revierte pasando la agricultura a crecer al 2.9% anual y la econcania sólo al 
2%. 

Por líltimo, la relevancia sectorial en el contexto nacional se ve 
reflejada también en térmiiras de la productividad por hcrabre oci;pado medida en 
pesos constantes de 1966. La del sector agropecuario muestra incrementos 
sostenidos entre 1974 a 1988, pasando de 7 434.8 colones a 8 100.8 creciendo 
por lo tanto un 9%. Los sectores no agropecuarios, por el contrario, reducen 
significativamente su productividad desde 17 253.1 colones en 1974 a 13 377.4 
en 1988, lo que r^resenta 22.5% de caída de dicho indicador; la econortáa en su 
conjunto también muestra vin retroceso de 12%, cifra amortiguada por el 
incremento arratado para el sector agropecuario. 

El comportamiento de las variables sectoriales que se han ccsnentado ha 
estado influido tanibién por aquellas políticas macroeconcSmicas con mayor 
iiipacto en la agricultura. Ellas han generados efectos favorables sobre los 
precios relativos sectoriales, en especial a partir de 1981 alcanzando un 
guarismo de 27% anual hasta 1987. En igual sentido, otras mediciones muestran 
a la agricultura de C3osta Rica ccsno rec^jtora neta de productividad desde el 



nasto de la eoDrotnla en icagnitaides 
por el sscrtor entina 1981 y 1988»^ 

equivalentes al 6% del PIB acaatulado 

' uadro 1 

INDICANORES ra JSVMTES DEL OMISAD 
Y MCIAIMIO 1975-1988 

PIB PIB EKparta Ejqxarta Fuerza Fuerza 
gl<±>al agriadla cion^ ciones de tra de tra 

totals agrcpe- bajo bajo en 
Indica ojarias total la agri 
cadores/ cultura 
Años 

En millones de csolc jnes de 1975 En miles de 
cxa:5>ados 

1975 16 804 o 6 3 417.8 4 277 o 6 2 214.5 n.d. n.d. 
1976 17 732 o 1 3 433 o 5 4 357 o 8 2 271.4 542.0 207.0 
1977 19 304 o 0 3 509 o 5 5 203» 6 2 662,3 631.0 213.0 
1978 20 526.1 3 742 o 4 5 038.9 2 745.8 667.0 216.0 
1979 21 534 o 5 3 761.7 4 992 o 0 2 725.3 686.0 206.0 
1980 21 701.0 3 742 o 2 4 877 o 3 2 308.4 735.0 212.0 
1981 21 204.1 3 933 o 1 7 703 „ 9 3 027.3 746.0 224.0 
1982 19 662 o 3 3 747 o 6 6 566.2 2 888.1 772.0 245.0 
1983 20 224 o 3 3 897 o 8 5 607.6 2 807.3 773.0 230,0 
1984 21 845 = 5 4 182 o 3 6 005.8 2 989.3 800.0 231.0 
1985 22 003 o 3 4 053 o 0 5 474.1 3 124.0 830.0 236.0 
1986 23 222 o 8 4 247 o 4 5 910.1 3 247.7 840.0 224.7 
1987 24 478 o 1 4 417 o 6 6 205.7 3 670.8 915.0 256.8 
1988 25 283 o 9 4 736o2 6 784.5 4 088.3 942.8 266.8 

Fuentes Elaborado la División M jricsala oanjunta sobre la base 
de Bancío Cfentral de Costa Rica y Oficina de Sfetadlsticas y Cánselo 

^ Información elaborada en la División Agrícola Conjunta 
CEPM/™^» 
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B. TRIEÜTACiaí Y GASTO HJBLICD EN lA AGaEHOJIUURA 

1. la txibutación aqrícx>la 

a) Características de los instrumentos tributarios 

la tributación de la agricultura en C3osta Rica busca dos finalidades con 
su recaiKaación. Por im lado persigue ^)ortar al financimiento del gasto del 
Gobierno, lo que se realiza principalmente vía los derechos e iitpaestos sobre 
las e3?)ortaciones; y, por otro, mejorar el contexto social del país ya sea 
itiediante la regulación de la conducta económica de los agentes o la corrección 
de problemas productivos subsectoriales, lo que en definitiva redunda en la 
obtención de un perfil itás definido del sistema distributivo. Ejeirplos de este 
segundo objetivo son los impuestos territoriales (que incli:ve el inpuesto a las 
tierras incultas para prcanover una ê q̂ lotación y uso del suelo más eficiente), 
o los recaudados por transferencia de bienes inmuebles tanto a nivel del 
gobierno central ccmno de los gobiernos locales. 

Los diversos inpuestos que recaen sobre el sector agrcpecuario tienen como 
base jurídica el código de normas y procedimientos tributarios que se aplica a 
todas las actividades económicas del país. DicJio cuerpo legal define también 
lo coiKsmiente a los agentes de retención o percepción y a la labor de 
fiscalización de los tributos. La mayor parte de los iirpuestos son recaudados 
iridiante la caja línica del Estado en donde se constitiyen en un fondo 
indivisible; a pesar de lo anterior, existen diversos iirpuestos que finarK:ian 
actividades específicas y cuya recaudación es encargada por la ley a sus 
beneficiarios, como es el caso por ejemplo, del inpuesto al café. 

En los primeros años de la década de los ochenta el gobieriK) central 
adcptó medidas tendientes a aliviar las presiortós prest^juestarias, mediante la 
intensificación del traslado de la función recaudadora de algunos iirpuestos a 
determinadas instituciones publicas y/o municipios con el propósito de 
sustituir de esa manera la subvención fija del presupuesto asignada al 
sostenimiento de dichos entes públicos. Esto sirvió taiiibién para crear nuevos 
iitpuestcs ci:^ recaudación fue desde un inicio descentrcilizada. 



la proporción myoritaria ó& las raraudacior^ agrqpaiaiarias provierraai de 
iirpuestos ireüxectx^ recabadc® en a actividad es^rtadorao El 87% pixatedio de 
los montos revalidados son trifc ítc® iMirectt^, lo que inplica que Ic^ 
graváinar^ disBctos corresparden e ijna presión trifcaitaria muy baja y atomizada 
ya que en el 13% restante están cx) itenidos alr^faSor de 90 iitpoestŝ » 

Por otra parte, la teraiencia callentada de descentralización de la 
actividad rscaidadora que se c±)serva a g»rtir de 1982, ha rendido frutea sólo 
parciales o M n en 1988, el gcijiemo cotral aantinuaba reo^>tando el 80 «5% de 
los montes totales ̂ ±orialeSo Al cxaitrario de lo que podría esperarse, de un 
increiento de la gestión râ axadadora por parte de les gcíDienras locales, lo que 
ha siKíadido es que ese itayor peso ha sido ocupado por entidades públicas de 
funcionamiento autónottKJ o con prepósitos de ahorro de transferencias desde el 
presi:pu^to ger^ral» Por ejeaiplo, y como pcdrá observarse en el cuadro 2, los 
gobiernen itamicipales que en 1975 r^iaudatan el 55% de los inpuestos directos 
provenientes de la agricultura, lo reducen a 36% en 1988,° mientras que las 
entidades públicas pasan de 8% a 42% en iguales años o 

La dinámica de crecimiento de los tributos muestra una tendeixjia favorable 
a los iirpiestos directc^o La tasa prxanedio sijiple para el período 1975-1988 de 
estos últimos fue de 6.2% mientras que la de aquello® provenientes de la 
actividad e>^rtadora (indirectcs) es apenas p:sitiva en 0.6%. Esto es más 
acentuado a partir de 1983, cxano se cAserva en el cuadro 3, lo que es 
conpatible con las políticas de ajuste y estabilización paestas en ejecución en 
el país y que más adelante se coientan. 

