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P r e s e n t a c i ó n

A l entrar en una  nueva década, el debate sobre política económica centra su aten
ción en las consecuencias que han tenido las reformas económicas implementadas 

en América Latina y el Caribe durante las dos décadas pasadas. La apertura comer
cial, la liberalización financiera y las privatizaciones han cambiado radicalmente las 
reglas del juego que rigen el trabajo y los negocios. Los cambios en la política macroeco
nômica, que acompañaron o precedieron las reformas, algunas veces reforzaron los ob
jetivos específicos de las reformas estructurales -particularmente el crecimiento de las ex
portaciones-, pero en otras ocasiones tuvieron efectos en la dirección contraria.

La evaluación de los efectos de las reformas sobre el crecimiento económico, el empleo y 
la distribución del ingreso trasciende los intereses de la academia. Los gobiernos, los 
partidos políticos y los actores sociales están demandando evaluaciones más profundas 
de los resultados, con el objeto de diseñar o proponer políticas que complementen las re
formas o corrijan los efectos no deseados.

Este libro es el resultado de un  proyecto de varios años llevado a cabo por la Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), jun to  con investigadores de nue
ve países para estudiar el impacto de las reformas. E l proyecto produjo aproximadamen
te 14 libros y 70 documentos de trabajo. La síntesis se presenta en el volumen denomi
nado Crecim iento, em pleo y equidad: el im pacto de las reform as económ icas en 
América Latina y el Caribe, y se complementa con cuatro volúmenes temáticos, los cua
les analizan la inversión, el cambio tecnológico, el empleo y la equidad. Adicionalmen
te, nueve volúmenes nacionales analizan las características particulares de las reformas 
en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica, México y Perú.

Una característica propia de este proyecto, que lo distingue de otros estudios compara
tivos sobre las reformas económicas, es que centra su atención en la interacción entre 
el proceso macroeconômico y el microeconómico. Los investigadores argumentan que 
para avanzar en la comprensión del impacto de las reformas es necesario desagregar el
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nivel regional y estudiar las diferencias entre los países y el comportamiento microeco- 
nómico de las empresas, agrupadas por sector, por tamaño y por las características de 
su propiedad. Los diferentes países y los distintos grupos de empresas se ven afectados 
de manera desigual por las políticas gubernamentales, incluyendo las reformas estruc
turales y por la mayor globalización de la economía. Algunos han tenido la capacidad 
de aprovechar las nuevas oportunidades, mientras que otros han visto deteriorarse su 
situación y  volverse más precaria.

E n términos sustantivos, el proyecto encontró un  cuadro mezclado con respecto al im
pacto de las reformas: n i tan bueno como prometían sus proponentes, n i tan malo co
mo temían sus detractores. E l crecimiento económico repuntó, comparado con los años 
ochentas, pero no regresó a las tasas alcanzadas en las primeras décadas de la posgue
rra. A l mismo tiempo, la estabilidad macroeconômica interna aumentó en los nueve 
países y la inflación alcanzó los niveles históricos más bajos, a pesar de los desequili
brios externos experimentados en este período. Se recuperó la inversión agregada y los ni
veles de productividad, y en algunos casos se superaron los niveles previos, con la ex- 
cepáón de los dos países más grandes de la región que todavía se encuentran rezaga
dos. A  nivel sectorial, la evidencia sugere que las reformas promovieron la reestructu
ración del mercado, que resultó en una  mayor especialización y en un  aumento de la 
eficiencia, pero también en una  mayor heterogeneidad y hasta una  mayor polarización 
entre los productores del sector moderno y los del sector tradicional, entre las empresas 
más grandes y las más pequeñas.

Esta heterogeneidad, a su vez, exacerbó los problemas existentes en el empleo y la desi
gualdad. Las tasas de crecimiento modestas en la producción conllevaron una  creación 
lenta de oportunidades de empleo, especialmente entre los trabajadores asalariados, a 
pesar de que los salarios reales de este grupo tendieron a crecer durante los noventas. 
Sin embargo, la calidad del empleo se vio afectada ya que un  alto porcentaje de los nue
vos puestos de trabajo se dieron en los segmentos de baja productividad del sector servi
dos. La distribution del ingreso no mejoró y probablemente sufrió algún deterioro preci
samente por estos problemas en el mercado laboral. De esta manera, América Latina con
tinúa siendo la región del mundo con el grado de desigualdad más alto. Evidentemen
te, se requieren nuevas políticas para reforzar las ganancias de la última década y pa
ra enfrentar los nuevos retos.