Las instituciones beneficiadas casn Ic^ roitos recaudados de Ic^ iitpjestos 
agrícolas están relacionadas en su mayoría con servicios scxiiciles (juntas de 
laiucación, asisterKiia médico-social, Caja de Seguro Social) y asn prcgrams 
para la producción de insunros y cailtivcs Msioos así cxma j^ra el desarrollo 
tecnológica se:±orial local izadcs éstos en gran nedida en las universidades 
estatales. 
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Sin enibargo, la fuente mayoritaria de los recursos msaudados provienen, 
cxsiio ya se ha arxrtado, de la actividad exportadora (85% del total irecaudado del 
se:±or), lo que grtera una relativa incxampatibilidad respecto de la 
institucionalidad que c^jta estos impuestos (más de 25 institución 
rsc^jtoras) para financiar en proporción iraportante cfcjetivî  scxsiales» Tal 
situacirái ha provodado la profundización de dificaaltades en la ^licación y 
oDntrol del instrumental tributario sectoriéil̂  ccano son la auser^ia de 
revaluacicaies periódicas en el valor de la tierral la existeiKjia de doble 
registro en el catastro de propiedades ? y un ir^ficiente sistema de 
notificación y cobro de adeudos, todo lo cual ha estimulado la evasión fiscal. 
Memás de los problemas de administración de los instrumentos tributarios, 
existen otros de carácter legal relacionados con la distribución de los montos 
recatKiadoSo En numerosos inpuestos el legislador distribiQ̂ e ex-ante Ic^ 
h^eficios del tributo sin considerar (jie éste busca favorecer a gn:pos o 
actividades diferentes a aquellos(as) de los cuales se extrajeron esas nontos» 

la mayoria de Ic^ tributos agrcpecaxarios han tenido xan coooportamiento 
caracterizado por el estacamiento en el transcurso del período analizado. Se 
identifican sin embargo dos momentos de cambio ocurridos en los afkjs 1976 y en 
el bienio 1983-1984 y que respondieran a la ijrplementación de políticas que 
buscaron objetivos c^westos. En 1976, se inplementaron reformas al contexto 
tributario traducidas en modificaciones parciales eil iirpuesto s<±>re la renta y 
se crearon nuevos iirpuestos a las transferencias de bienes inmuebles y sobre el 
capitcil neto de sociedades anónimas. Se amplió, por lo tanto, el marco gravable 
del conjunto de la economía lo que aumentó considerablemente la recaudación 
tributaria global, aunque ix3 se observan iiipactos de significación en el sector 
agrcpecuario. Entre 1983-1984, las políticas se concentran en el objetivo de 
iixentivar las ei^rtaciones lo que llevó al derogamiento de gran parte de los 
tributos que gravaban las actividades de comercio exterior, las mismas que, 
ccsnro se ha dicho, conforman cerca del 85% de la recaudación tributaria de la 
agricultura. Las medidas beneficiaron más a las e3qx32±aciones agríoDlas rK) 
tradicionales. Algunos ejenplos son: la exor^ración del iitpuesto sctore 
utilidades de las ejqportaciones no tradicionales; reducción a la mitad del 
nonto pagado como iirpuesto a la renta, si la otra mitad se destina a invertir 
en enpresas que exportan el 100% de su producción," y la exoneración del 
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irrpuesto a la importación de insumos requeridos para la producx:ión de bienes de 
exportación no tradicional. 

Los cambios ocurridos en las bases y tasas inpositivas han sido numerosos 
durante todo el periodo en estudio, pero ello no ha redundado en incrementos o 
reducciones notorias de los montos totales recaudados debido a la incidencia de 
la inflación y al coaopportamiento relativamente inestable del ccaxercio exterior 
agrc^)ecuario. Dichos cambios se han concentrado en el cultivo de banano y en 
parte obedecen al corrportamiento de variables exógenas coto precio 
internacional de la fruta y volumen de demanda, y en lo interno a las 
variaciones acontecidas en los rendimientos por hectáirea de las plantaciones, 
problemas climáticos, laborales o de abandono de áreas productivas. 

La recaxadación tributaria de la agricultura ha recibido la incidencia de 
las políticas macroeconómicas especialmente después de la crisis de 1981-1982. 
La nueva política de promoción de ej^rtaciones que se inplementó 
posteriormente buscó sustentarse en el sector agropecuario y dentro de él, en 
aquellas producciones que pudieran tener ventajas conparativas en el comercio 
internacional. Se asume desde entonces un mayor convencimiento de la necesidad 
de promover el desarrollo agrícola pero a través de medidas indirectas, lo que 
implica que la política sectorial pase a depender casi en su totalidad de las 
políticas macroeconómicas. Esto se ha concretado en los programas de ajuste 
estructural (PAE) que el país ha negociado con el BaiK» Mundial y con el FMI 
desde 1982. 

En este contexto ciertas políticas han estimulado los efectos buscados con 
los tributos sectoriales y otras los han neutralizado o anulado. Por ejeirplo, 
la política fiscal, cuyo objetivo fue, a partir de 1982, reducir el déficit 
mediante el incremento de los ingresos tributarios no se ha apoyado para tal 
efecto en la tributación agrícola. La recaudación se redujo en términos reales 
43% en el período 1982-1988, mientras que la de los sectores no agrícolas 
creció 152% en igual período. 

La política cambiaría ha tenido efectos estimulantes sobre la tributación 
agrícola. Además del iropuesto cdarado sobre el diferencial cambiario de las 
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exportacior^ (que fue cqyuntural ya que two vigencia de dos años), el sistema 
de ininidevaluaciones aplicado, al preteraier mantener el nivel de cotpetitividad 
de las esiportacionesy estimiló el iricreinento de le® nontos raiavsdados por ese 
ooTO^xtOo liDS derechos de exportación, por ejertplo, que habian disminuido 58% 
entre 1975-1982, se increnoitartín 72% en el g^lcdo 1982-1988» 

Por el cx>ntrario, la política finaiKsiera y cmSiticia fue r^estrictiva a 
partir de 19821 el cráiLto fue absorbido en una prc^rción itayoritaria por el 
sector público central para cunplir los acuerdos del ajuste» los montes de 
cmlLto neto para el sector agrc^^ruario se redujeron en témdrKas reales y se 
elevaron las tasas de interés, elimnándose los subsidios destinados a 
manteimrlas ilativas respecto de la inflación» Esto er^iar^ió el cxssto de Ic^ 
factores productivos, entre ellos la tierra, por ejenplo, estiimiLaMo 
iMirectamente la eficierKjia de su uso y su traspaso entre los diversos agentes 
praJuctivos» ¡x® inpaestos por estos corwaptos que se habían reducido 41% entre 
1975-1982;, se irK:a::enentaron 120% de esa últiita fedia a 1988» 

Respecto de la política con^rcial en doMe, cxmD ya se anotó antes^ la 
promoción de ejqxjrtaciones oci:5)a un lugar estratégico, ella ha neutralizado el 
efecto fiscalista o de financiraianto buscado can la tributación agrícola^ en el 
J^íodo 1975-1981» los irK3entivos otorgadcs tanto a ej^rtadores C C T O 

ijiportadores (exomración de iitpaestos a las materias prirtas, rebajas en el 
pago de itrpuesto a la renta, facilidades para ctotener divisas para la cotrpra de 
insuiiK3s, etc.) han reducido la recaudación tributaria de la agricultura y su 
aporte a los ii^resos tributarios totales» El irrpiesto recaiadado sobre el valor 
de las ej^rtaciones bananeras, así CCSIKD los derechos de su e>{portación, han 
reducido los montos recaudada® en 23» 5% y 82» 4%, respa:^ivaitente, entre 1982 y 
1988, i^ríodo en el cwal las políticas comerciales fueron nuirerosas y 
desaipeñaron un rol activo para la superación de la crisis (^x)ránica del jais» 

b) Evolución y estructura de la recaudación tributaria 
los cuadrx^ 4 y 5 xnuestran la evolución, estructura y ritiíK) ds 