E l presente libro recoge los resultados del proyecto para el caso de Costa Rica. Este país 
se diferencia en varias maneras de la mayoría de los países estudiados. E l diseño y la 
implementation de las reformas estructurales fueron objeto de intensas y prolongadas 
negociaciones políticas. Este rasgo institucional generó un  proceso de privatizaciones to
talmente circunscrito a las empresas públicas de la Corporación de Desarrollo S.A. (CO- 
DESA). Así, al entrar en la nueva década, el debate sobre la privatización de los servi
cios públicos, como la energía, las telecomunicaciones, los seguros y  la banca sigue 
igualmente vigente y polémico. Precisamente Costa Rica, a diferencia de la mayoría de
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los países latinoamericanos, no privatizó su empresa estatal de energía y telecomunica
ciones Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), debido a la fuerte oposición que ex
presaron sus ciudadanos y en contra del criterio afirmativo de la mayoría de los represen
tantes de los dos principales partidos políticos en la Asamblea Legislativa. La situación 
fu tura  del mercado costarricense de energía y telecomunicaciones está aún  par resolverse.

Asimismo, la negociación política explica el hecho de que la política económica se dise
ñara generando incentivos en dos direcciones. La estabilización económica se acompa
ñó de medidas sociales, la reducción de la planilla estatal se hizo por medio de un  pa
go compensatorio a los empleados, la desgravaáón arancelaria no solo fu e  gradual si
no que, además, se acompañó de una  política de promoción de las exportaciones y el 
turismo. Estos son algunos de los elementos que explican por qué, durante las reformas 
económicas, no se deterioró la distribución del ingreso en Costa Rica en contraste con 
otros países. Precisamente, la creación de nuevos empleos, durante este período, está aso
ciada al desarrollo de las exportaciones agrícolas no tradicionales, la maquila y las ac
tividades vinculadas al turismo. Asimismo, los grupos más beneficiados con este proce
so son las trabajadoras femeninas, los trabajadores del área rural, los calificados pero 
sin título universitario, los empleados públicos y los patronos.

A  pesar de los logros alcanzados en el desarrollo de las exportaciones y el turismo, Cos
ta Rica no retomó las tasas de crecimiento observadas en los años sesentas y setentas. E l 
crecimiento económico costarricense está basado en la acumulación de factores de pro
ducción y no en el incremento de su productividad total. Las reformas financieras per
mitieron mantener tasas de interés reales positivas, lo cual permitió, a diferencia de la 
década de los setentas, que el ahorro nacional se convirtiera en una  fuente importante 
de financiamiento de esa acumulación de capital. La inversión extranjera directa tam
bién ha jugado u n  papel muy importante en este proceso, el cual se aceleró en los noven
tas con la instalación, en la zona franca de exportación, de una  empresa subsidiaria 
de INTEL.

Por otro lado, la inversión pública se redujo en términos relativos durante las reformas 
económicas y no complementó el proceso de acumulación privada de capital descrito ante
riormente. No es sino hasta mediados de los noventas que el Estado costarricense retoma 
el tema y asume nuevos compromisos con la educación, la salud y la infraestructura.

Tanto la Œ PAL, como el Instituto de Investigaciones en Ciencias Económicas de la 
Universidad de Costa Rica, quieren agradecer el financiamiento que proporcionaron el 
Ministerio para la Cooperación del Desarrollo del Gobierno de los Países Bajos y el Cen
tro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo de Canadá (CIID) para el desa
rrollo de este proyecto. Estamos muy agradecidos con estos donantes, sin cuyo apoyo ha
bría sido imposible emprender este proyecto.