cr^immiento de la trilxitación agrop^aiaria por tiixj de iitpiesto o gravánen» Da 
su <á3servación surgen las siguientes inferencias s 1) la z^iaudación tributaria 
agrcpecajaria de CJosta Rica proviene en un 85%, prranalLo, de la actividad 
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e5qx)rtadora, pero mientras en 1975 era el tenares el que apartaba oon 52%^ en 
1988 esa pEorticipación cae a 15.2%, siendo su lugar ocx^do por el iirpaesto al 
valor de las exportaciones agrcpecuarias, es decir, la tase iitpasitiva se ha 
anpliado y pasiblemente diversificado o 2) LLama la atención lo variable de los 
montos r^imídados año a año en los distintos ítertB, lo que denota una política 
tributaria sectorial de escasa planificación,, 3) A partir de 1982 el item 
"otrc© iirpiestĉ ", que iixílv̂ e la gestión ejercida por las ittunicifalidades y 
diversas entidades púbicas sdare varios tributos esg^ifioos, imiestra xana 
marcada teMerasia a crec^ en términos reales hasta 1988 o Esto paede deberse a 
mejoras en la gestión fiscalizadora y de ccibro que se realiza de inanera 
descentralizada» 4) El peso del total de la tributación agropecuaria respecto 
de Ic^ ir̂ rescffi tributarios globales es casi irrelevante durante todo el 
periodo en relación a la iitportancia del sector en la ax)nmla del paísr los 
años de nayor participación se deben a hedios aislados oano fue el iiipaesto 
cairtoiario sobr^ las exportaciones resultado de la gran devaluación de 1982. Por 
el contrario la tributación de los sectores no agrx^^xiaric^ es estable y 
crecientej, salvo el periodo 1979-1982, en el que taitfxx» se daserva que la 
política se haya orientado a una extracción mayor de la agricultura» 5) Al 
paracar la actividad interna y prcpiamente agrícola es gravada por xma cantidad 
elevado de impuestos que reditúan sumas exiguas lo que encarece 
innecssariainente el costo administrativo de la política tributaria inplementada 
en el sector» 6) la tasa de crecimento de la tributación agropecuaria total 
fue negativa durante todo el periodo a exĉ x::ión de 1981 y 1986, debido a 
volúmenes récord de producción de banano y a precios internacionales muy 
favorables para el café, lo que muestra una elevada dependencia de factores 
exígenos en su oarportainiento. 7) La gestión del instrunental tributario del 
s&:±ar ccarao agente dinamizador de los ingresos fiscales gl<±ales ha sido poco 
flexible, pero en térmiixs de les estimules e iixentivos ej^lícitcs en las 
estrat^ias de apertura para fcsnentar y diversificar las ej^rtaciones 
agroi^aaarias, la política tributaria puede haber deseni^ñado un rol más 

c) Factores determinantes del ccanportamiento de la tributación aqrícola 
La recaudación tributaria agropecuaria de Cesta Rica ha sido 

fundanentalmente una variable de política, esto es, de ítem jo itós autónorto que 
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interactivo respecto de variables macroeconcmicas que hayan inducido un 
detenninado ccarportamiento en ella. A esta coricliasión se llega luego de 
observar los resultados de las regresiones realizadas entre la tributación 
agropecuaria como variable dependiente y variables como el PIB sectx)rial, valor 
de exportaciones, precios franco-frontera ccato ind^jendientes. Los coeficientes 
de correlación arrojan guarismos no sî jeriores a 0.35 de nivel. Tanpoco la 
segregación de los montos recaudados entre derechos de ej^rtación e inpuestos 
ad-valorem sobre ejqxjrtaciones, que de hecho tienen condicionantes distintos, 
dieron resultados que estimularan explicaciones más acabadas del ccsiportamiento 
de esta variable en términos econométricos. En los resultados de estos 
ejercicios podría estar infligiendo las características del periodo analizado, 
ubicado entre dos estrategias distintas de desarrollo y un periodo intennedio 
de crisis. 

Para el período 1983-1988, ya se ha comentado que los montos recaudados 
estuvieron en función del ctojetivo de proontiover las es^rtaciones agrícoleis y la 
aiipliación de las si^jerficies dedicadas a su cultivo. Es decir, fueron objeto 
de medidas de política autóncmas del corportamiento de las bcises que gravaban o 
dejaban de gravar. En este caso, la derogación de gran parte de los inpuestos 
puede haber afectado relativamente el balance fiscal entre ingresos tributarios 
y gasto público corriente aunque este efecto es difícil de medir debido a la 
existencia de otras fuentes de recaudación y por la escasa incidencia, además, 
que durante el perído ha tenido la recaudación del sector respecto de los 
ingresos tributarios totales. En efecto, la tributación agrcpecuaria (TA) que 
en 1975 r^resentó el 11.3% de los ingresos tributarios totales (ITT) cayó a 
5.5% en 1988, y estos resultados se alcanzaron mientras en dicdio período los 
n r crecieron 71% en términos reales, mientras la TA se redujo 17%. 

El ccarportamiento de la tributación agropecuaria puede que haya respondido 
más al oonjimto de políticas macroeconómicas aplicadas, las que a su vez son 
resultado del estilo de desarrollo por el que ha transitado el país. Esto se 
c±)serva con mayor precisión a partir de 1982 cuando la recuperación de la 
crisis se solventó en la agricultura para lo cual las medidas comerciales, 
cambiarías y financieras buscaron neutralizar aquellos elementos restrictivos o 
potenciadores de la rentabilidad sectorial, uno de los cuales es el coeficiente 
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trilmtario sc&tre la ac±ividad agrcpaz^aria» En gáginas anteriores se anotaron 
algunos resoltados cuantitativos sctore las bases gravables sectoriales ooino 
efecto de las diversas políticas mca:x)eoorrátiiicas. El producto mto de dichos 
ef®±os se refleja en el ccmopartamiento estarKiado e Í T K J I U S O regresivo de la 
variable tributaria a nivel sertorial» 

2o El cfasto público en la agricultura 
a) Orientaciones en la ejecución del GPA 

El gasto público sectorial en la ecoiximia de CJosta Rica se ha orientado 
hacia el anrpliniiento de tres tipos de funciones s r^ulación y control de la 
producción y el consuno en variables que afectan tanto la oferta cono la 
demargia (furKiarrentalitoite calidad y precios); prcanoción y fomento de la 
actividad agrcpecuaria a través de la aplicación y ejecución de políticas y 
programas irKssntivadores ens infraestructuracrédito, precic^ al prxxSuctor, 
ccstercialización, actividad ejqportadora e investigación^ y en tercer lugarj, la 
prcducción de insumos y nejoramiento tecnológico que en este caso se ha 
conosnfcrado en Ic^ programas de producción de semillas y de fertilizantes» 

Ifetas orientaciones del gasto se han concretado en magnitudes diversas 
durante el período en estudio y han estado supeditadas a las características 
del estilo de desarrollo iirplementado, así como a la mayor o menor 
disponibilidad de recursos financieros captados por el sector publico. En los 
últimos artos de la década anterior (la de los ociienta), el sector público 
agrcpa^aario se vió en la necesidad de recurrir de marera creciente a fuentes 
de finarKsiamiento extemas para poder ejecutar los proyectc» de inversión 
r^:^sarios al fortalecimiento de la actividad agrppecuairia. En efecto, mientras 
entre 1975 y 1985 la deuda extema pública agropecuaria r^resentó el 2.5% de 
la total gastado en el sector, en el trienio 1986-1988 dicha participación pasó 
a ser 53» 7%. Estos recursos incrementales tuvieron como destino mayoritario la 
cCTffircialización de granos básicos así como diversos programas institucionales 
adscritc^ o dependientes del Ministerio de Agricultura y Ganadería» 

El nam jo institucional del gasto público agropecuario en Costa Rica recae 
sobre un número significativo de programas e institucioi^ públicas que 
proliferaron a fartir de la segunda mitad de la década de los años setenta 
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caaaMo el Estado asumió de manera más activa im rol participative en a^jectos 
como la asistencia técnica, asignación de recursos creditios, transferencia 
tecnológica y la capacitación de técnicos y profesionales vinculados al sector. 
Esto pudo ser finaixriado debido a la ê qjansión de las ei^rtaciones 
agropecuarias que acrecentaron los ingresos fiscales y permitieron ampliar la 
burocracia y los servicios relacionados con la actividad agropecuaria. Sin 
embargo, en el periodo posterior a la crisis de 1981, los requerimientos del 
sector público agropecuario no fueron solventados con similares facilidades. 
Esto derivó en serias iiKXjnsistencias entre las medidas de politica aplicadas y 
los lineamientos contenplados para el sector agrcpecuario en los dos últimos 
planes nacionales de desarrollo. 

En efecto, en materia de incentivos ecorónicos vía crédito, la 
participación del sector agropecuario en el total de asignaciones pasó de un 
promedio de 40% en la década de los setenta a 23% alcanzado en el período 1983-
1988, reducción que se débió a la política de estabilización aplicada en el 
país luego de la crisis de 1980-1982. Influyó también la conversión del 
gcfoiemo centí-al en principal demandante de recursos financieros por la erosión 
sufrida en los ingresos tributarios como resultado de la recesión y la 
inflación. A pesar de que el sector privado se incorporó a la concesión de 
créditos al sector, los programas orientados a los pequeños agricultores fueron 
los más afectados al reducirse bruscamente las colocaciones subsidiadas 
demandadas por aquellos, las mismas que además eran provistas con recursos 
internos. 

El gasto público orientado a incentivar los precios agrcpecuarios trató de 
privilegiar la formación de una canasta de primera necesidad tanto para el 
consumo interno como para la generación de divisas. Los productos del sector 
que han integrado esta regvilación estatal son granos básicos, los tradicionales 
de ejqxjrtación (café, banano, carne de res y azúcar), leche y huevos, y soja y 
maní entre las oleaginosas. I^ra definir los costos y precios de estos 
productos se utilizó un paquete tecnológico considerado óptimo pero que ha sido 
aplicado a fincas con rendimientos bajos, lo que ha provocado que se beneficie 
a productores ineficientes. Por su parte, los precios de los productos no 
regulados se determinan por el mercado, y esto ha incentivado la especulación 
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por parte de les intent^iiarios que intervienen en la cjcaiercializacióno Al 
evaluar esta política de gasto n^diante la variación porcentual acunailada entre 
1979 y 1988 se observa que los precios de los productos regulados han crecido 
258 o 8% y los de los m regulados una cifra casi similar de 270.5%» 

La política de gastos orientada al abastecimiento de insuiiKJS se dinamizó a 
partir de 1979, afkj en que se inició el proceso de certificación de semillas, 
Resp^±o de le® agrcxguimicos y fertilizantes, ellos cuentan con precios 
ripiados par la política pública, además están exentos del pago del in̂ xiesto a 
las ventas y gozan de firanciamiento directo para su laso, el que proviene del 
avio lî iKario público. 

Otro destino del gasto público agrcp«:uario es el aplicado al logro del 
abastecimiento permanente de los alimentos básicc® y cultivos oleaginosos 
ittediante el aseguramiento de las cosechas = la cofĉ irtura de esta política se 
ODrB^ntra myoritariantente en dos productos, arroz y sorgo que captan el 90% 
del gasto en este itesno Durante el perido 1975-1988^ las primas pagadas par los 
productores sólo alcanzaron a costear el 60% de los nontcs irtíemnizados, 
originándose asi un subsidio inplicito estatal por el 40% restante. 

El gasto destinado al mejor uso y conservación de los recaarsos naturales 
es significativanente escaso en términos de orientaciones y medidas específicas 
de política. Los recursos forestales cuentan con un irK̂ entivo otorgado a la 
reforestación por hectárea ccaisistente en montos deducibles del iirpaesto a la 
renta a partir de 1979; y respecto del recurso agua, en 1983 se creó, mediante 
ley el Servicio Nacional de Riego y Avenamiento (SEl®RA), organismo que por 
primera vez inició ton trabajo de ordenamiento del uso del agua para la 
producción agroecuaria. 

Los servicios de apoyo a la producción cosnra la investigación tecnológica y 
la asistencia técnica han carecido de identificación de prioridades en la 
formilación de sus políticas. Los escasos esfuerzos han favorecido prcductos 
tradicionales como el café, caña de azúcar, arroz, maíz y sorgo beneficiando a 
los productores que menos lo necesitan. Por este motivo^ desde la segurxJa mitad 
de la década de les años ochenta dicho apoyo y servicio son provistcs por las 
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asociacicfnes de productores u oficinas privadas que venden a los productores 
los servicios de asistencia técnica, mientras que la actividad de investigación 
ha riecaído en centros tecnológicos de carácter imiversitario. 

El ^x^o público a la comercialización agrc^jecuaria ha sido escaso y 
descoordinado a nivel institucional. Esto ha estimulado la excesiva 
intermediación, asi cano ha elevado los costos en el transporte de los 
productos hacia los mercados de consumo. El excesivo número de pequeños 
productores y su falta de organización dificulta aún más la gestión de esta 
política. 

b) Evolución, estructura v usos del Gasto Público Agropecuario (GPA) 
Los cuadros 6 y 7 muestran la evolución cuantitativa del gasto público 

agropecuario en términos reales, así como su dinámica de crecimiento. los 
montos han sido desagregados en gastos de consumo (GC) y gastos en inversión 
real (GI). Los cuadros también contienen la evolución referiente al gasto 
público total y al valor de la producción sectorial y global (PIBA y PIB). 

El crecimiento del gasto que se observa en 1977 responde a la creación del 
Consejo Nacional de Producción (CNP) y a la puesta en ejecución del Plan de 
Fcsnento a la Producción Agropecuaria, lo que demandó ingentes recursos en 
personcil, materiales y suministros además de maquinaria y equipo. 

las medidas de política derivadas de dicho plan (que en reeilidad fue una 
alternativa cil agotamiento del Mercado Ccanún Centroamericano) buscaron ccano 
objetivo el aumento sustancial de la producción y el logro de la 
autosuficiencia en granos básicos, para lo cual se fijaron precios internos 
st?)eriores a los internacionales, altos aranceles y cuotas a la exportación e 
inportación con el propósito de proteger a la agricultura nacional y trasladar 
una mayor rentabilidad al productor vía precios y subsidios. 
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Cuadro 6 

CX^m RECA: EVDUJCIC»! Y ESmJCIURA DEL GASTO 
HJBLECX) AGROPEXmRIO ^ 

(En millones de cxjlones de 1975) 

A 

GPA 
1 

GPT 
2 

PIBA 
3 

PIB 
1/2 1/3 2/4 3/4 

1975 77.0 3 834,7 
GC 72.0 2 641,6 
GI 5.0 1 193.1 

1976 103.8 4 321.6 
GC 95,1 2 835.7 
GI 8,7 1 485.9 

1977 464,9 4 659.1 
GC 428.9 3 085,1 
GI 36.0 1 574,0 

1978 587.0 4 973.2 
GC 559.6 3 445.7 
GI 27.4 1 527.5 

1979 695.1 5 593.1 
GC 637.9 3 913.5 
GI 57,2 1 679.6 

1980 696.0 5 768.4 
GC 660.6 4 012.6 
GI 35.4 1 755.8 

1981 533.7 5 122.9 
GC 519.1 3 387.7 
GI 14.6 1 735.2 

1982 620.7 4 111.9 
GC 612.8 2 820.0 
GI 7.9 1 291,9 

1983 697.0 4 470.2 
GC 669.0 3 132.9 
GI 28.0 1 337,3 

3 417.8 

3 433.5 

3 509o5 

3 742 c 

3 761,7 

3 742.2 

3 933.1 

3 747.6 

3 897.8 

16 804,6 

17 732.1 

19 304„O 

20 526.1 

21 534.5 

21 701.0 

21 204.1 

19 662.3 

20 224.3 

2.0 
2o7 
0o4 

2.4 
3.4 
0.6 

10.0 
13.9 
2.3 

11,8 
16.2 
1.8 
12.4 
16.3 
3.4 

12.1 
16.5 
2.0 
10.4 
15.3 

0.8 

15.1 
21.7 
0.6 

15.6 
21.4 
2.1 

2o3 22.8 20.3 

3.0 24.4 19.4 

13o2 24.1 18.2 

15.6 24o2 18o2 

18.5 26.0 17.5 

18.6 26.6 17.2 

13.6 24.2 18.5 

16.6 20.9 19.0 

17.9 22.1 19.3 
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Cuadro 6 (cxsnclasián) 

GPA 
1 

GPT 
2 

Fim 
3 

PIB 
4 1/2 1/3 2/4 3/4 

1984 
GC 
GI 

958.6 
921.2 
37.4 

4 866.1 
3 302.5 
1 563.6 

4 182.3 21 845.5 19.7 
27.9 
2.4 

22.9 22.3 19.1 

1985 
GC 
GI 

929.0 
877.4 
51.6 

4 671.0 
3 285.9 
1 385.1 

4 053.0 22 003.3 19.9 
26.7 
3.7 

22.9 21.2 18.4 

1986 
GC 
GI 

771.3 
735.9 
35.4 

5 137.0 
3 389.8 
1 747.2 

4 247.4 23 222.8 15.0 
21.7 
2.0 

18.2 22.1 18.3 

1987 
GC 
GI 

796.7 
755.0 
41.7 

4 668.5 
3 452.0 
1 216.5 

4 417.6 24 478.1 17.1 
21.9 
3.4 

18.0 19.1 18.0 

1988 
GC 
GI 

749.7 
727.7 
22.0 

4 749.7 
3 608.0 
1 141.7 

4 736.2 25 283.9 15.8 
20.2 
1.9 

15.8 18.8 18.7 

Fuente: Elaborado por la División Agricola Conjunta CEPAI/FAO S(±)re la base de 
datos del Banc» Central de Costa Rica y CEPAL, Anuarios Estadísticos de 
América Latina. 

a/ Tanto el GPA carao el GP total están formados por el Gasto de consumo (sueldos 
y salarios más consumo de bienes y servicios) y la Inversión Real (maquinaria 
y equipo y construcción de infraestructura). El GPA fue deflactado por el 
Indice de precios iitplícitos del PIB agrc^jecuario. El GPT fue deflactado por 
el índice de precios iirplicitos del PIB de la economía. 