Barbara Stallings Anabelle Ulate
Directora, División Desarrollo Económico Coordinadora del Proyecto en Costa Rica 

CEPAL y Directora del Proyecto IICE - Universidad de Costa Rica
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Reformas económicas en Costa Rica: 
un desafío para el empleo y 
el crecimiento con equidad

Anabelle Ulate1

Preferencia por la negociación

Al igual que muchos otros países latinoamericanos, las reformas económicas se inicia
ron durante la década de los años ochentas. Estos cambios pretendían transformar las 
relaciones económicas que establecen los costarricenses en el mercado nacional, con el 
Estado y con agentes económicos de otras naciones. Pero, a diferencia de algunas expe
riencias latinoamericanas, en Costa Rica no se aplicaron reformas al estilo “borrón y 
cuenta nueva” o emanaron directamente del Poder Ejecutivo, obviando el proceso po
lítico que exige su aprobación por medio del Primer Poder de la República; a saber, el 
Congreso. Este proceso se caracterizó por tener, como instrumento de cambio, la nego
ciación perm anente de cada una de las reformas y la participación muy diversa de gru
pos políticos nacionales, múltiples grupos de interés económico, organismos multilate
rales y gobiernos extranjeros. “La concertación de los diversos puntos de vista y la nego
ciación con los diferentes protagonistas -internos y externos- fue una ardua tarea. La 
mayor parte de las veces, los acuerdos fueron parciales y transitorios. Requirió mucho 
afán y dedicación constante a tres administraciones sucesivas.” (Lizano, 1999:168)

La negociación, como rasgo cultural del costarricense, y del “estilo de desarrollo na
cional” (Rovira, 1987), trascendió el campo económico y las fronteras nacionales, al 
participar Costa Rica, directa o indirectamente, en la resolución de los conflictos polí
ticos en Centroamérica y Panamá durante los años ochentas. No es gratuito ni aleato
rio que Costa Rica haya proclamado la neutralidad con respecto a los conflictos arma
dos en Centroamérica en el año 1983, ni que Oscar Arias haya recibido el premio No
bel de la Paz en el año 1987.

1 Se agradece la colaboración de Marco Antonio Pacheco, quien contribuyó con la tarea de identificar y 
ordenar las medidas de política económica del período 1980-1998.
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Las consecuencias de mantener, como eje central del cambio, un intenso proceso de 
negociación de las reformas económicas han sido varias. En prim er lugar, la institucio- 
nalidad democrática no se deterioró durante este proceso. En ningún m omento se 
planteó un tmde-off entre las reformas económicas y la institucionalidad democrática. 
Prueba de ello es que, en algunos estudios comparativos sobre economía política de 
las reformas en América Latina, Costa Rica encabeza los índices de mejor calidad de 
las instituciones, el cual incluye riesgo de expropiación de propiedades, mecanismos 
de resolución pacífica de disputas, estado de derecho, grado de cumplimiento de con
tratos, calidad de la burocracia y corrupción del gobierno (Burki y Perry, 1998:24). En 
la existencia de sistemas partidistas institucionalizados, también alcanza los primeros 
lugares (Burki y Perry, 1998:34).

En segundo lugar, en Costa Rica se entremezclaron las agendas políticas con las agen
das económicas. Dada la difícil situación política por la que atravesaba la región cen
troamericana, en muchas ocasiones en las negociaciones se entremezclaron los actores 
y, sobre todo, las agendas. Así veremos más adelante que el Gobierno de los Estados 
Unidos fue un actor clave en el ámbito político, pero también en las reformas econó
micas que impulsó a través de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID).

En tercer lugar, las negociaciones son un proceso dinámico y, por consiguiente, atra
viesa por diferentes etapas, desde el diseño de las reformas hasta su implementación. 
Es decir, hay un tiempo entre la propuesta de cambio y el tiempo de aprobación y el 
momento de implementación. Este dinamismo dificulta el establecimiento de perío
dos claramente distinguibles entre sí. Por ejemplo, podríamos argum entar que el pro
ceso de privatización, en Costa Rica, se dio durante los noventas cuando se vendieron 
las empresas de la Corporación de Desarrollo (CODESA). Sin embargo, ya desde fina
les de los años setentas había un mayor consenso sobre la necesidad de vender estas 
empresas estatales. Pero, es en la década del ochenta, cuando se ejerce la presión de 
los organismos internacionales, se logra el financiamiento de la USAID para crear, en 
1985, la Fiduciaria de Inversiones Transitoria (FINTRA), “con el objetivo de colaborar 
financiera y técnicamente en el desarrollo de ese proceso de traslado de empresas al 
sector privado.” (FINTRA, 1993: ix). A principios de los noventas, se resuelven las di
ferencias políticas, se aprueba la ley y se procede con la venta de las empresas.

Estrategia metodológica

El reconocer la existencia de un proceso de negociación en la implementación de las 
reformas económicas, dificulta cualquier intento de evaluación de las consecuencias 
económicas de esas mismas reformas. Evaluar es “estimar el valor de una cosa”. Pero, 
precisamente, en la estimación del valor de las reformas podría utilizarse al menos tres 
enfoques metodológicos distintos:

• Una evaluación contra la historia: estimar el valor de las reformas comparando el desem
peño económico del período previo a las reformas con el obtenido en el período poste
rior a los cambios.
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• Una evaluación contra una situación ideal: este enfoque estimaría el valor de las reformas 
en el tanto se acerquen a una situación ideal y predeterminada.

• Una evaluación de la capacidad explicativa de las reformas: estimar el valor de las refor
mas en el tanto explican el desempeño económico durante su implementación y posterior 
a ellas.

La primera opción supone que el presente y el pasado son períodos independientes 
entre sí, cuando precisamente las reformas lo que procuran es transformar algunos 
elementos del pasado, pero otros de ellos aún influyen sobre el presente. Además, es
ta metodología ineludiblemente conduce al establecimiento de un juicio valorativo so
bre el presente versus el pasado.

La segunda posibilidad requiere establecer las condiciones ideales de funcionamiento 
de la economía y la maximización de una función de bienestar social. Pero también su
pone la existencia de “...un  dictador benevolente, omnisciente, y om nipotente...” co
mo lo califica Dixit, que lleve a cabo las reformas económicas (Dixit, 1996:8). Esta me
todología excluye el proceso de negociación política que exige una democracia que in
tenta una transformación económica y en la cual intervienen múltiples actores que 
precisamente no son omnímodos ni omniscientes, que introducen sus propios intere
ses en la negociación y que manejan diferentes grados de incertidumbre sobre las con
secuencias futuras de las reformas. Precisamente para Lora (1988), Costa Rica ha sido 
un “reformador lento”, mientras que para Morley et al. (1999), ese mismo proceso de 
cambio tuvo un desempeño “por encima del prom edio” latinoamericano. En ambos 
casos, el enfoque metodológico utilizado para valorar las reformas es el mencionado 
anteriormente, como aquel que presupone la existencia de un dictador benevolente, 
omnisciente y omnipotente. Es decir, en ambos casos se valora la convergencia o no ha
cia un conjunto específico, predeterm inado de medidas económicas, independiente
mente de si el proceso de negociación (o su ausencia) introdujo cambios adicionales 
no previstos en ese conjunto ideal de reformas y los cuales también son importantes 
para explicar el desempeño económico del país. Particularmente relevantes para Cos
ta Rica, son el caso de las privatizaciones y el del sector financiero.

La tercera posibilidad privilegia el poder explicativo de las reformas más que valorar 
los cambios en sí, según se implementaron en el país. Precisamente, hemos argumen
tado que la introducción de las reformas es un proceso dinámico caracterizado por la 
negociación perm anente, la cual exige tiempo y cooperación entre las diferentes par
tes. Por lo anterior, si se quiere evaluar el conjunto de reformas implementadas sería 
necesario introducir un cuarto enfoque metodológico que reconozca las característi
cas anteriormente mencionadas y que formalmente establezca la existencia o no de 
una solución óptima de este proceso de negociación para poder determ inar el valor de 
las reformas.

Si bien este documento no pretende desarrollar esta cuarta posibilidad metodológica, 
sí procura llamar la atención sobre este punto. Para comprender las consecuencias de 
la implementación de las reformas económicas en Costa Rica, es necesario tomar en
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cuenta la cultura política de compromiso que, según Rovira, es la frase que utiliza Da- 
béne (1986) para caracterizar ese rasgo de la política costarricense; elemento, que se
gún aquel autor permite la “canalización institucionalizada del conflicto y su legitimi
dad en el marco del sistema sociopolítico.” (Rovira, 1987:33). Para Céspedes et al. 
(1990:45), la existencia de elementos intangibles como el ejercicio de la libertad, la 
participación política, la tolerancia, la resolución pacífica de conflictos, la existencia 
de mecanismos judiciales relativamente objetivos y eficientes han perm itido generar 
una cultura del diálogo, de la negociación, del compromiso y una política económica 
basada en el consenso. En palabras de Lizano, quien fue uno de los principales líderes 
de las reformas, “para avanzar era evidente la necesidad de contar con suficiente apo
yo político de diversos grupos sociales de la comunidad. De ahí entonces la tarea de 
aunar criterios, de compaginar intereses, cuyo resultado serían las alianzas y las coali
ciones que servirían de andamiaje para construir el nuevo m odelo”. (Lizano, 1999:170)