Nota; GPA: Gasto publico agropecuario 
GPT: Gasto público total 
PIBA: Producto agnapecuario. 
GC: Gasto de consumo 
GI Gasto en inversión real. 
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CXiacaro 7 

ODSIh RICA". TASAS DE CS^ECOMIEMK) DEL GASTO PÜBLIOO 
AGRDPBOÜARIO (GPA) Y DE SUS IRINCIPAIES OCMPONENTES 

Gastx) póblico 
agropecuario 

Gasto públicso total 

PIBA PIB 

OonsunK} Inver-
sión 

Total Consumo Inver-
sión 

Total 

1976 32,1 74.0 34.8 7.3 24.5 12.7 0.5 5.5 
1977 351,0 313.8 347.9 8.8 5.9 7.8 2.2 8.9 
1978 30.5 -23.9 26.3 11.7 -3.0 6.7 6.6 6.3 
1979 14.0 108.8 18.4 13.6 10.0 12.5 0.5 4.9 
1980 3.6 -38.1 0.1 2.5 4.5 3.1 -0.5 0.8 
1981 -21.4 -58,8 -23,3 -15.6 -1,2 -11.2 5.1 -2.3 
1982 18.0 -45.9 16,3 -16,8 -25,5 -19,7 "4,7 -7.3 
1983 9.2 254.4 12,3 11,1 3,5 8,7 4.0 2.9 
1984 37.7 33.6 37.5 5.4 16.9 8.9 7.3 8.0 
1985 -4.8 38.0 -3.1 -0.5 -11.4 -4.0 -3.1 0.7 
1986 "16.1 -31.4 -17,0 3.2 26.1 10.0 4.8 5.5 
1987 2.6 17.8 3.3 1.8 -30.4 -9.1 4.0 5.4 
1988 -3.6 -47.2 -5.9 4.5 -6.1 1.7 7.2 3.3 

Fuente: Elaborado 
cuadro 6. 

por la División Agrícola Conjunta CEPAI/FAD en base 
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El gasto ptíblic» sectorial es captado y canalizado por vm conjunto de 20 
instituciones y agencias. Sin embargo, tres de ellas (Ministerio de Agricultura y 
Ganadería, MñG; el CNP ya noiiibrado y el Instituto de Desarrollo Agrario (lEA) 
corKsentraron en el periodo 1975-1988 alrededor del 85% de los fondos. El CNP 
orientó Ic^ recursos al establecimiento de precios de garantía y a fortalecer la 
política de ccanercialización de granos básicos (específicamente arroz, frijoles, 
maíz, sorgo y trigo) tanto a nivel interr» como internacional. El IDA, por su 
parte, absorbió una prcporción relativamente iitportante del GPA aunque menor a la 
captada por CNP (entre 15% y 20% del total), para orientarlo al programa de 
asentamientos canpesinos, el mismo que a partir de 1975 buscó privilegiar la 
producción individual más que la colectiva. 

Respecto de la estructura del gasto, los corrientes o de consumo oci;5)an, 
en prcmnedio, el 95% del total quedando la diferencia (5%) para ser aplicada en 
inversión real, porcjentaje bastante bajo comparado con los ctojetivos buscados 
por el plan de fomento agropecuario hasta 1980. En los gastos corrientes del 
CNP están incorporados los subsidios a los precios y a la coroercialización los 
que luego de crecer de manera sostenida hasta 1980 sufren significativas 
retracciones en el período siguiente debido a las condiciones de la economía 
intemacioncil (encarecimiento de las materias primas) y a la modificación 
introducida en la política hacia los granos básicos cuyos precios fueron 
liberados. Por el contrario, los gastos de inversión, que en montos fueron 
bajos, mostraron altas pero inestables tasas de crecimiento hasta 1980 y su 
ejecución se dirigió a la iirplementación de proyectos en comercialización, 
almacenamiento y agroindustria, así ccsno, en menor medida, a la cc&rpra de 
tierras paira asentamientos caitpesinos. 

En el período 1981-1988 la crisis financiera del país tomó inpostergable 
el establecimiento de acuerdos con los proveedores internacionales de capital y 
una de las coiidiciones para el sector agropecuario fue la canalización del 
crédito hacia la producción e inversión de tipo privado como respuesta al 
estancamiento acontecido en los sectores productivos en los cuales el sector 
público había buscado el crecimiento y la estabilidad, incurriendo para el 
efecto en elevados déficits financieros. En este período, el gasto publico 
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agrqpscajario aiamentó 40.5% mientras el gasto total del sector publicso d®:xeció 
7o3%o 

Una relación de sigiK> similar se prcxSuce en lo que respecta a la 
inversioDo la agrqpecuaria creció 50.7% y la publica total se redujo 34.2%, 
Estas distintas dinámicas indicarian que la politica de gasto privilegió al 
sa:±or en le» años en que se tuscó fcsnentar y diversificar las e^qxartaciones 
del En efecto, mientras en el primer período la política de gasto tuscó 
mejorar la producción y el abastecimiento de bienes básicos y mecanizar la 
actividad agrcpecuaria, en el segundo período, los objetivos de la política de 
gasto publico total fueron bastante más contingentes o cqyunturales y apuntaron 
a resolver problemas cosno el desenpleo, el déficit creciente de balanza de 
pagc^, la inflación y el deterioro de los términos de intercambio. IMido a lo 
anterior, los programas de ajuste iitponían una mayor liberalización y 
coitpetitividad del comercio exterior agrcpecaiario lo que implicó reducir aún 
más los subsidios y aumentar, por el contrario, la inversión pública 
agrqp^aíaria vía la adc^sición de maquinaria y equipo, estimularlo así la 
foOTiación de capital en el sector. 

Este coirportamiento en alguna medida permitió casi dcásleur la participación 
del GPA en el gasto público total. En promedio, en el período 1975-1980 dicha 
participación fue de 8.5% para pasar entre 1981 y 1988 a representar el 16.9%. 
Una proporción significativa de este esfuerzo fue financiado con recursos 
exterrKJS. la información respecto del crédito interm destinado eil sector 
agrx^iecuario y forestal indica que en términos reales éste pasó de 1 762 
millones de colones en 1975 a 900 en 1988, lo que redujo la participación de 
dicho indicador respecto del PIB sectorial desde 51.6% a 19% en los años 
meiKiionados. 

c) Factores detentiinantes o explicativos del comportamiento del Gasto Público 
Acoxoecuario (GPA) 

El gasto público agropecuario en C3osta Rica visto cono tenderrcia de los 14 
años que cubre el período en estudio, muestra una dinámica bastante 
significativa. El peso de la variable en el gasto total (ejoilu/endo el gasto 
finarK^iero) pasa de 2.0% a 15.8% en los años límite, ocurriendo algo similar 
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cxjn su participación en el PIB agropecuario. Esto podría sindicar al GPA coano 
un factor determinante en la tasa de crecimiento sectorial. Sin embargo, la 
informacit^ de los cuadros precedentes indican que el sector creció más cuando 
se aplicó en él una tasa mucho menor de geisto proveniente del sector público. 
En esta consideración caben dos posiblidades. Una es que el gasto privado ha 
deseirpeñado un rol iirportante en el período 1983-1988, y la otra es una 
ejecución más eficiente del gasto público sectorial. En los cuadros 6 y 7 se 
observa una notable reducción del crecimiento del gasto de consumo, rubro en el 
cual el ccaiponente sueldos y salarios oo^a un lugar preponderante. En el 
período 1983-1988, la inversión en maqiiinaria y equipo proveniente del sector 
publico en términos reales pasó de 6.4 millones de colones a 17.5 lo que denota 
un esfuerzo no despreciable de mejoramiento tecnológico dentro de los reducidos 
montos consignados por estos conc^jtos. Este ítem en el período 1975-1982 se 
había reducido de 3.3 a 2.8 millones de colones. También es iirportante el 
cambio cualitativo que se produce en el coaorponente "materiales, suministros y 
servicios no personales" que forma parte del gasto de consumo público en el 
sector agrcpecuario, cuyos valores se elevaron desde 21 millones en 1975 a 522 
en 1982 para en el siguiente período (1983-1988) mantenerse en alrededor de 545 
millones promedio anual. 