El horizonte temporal: 1986 el inicio de las reformas estructurales

Si tomamos en cuenta tanto las características del proceso de negociación de las refor
mas, como la metodología de análisis para valorar las reformas, concluimos que no es 
fácil establecer períodos que permitan identificar, con claridad, los diferentes momen
tos previos a las reformas, durante y posterior a estas. A pesar de todas las considera
ciones anteriores, hemos tomado como punto de partida de las reformas el año 1986. 
El lapso comprendido entre 1982 y 1987 ha sido calificado por algunos como el perío
do de estabilización y reactivación (Céspedes et al, 1990). Asimismo, sabemos que la li- 
beralización comercial tuvo dos fases: la primera culminó en el año 1984 cuando se 
aprobó una reforma para ordenar las barreras a las importaciones, y la segunda fue la 
negociación de un proceso gradual de reducción de aranceles que se inició en el año 
1986. Finalmente, consideramos que para 1985, tanto el índice de Lora (1998: 48) co
mo el índice de Morley et a l ( 1999:19) ubican a Costa Rica por debajo del promedio la
tinoamericano en el nivel de las reformas realizadas hasta ese momento. Estos son los 
tres elementos que hemos tomado en cuenta para separar los períodos y explicar el pro
ceso de transformación de la economía costarricense durante los siguientes diez años.

Con respecto a las condiciones iniciales, hay dos períodos que hemos tratado de iden
tificar: el primero, se refiere a las condiciones anteriores al año ochenta, que hemos de
nominado los factores heredados, y el segundo, es la crisis de la deuda externa y su sub
siguiente período de estabilización, que hemos identificado como la crisis económica. Es 
decir, hay algunas tendencias que ya se venían dando en los años setentas y que conti
nuaron o se reforzaron durante el período de las reformas. Hay nuevas tendencias que 
se inician a finales de los años setentas y principios de los ochentas. Luego están aque
llas que se modifican por la crisis y por las medidas implementadas durante el período 
de estabilización. Y finalmente están los nuevos cambios que generan las reformas eco
nómicas a partir del año 1986.
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Las condiciones iniciales: entre la herencia y la crisis

Las condiciones iniciales son una serie de elementos presentes en el período que em
piezan a gestar las reformas que procuran transformar la economía. En Costa Rica, es
tas condiciones están compuestas por algunos factores heredados, algunos elementos 
propios de la crisis económica de principios de los años ochentas y ciertos elementos 
de la crisis política centroamericana. Pero, a nuestro juicio, son estos dos últimos ele
mentos los que explican la introducción de las reformas económicas en Costa Rica. Es 
decir, la magnitud de la crisis económica fue lo suficientemente profunda como para 
lograr un consenso político para estabilizar y al mismo tiempo introducir algunas re
formas de mediano plazo. Además, la precaria situación política centroamericana y las 
gestiones políticas del entonces presidente en ejercicio, Luis Alberto Monge, le permi
tieron a Costa Rica obtener el apoyo político y financiero del Gobierno de los Estados 
Unidos para desarrollar una nueva estrategia de desarrollo para el país. Por lo tanto, 
para comprender el desempeño de la economía costarricense, en los últimos trece 
años, es importante subrayar tanto la presencia de los factores heredados, como tam
bién el rumbo que tomó el programa de estabilización y la transformación económica. 
Este esfuerzo intenta esclarecer el rol que cada uno de estos factores ha tenido en el 
desempeño económico reciente.