De lo anterior se está proponiendo que son aparentemente cuatro los 
factores no excluyentes entre sí que podrían explicar la evolución del gasto 
público agropecuario: el primero es la ejecución de los programas de ajuste 
estructural a partir de 1982 que conllevó una desaceleración en el crecimiento 
del gasto público totcil y, por ende, en las asignaciones orientadas al sector; 
esto se concreta a partir de 1984; en segundo lugar, está la mayor ingerencia 
del gasto privado y/o uso de capitales extemos ya mencionado, que se ejqjresa 
vía la mayor ingerencia en el crédito no subsidiado por parte de la banca 
privada y la derivación de los recursos extemo hacia programas sociales y de 
desarrollo rural liberando así recursos internos; en tercero, una itayor 
eficiencia en la ejecución del GPA; y, en cuarto lugar una tendencia lenta pero 
manifiesta de reestructuración del gasto sectorial en el que los de inversión 
muestran una tasa de crecdMento prcsnedio cerca de diez veces la del gasto en 
consumo para el período 1981-1988. 
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Al realizar alguiK» ejercicios explicativos mediante el análisis de 
regresión^ con el propósito de encontrar posibles factores determinantes entre 
los agregados mcroeconámicos (especialmente el PIB agropecuario y el PIB de la 
«x)nc(mia), los resultados indicaron correlaciones si no elevadas si de mayor 
sustancia e}5>licativa que aquellas encontradas con la tributación agropecuaria. 
Esto es consecuencia del rol significativamente más activo desempeñado por el 
gasto en la búsqueda del crecimiento sectorial a:yo peso en el PIE agropecuario 
en promedio casi es sindlar al alcanzado por el gasto total respecto del PIB de 
la econcamia en el periodo 1981-1988. 

Al relacionar el GPA con el FCB glcáaal del período t~l el coeficiente de 
correlación arrojó un valor de 0.8007, lo que indica que el esfuerzo de la 
econoraia en su conjunto ejqjlica en xan 80% los montos de gasto asignados al 
sector agropecuario demtando con ello la presencia de rasgos de planificación 
o programación de esta variable a rável macro. Al realizcir igual cálculo con 
el PIB sectorial el coeficiente resultante fue de 0.7712. Taníbién se realizó 
igual ejercicio con el gasto sectorial ccano variable ind^)endiente, esto es, en 
qué nedida el GPA del año t ej^lica el nivel que alcanza el PIB agropecuario en 
el período t + 1 y el resultado fue un coeficiente de correlación de 0.759, es 
decir, la variable gasto aparece también coanno inductora del crecimiento, 
estancamiento o retracción del valor agregado por la agricultura. 

C. EFECTOS DE XA POLITICA FISCMi AGROPECUARIA SOBRE 
EL CRBCmmmO Y deskrroud be IA AGRIOICIURA 

El balance fiscal agropecuario de Costa Rica (GPA-TA) muestra seildos positivos 
en la mayor parte del período 1975-1988. Las exc^iones son 1975 y 1976 época. 
en que rra se creaba aiin el consejo Nacional de Producción (CNP) y 1981 y 1982 
que son los años álgidos de la crisis signados además por severas devaluaciones 
y procesos inflacionarios acelerados. En los años citados ccaono exc^xiiones, la 
recaudación tributaria extraída de la agricailtura siiperó a las asignaciones de 
recursos orientadas al sector. En el resto de los años del período, el gasto 
real no financiero efectuado por las principales institucioi^s que coaipoi^n el 
s^±or publico agropecuario superó a los ingresos tributarios recalcados en 
montos que ascendieron a 350 millones de colones como prcmedio anual. Este 
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st?3erávit fiscal sectorial, que es en realidad un déficit para el sector 
público global, debió ser financiado can recursos provenientes de otros 
sectores productivos o bien mediante endeudamiento fiscal. 

Para eval\iar sin distorsior^ los efectos que este balance positivo ha 
tenido en el crecimiento y desarrollo de la agricultura, se ha creido 
conveniente no considerar los años 1981 y 1982 quedando el periodo dividido en 
dos subperiodos 1975-1980 y 1983-1988. En el primero, el ejosedente fiscal neto 
en el sector fue de 98.4 millones de colones prcanedio anual y la tasa de 
crecimiento anual del prxDductx) agropecuario a precios de productor ascendió a 
2.05% esfuerzo que, sin embargo, fue sólo el 43% del crecimiento obtenido por 
el conjunto de la econcaraia (4.8% anual). Esto podría significar que el apoyo de 
la política fiscal vía gasto e incentivos se orientó con mayor dinamismo a 
otros sectores de la economía. Se ha estimado que el aporte neto de la 
diferencia (GPA-TA) al crecimiento real del PIB del sector agropecuario de cada 
afk> no fue mayor al 3%. 

En el período 1983-1988, el excedente neto real que quedó en el sector 
COIBO prcsnedio anual fue considerablemente mayor, ascendiendo a 413.1 millones 
de colones. Esta magnitud se relaciona directamente con la tasa de crecimiento 
del PIB promedio anual que fue de 4.03% muy cercana a la de la economía (4.3%). 
En este suibperlodo el aporte neto de la política fisceil agrcpecuaria a dicho 
crecaniento se ha estimado en 10.4% de los 839 millones de colones incrementciles 
del producto. 

Este efecto sobre el crecimiento entre 1983-1988 fue el resultado de una 
tcisa promedio anual de inversión pública agropecuaria cuatro vecses mayor que en 

tw 
el período 1975-1980. Cabe anotar que en el cálculo de este último se ha 
excluido el año 1977 porgue los gastos ocasionados por la creación del Consejo 
Nacional de Producción distorsionan severamente una serie coaipuesta por sólo 
seis datos. 

Al interior de la inversión el esfuerzo se concentró en el n±»ro 
"maquinaria y equipo" que de una tasa anual negativa del 14.1% pasó a otra 
positiva de 35.2% como se puede observar en el siguiente cuadro. 
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Cuadro 6 

a3STA RlCî í TñSA DE CRECaMIENTO REAL DE IDS OCMPCmNTE EEL &P 
Y DE lA TA TOTAL SÜBPEEÍIODOS 1975-1980,' 1983-1988 

(En porcentajes) 

Arte 

1 2 1 + 2 3 4 
Sueldos Adquisi- Gastx} Maqui- Infra 
y sala- ción de en cxai naria y estruc 
rios bienes y sumo equipo tura 

servicios 

3 + 4 GPA 
Gasto (GC + 
en in- GI) 
versión 

TA 

1975 -47.5 -58.0 -51.0 -66.0 -59.5 -64.0 -52.2 -9.2 
1976 29.9 37.5 32.1 69.7 82.4 74.0 34.8 -13.7 
1977 52.3 1 045.5 351.0 393.0 171.0 313.8 347.9 0.8 
1978 9.2 37.1 30.5 -54.0 75.0 -23.9 26.3 1.2 
1979 64.3 1.6 14.0 36.2 171.4 108.8 18.4 10.8 
1980 -14 = 7 10,9 3.6 -56.6 -30.0 -38.1 0.1 -6.6 
Pramedio 15.6 179.1 63.4 53.7 68.4 61.8 62.6 -2.8 
Erontedio 
sin 1977 8.2 5.8 5.8 -14.1 47.9 11.4 5,5 -3,5 

1983 33.4 4,9 9.2 128.6 323.5 254.4 12.3 -7.4 
1984 21.3 41.3 37.7 25.0 36.1 33.6 37.5 -26.3 
1985 17.6 -9.0 -4.8 41.3 37.1 38.0 -3.1 -13.1 
1986 -9.6 -17.7 -16.1 19.5 -45.7 -31.4 -17.0 9.1 
1987 17.1 -1.3 2.6 29.6 10.5 17.8 3.3 -16.6 
1988 -0.2 -4.7 -3.6 -33.1 -57.4 -47.2 -5.9 -8.6 
Protnsdio 13.3 2.3 4.2 35.2 50.7 44.2 4.5 -10.5 

Fuente; Elaborado por la División Agrícola Conjtinta CEPAI/FAO en base a date» 
del Banco Central de Cc3sta Rica. 

Se puede observar que el crecimiento del gasto publico agropecuario en el 
subperlodo 1983-1988 es sólo levemente menor que en el anterior mientras que la 
tasa de decrecimiento de la recaudación es mayor entre tres y cuatro veces. 

Respecto de los precios relativos de la agricultura, el efecto de la 
fXDlítica fiscal ha sido escasamente incentivador durante todo el periodo con 
exc^ción del bienio de la crisis 1981-1982. La tasa de crecimiento anual 
promedio del índice de precios relativos fue de 1.7% para 1975-1980 y de -5.0% 
en 1983-1988. ISia parte inportante en la formación del precio sectorial 
corresporxae a Icg productos tradicionales de exportación cuyas e:̂ )ectativas 
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funcionan de acuerdo al mercado internacional. Por otro lado, la regulación y/o 
iitplementación de precios sostén para los granos básicos, función a cargo del 
CNP, ha sido inccmpatible con los planes de producción y con los niveles 
tecnológicos de los productores, lo cual ha redundado en pérdidas de 
rentabilidad y de recursos para el Estado cil no poder infliair en la producción 
así cano tanpoco en la ccanercialización de dichos cultivos. 

Al consultar la información sedare los volúmenes y el valor de las 
esqportaciones silvoagropecuarias y pesqueras de Costa Rica se observa una 
irrportante diversificación de la producción acontecida en el sector primario en 
especial a partir de 1983. la iirplementación del programa "volvamos a la 
tierra", cuyos objetivos fueron el logro de una mayor recaudación de divisas 
mediante la prcaioción e incentivos de las ej^xDrtaciones agropecuarias no 
tradicionales, provocó que los incentivos fiscales se tradujeron en una 
drástica reducción de la carga tributaria que pesaba soibre el sector y en el 
incremento sustancial de las tasas de inversión tanto en maqviinaria y equipo 
ocmo en infraestructura. En esta última el énfasis fue colocado en la 
ccanercialización. (Véase el cuadro 9.) 

Cuadro 9 

COSTA RICA: CAMBIOS EN IJDS VOIUMENES Y EN lA PARTICIPACION EN EL VAIDR 
EXPORTADO DE RUBROS SILVQAGROPECÜARIOS Y PESQUEROS NO TRADICIONALES 

(En porcenta-ies) 

Volumen Participación en 

1975-
1980 

1983-
1988 

1975-
1988 1975 1980 1983 1988 

Frutas y nueces -74.8 1 234.4 820.4 0.5 0.3 0.4 4.7 
Legumbres y verduras 213.4 172.8 496.3 0.3 0.9 0.8 1.8 
Flores y plantas 
ornamentales 152.9 217.4 2 333.6 0.6 1.6 1.8 5.2 

Pescados y mariscos 1.7 122.7 410.0 1.0 1.5 1.4 6.4 
Madera en trozos -89.0 1 530.5 317.0 0.02 0.0 0.01 0.1 

Total 2.42 4.3 4.41 18.20 

Fuente: Elaborado por la División Agrícola Conjunta CEPAI/EAO sobre la base 
de datos del Banco Central de Costa Rica. 
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Los resultados en térniii^ de diversificación de caiLtivos se ha expresado 
en aumentos de si5)erficie sembrada y de rendimientos. la piña jimto a la 
mranja, por ejenplo, aunentaron las hectáreas dedicadas a su cultivo 356% 
entre 1978 y 1988; los rendimientc» por hectárea de la piña se multiplicaron 
psr siete en igual período= 

Se puede observar que el cambio cuantitativo y cualitativo se produce en 
el período 1983-1988» Vale rKXjrdar que una de las exenciones más iicportantes 
era el 50% del iitpiesto a las utilidades si el 50% restante era invertido en la 
producción de rubros primarios no tradicionales con propósitos de exportación. 

la política fiscal agropecuaria mejoró relativamente los ingresos de la 
páDlación asalariada agrícola en buena medida a consecuerKsia de los cambios 
suscitados en los productos no tradicionales, y, por otro^ debido a las mejoras 
tecnológiccis introducidas por los productores privados de café. El aximento de 
eitpl«3 de mano de obra asalariada fue mínimo en el período 1976-1988? el cambio 
real se produjo en la tasa proanedio de salarios. En efecto, los ingresos de la 
población asalariada rural crecieron 43% en dicho período, porcentaje que se 
desccQjDpone en 41% para los salarios prosmedio y 2% por aumento de mano de obra. 
Memás, el incremento por suhperíodos fue mayor en 1983-1988, 27.4%, siendo de 
23% entre 1976 y 1980. 

Respecto del uso de la tiera, se dispone de información proveniente de los 
Censos Agropecuarios de 1974 y de 1984. Es decir, no es posible captar los 
efectc» del programa "volvamos a la tierra" que prcpugnó la liberalización de 
precios y de la política ccanercial. Sin embargo, la información recopilada 
hasta 1988 respecto de la recaudación del in̂ xiesto territorial y de la 
transferencia de bienes inmuebles, así como del gasto incurrido por el 
Instituto de ítesarrollo Agrario en relación a iix̂ entivar les programas de 
asentamientos caitpesinos y la prxanoción de cooperativas de producción, 
confiiman Ic^ cambios relativos acontecidos en la estructura de teneiKiia y en 
el uso de la tierra en el período interoenscil. Por ejeirplo, el iiKaremento del 
área dedicada a labranza fue de 36.1% entre los años de los censos. Algo 
similar ocurrió con las extensiones dedicadas a cultivos permai^ntes y pastos 
aunque en porcentajes menores (13.7% y 6.0%, respectivamente). El increnento en 
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la tierra de labranza pcxiría estar relacionado cxjn los objetivos buscados 
mediante un mayor gasto en el sector para alcanzar tanto la autosuficiencia en 
granos básicos ccanao la eŝ iansión del área de cultivos no tradicionales (frutas, 
legumbres y flores). Esto podría vincularse con los cambios acontecidos en la 
estructura de tenencia en la cual la pequeña prtpiedad (estrato de 1 a 20 has) 
aumanta su control sobre la tierra desde 8% a 11.0% mientras que la gran 
propiedad la reduce desde 67% a 61%. También se produce un incremento a nivel 
de la mediana propiedad desde 25% a 28%. Tanto las ganancicis ocsno pérdidas en 
el control de tierras se explican por la retracción sufrida por los cultivos 
tradicionciles de exportación y la ganadería vacajna, producciones en las cuales 
las decisiones de política (iirpulsadas más por el sector privado), se han 
orientado a reducir las áreas de cultivo y a mejorar los niveles tecnológicos. 

A nivel institucional, en el último quinquenio el Ministerio de 
Agricultura ha creado 15 coaidtés sectoriales, diez de los cuales incluyen 
cultivos no tradicionales de ciclo corto. Junto a esto, el crecimiento de los 
pequeños prcpietarios podría estar infliaido por las condiciones en la venta de 
tierra por parte del Instituto de Desainnollo Agrario, las que incliQren un 
crédito a 25 años plazo, pirecio de costo para la transacción, así coeio la 
provisión permanente de asistencia técnica mediante un programa de extensión en 
coordinación con el Ministerio de Agricultura y Ganadería. 

D. CmCIUSI(»IES Y SUGEIÍENCIAS PARA EL DISEÑO DE POLITICAS 

1. primera consideración se relaciona con el diverso estilo de las 
políticas sectoriales y macroeconcímicas con efectos en la agricultura que 
segmentarCTi el período en estudio otorgándole dinámicas cuantitativas 
contradictorias. En el interregno 1975-1981, con una tasa anual de recaudación 
tributaria de 9.1% y otra de gasto público agrc^jecuario de 0.7%, el sector 
creció al 2.48% anual, es decir, el 67% del ritmo al que creció la economía 
(3.74%). En el subperíodo 1983-1988, caracterizado por la eliminación de 
subsidios, rebaja o exenciones de iropuestos, liberación de precios, y el gasto 
orientado con mayor énfasis a la inversión real, la recaudación decreció 10.5% 
anual, el gasto publico agrcpecuario creció 4.5% y el sector 4.03%, siendo este 
ritmo el 94% del logrado por la ecoronía en su conjunto. 
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2 o Ix3s canibic© suscitados en las políticas hacia el saAor^, no sólo de tipo 
fisccil, siro también oomercial, finarê ieira y de prasios^ provocaron la 
reorientación de las inversiones agrcpecuarias que se colcxaron con singular 
dütómica en productc® no tradicionales viíKaalados a las posibilidades de 
exportación y a la transfontación agroindustrial para la venta en nercados 
extemos. En esta renovada estrategia, la política fiscal orientada a la 
agricultura desetrpaftó un rol inportante e interactivo con la política fiscal 
globalo En efecto^ en el período 1975-1981, por ejettplo, el GPA CTKÍÍÓ cano se 
arK>tó, a un ritii» de 0.7% mientras el gasto total del sector público lo hacía 
al 8o7% anual? como contrapartida, la TA creció al 9.1% y los ingresos 
trihiutarios totales en menos de la mitad, 4.4%. Sucede todo lo contrario entre 
1983 y 1988, el gasto en el sector creció 4.5% anual, más dinámico que el gasto 
total (3.1%) I por el contrario, la tributación agropecuaria se redujo a ritmos 
de 10.5% anual y los ingresos totales crecieron al 6.4% también anual. 

3 o la trdJsutación agrícola ha r^resentado un porcentaje itaay bajo respecto de 
la recaiidación total, r» mayor al 8.7% promedio anual para el período 1975-
1988. Una proporción mayoritaria de la recaudación proviem de los irrpaestos al 
comercio exterior, ciaros productos de exportación poseen una elevada ventaja 
coitparativa en el mercado internacional razón por la cual han podido absoriber 
sin dificultades los gravámenes tributarios sin que se vea afectada 
sustancialmente su ccmpetitividad. El instrumental tributario en la agricultura 
no ha sido xitilizado, por tanto, como un elemento de alteración de las 
condiciones internas del sector, y ha jugado un rol pasivo y jno perturbador en 
la estrategia de pronoción de e>^rtaciones agropecuarias no tradicionales. 

4. Por su parte, el gasto publico agropecuario ha llegado a r^resentar, en 
prcanedio, scáare el 17% del gasto total en el período 1983-1988. Su furx:ión ha 
sido dinámica en la reactivación de la producción aunque esto IK) ha derivado en 
nejoras sustanciales de aspectt» importantes, carao la eficieixria tecnológica, 
el aumento del eapopleo o la asistencia a los agricultores. El mam jo del gasto 
sectorial se ha sesgado hacia la promoción de productos nuevos irKÜvidualizados 
y aún en ellos se ha descuidado la gestión de la cortercialización área en la 
cual el país posee lona experiencia poca desarrollada. 



34 

5. La escasa relación existente entre los montos recaudados por tributación y 
los asignados como gasto en la agricultura ha provocado que la estructura 
productiva y el uso y tenencia de la tierra hayan sufrido cambios poco 
significativos en los láltimos 15 años, y que esto derive en heterogeneidades 
tecaiológicas a nivel de los cultivos agrícolas al tener el sector público un 
papel mu/ poco estimulante en la investigación planificada o programada del 
cambio tecnológico. 

6. El exceso de gasto público agropecuario respecto de los ingresos 
tributarios provenientes del sector, además de iitplicar posibles incrementos 
iirportantes de la deuda del sector publico, ha sido resultado de una carga 
excesiva de los servicios personales (sueldos, salarios y beneficios laborales) 
en el cual están involucrados numerosos contingentes de la burocracia. Esta 
carga ha r^resentado en el periodo el 93% del gasto en el sector y su rigidez 
ha derivado en una muy baja tasa de inversión real a pesar de las notables 
tasas de crecimiento del periodo 1983-1988. los exiguos mantos reales de 
inversión pública ocaiparados con el crecimiento del conjunto del sector 
agrc^ecuario permiten inferir que la inversión privada agropecuaria ha jvtgado 
papel determinante en la reactivación del sector luego de la crisis del bienio 
1981-1982. 

7. Debido al peso que tienen las exportaciones agrcpecuarias tradicionales en 
la generación del PIB sectorial, parece cosno adecuado que la mayor prcporción 
de la recaxjdación recaiga sobre dichas actividades. Sin embargo, sería 
conveniente programar un patrón más estable de bases gravables y de tasas 
iirpositivas que en el período estudiado observaron un comportamiento muy 
coyunturcil. Además, dicho patrón debería guardar relación estrecha con las 
oscilaciones de los precios internacionales efectivamente recibidos por los 
es^rtadores así coroo con los volúmenes vendidos al exterior. 

8. la carga tributaria directa proveniente del sector no supera, en prcraedio, 
el 13% de la recaudación agropecuaria. Estos montos son exiguos ocaiparados con 
la significativa rigidez de la estructura productiva y de la estructura de 
propiedad de la tierra. El instrumental tributario debería convertirse en vm 
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elansaito activo de diversificación y de desocanĉ aitración. C^De señalar al 
respecto que en 1984^ cerca del 70% del valor brutx) de produasión generado en 
el sectx)r rK:aía sctore tres cultivos más la carro! vacainai en igual afk) el 5.9 
de las fincas nayor®s de 100 has controlaban el 61% de la tierra en producción. 

9. Con el prepósito de IcK̂ rar una recaudación de tribute® directos más 
dinámica es conveniente acelerar el proceso de descentralización de los agentes 
r^:audadoreSj a pesar de (pe en 1988 ya diciio tipo de tribute® r^resentaron el 
24% del total» Sin enüDargo, son los gobiernes locales o municipalidades 
Icx̂ alizadas en el áii4)ito rural las instituciones llamadas a asumir con más 
propiaiad dicáio {±>jetivo desoentralizador por ser los entes directamente 
relacionados con la programación sectorial. Esto permitiria también hacer más 
cxtoerente y equilibrada la relación entre montos recavdadc® y asignaciones de 
gasto^ porque es a ese nivel ocano se pueden identificar de inanera inás csrcana 
los gn^jos afectado® y beneficiados por las medidas de política fiscal» 

10 o Bor su luirte ̂  e l gasto publico agrcpecaiario se c±>serva excesivamente 
coiKjentrado en de® o tres instituciaies de gran peso lixarocrátic» y orientado en 
medida inportante sólo a labores de regulación y control de precios, 
disposiciones que además emanan de manera centralizada desde la capital del 
país. E& conveniente, por ello, que la necesidad de fortcilecer y prcanover el 
desarrollo agropecuario desde una perspectiva integral sea acoipañada por 
actividades planificadas en aspectos cxano áreas sembradas, crédito, asistencia 
tóaiica, ccanercialización y tecnología para toda la gama de rubros que el 
sector es capaz de generar con niveles ac^jtables de rentabilidad y no sólo en 
aquellos bier^ que contribiQ^ a la solución de prcblemas coyunturales. Esto 
permitiría ixK̂ rementar los montos de inversión real en el s«2tor, así corno la 
investigación t«3iológica, el ingreso de le® productores y el atastecimiento 
aliroentarioo 

lio Para legrar lo anterior^ aparece cssno conveniente la racionalización del 
personal que labora en el sector público agropecuario. Sería conveniente 
relocalizar un contingente mayor de los técnicx^ en las áreas rurales con menos 
poterKjialidades de rentabilidad. Podría además estudiarse la posibilidad del 
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traslado de parte de los técaiicxjs hacia el área privada, cuya presencia en la 
prestación de servicios y asistencia técnica es importante. 

12. Por último, es conveniente visualizar desde ya el elevado costo socieil que 
podría tener la estrategia "agricultura de cambio" si ella es impulsada sólo a 
través de las señciles del inercado. El proceso de sustitución de cultivos 
ijiplementado está afectando la antigua y acentuada tradición de producción de 
algunos bienes básicos, lo que hace necesario generar en paralelo procesos de 
cairbio en la manera de percibir la agricultura por paite, especieilmente, de los 
pequeños productores, asi ccatio en la dotación de políticas de apoyo e 
incentivos reales de parte de la institucionalidad pública que labora en el 
sector agropecuario así ccsno de aquella que actúa en el contexto nacional. 
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