La herencia

La evolución de la economía, durante las décadas anteriores a 1980, generó una serie 
de tendencias, algunas de las cuales constituyeron un activo para el desarrollo econó
mico, pero otras han sido consideradas un pasivo y un factor desencadenante de la cri
sis de los años ochentas. A partir de la interpretación que algunos autores costarricen
ses han hecho de la evolución de la economía costarricense, hemos identificado las si
guientes tendencias como los principales activos heredados del pasado:

a- Expectativas de ingresos crecientes: “El rápido y sostenido crecimiento económico experimen
tado durante, por lo menos, las dos décadas anteriores [a la crisis de 1981] había creado 
la percepción de que este ritmo de aumento en el ingreso se mantendría indefinidamen
te”. (Céspedes et al,1990:38). 

b- Diversificación de la estructura productiva: una modernización del aparato productivo, una 
industrialización con la presencia del capital extranjero y una ampliación de las exporta
ciones tradicionales que incluyen el azúcar y la carne. (Rovira, 1987:28 y 34). 

c- Manejo exitoso de la política macroeconômica de corto plaza “.. .las autoridades fueron suficien
temente exitosas en impedir la transmisión aguda de las perturbaciones externas a la eco
nomía nacional.” (Céspedes, et ai, 1990:40) 

d- Niveles creáentes en la calidad de vida: los indicadores sociales que cuantifican la calidad de
vida de los costarricenses mostraron “...un mejoramiento continuado, aun después de ha
ber alcanzado niveles para los cuales ganancias marginales en los indicadores ya se vuel
ven muy difíciles.” (Céspedes et ai, 1990:41).
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e- Mejoras en la distnbudón del ingreso y reducción de la pobreza. (Seligson, Martínez y Trejos, 1996).
f- Ampliación de los grupos sodales medios: . .crecimiento económico que se acompaña de una

dinámica distributiva ‘mesocrática’ que mejora la estructura de la distribución del ingre
so, haciendo progresar la posición de los grupos sociales medios, al mismo tiempo que sur
gen y se consolidan sectores empresariales de nueva laya” (Rovira, 1987:30-34), (Trejos, 
1991; Trejos et ai, 1994). 

g- Mano de obra cada vez más calificada: El gasto público en educación fue creciente durante 
los años setentas. Pasó de 3,7 por ciento del PIB en 1970 a 5,7 por ciento en 1979. Este 
proceso contribuyó a generar una población económicamente activa con niveles crecien
tes de escolaridad. (Seligson, Martínez y Trejos, 1996). 

h- Mayores oportunidades en el sector público: La estructura del empleo existente en 1980 es el re
sultado del dinamismo del sector industrial, de la expansión de los servicios y el comercio, 
pero también de la tendencia decreciente del empleo agrícola. Asimismo, refleja la expan
sión fuerte del sector público durante los años setentas, 

i- Una red de segundad soáal extendida: En 1980, el 76 por ciento de la población costarricen
se estaba cubierta por la seguridad social. Además, el 36 por ciento de la población eco
nómicamente activa estaba protegida por un seguro de riesgo del trabajo, y el 51 por cien
to estaba cubierta con una pensión.

En resumen, “a finales de los años setentas, Costa Rica contaba con una amplia red de 
comunicaciones nacionales e internacionales, una infraestructura de transporte aéreo, 
marítimo y terrestre que integraba al país con los mercados internacionales. En el ám
bito social, la intervención del Estado colocó a Costa Rica en los primeros lugares de 
América Latina en materia de educación y salud. Diversos programas para combatir la 
pobreza y apoyar a los grupos más débiles de la sociedad fueron impulsados por insti
tuciones estatales. Estos avances se lograron en un clima de paz y de democracia.” (Vi- 
llasuso, 1999:7).

Pero, a la par de esos rasgos positivos, también heredamos algunas “tendencias estruc
turales” o pasivos que, según Céspedes et al. (1990), contribuyeron a precipitar la cri
sis de principios de los años ochentas. A continuación, identificamos las principales, no 
solo por su incidencia en la crisis de la deuda, sino también porque perm iten enten
der mejor el conjunto de reformas que se van implementando en aras de estabilizar la 
economía, pero también de alcanzar un nuevo modelo de desarrollo.

a- Desacekradón del credmientor. Para Céspedes et al. (1990:55), la desaceleración del crecimien
to económico se debe a “la hiperexpansión del sector público, el aumento de la burocra
cia, la multiplicidad de las regulaciones a que está sometida la actividad privada, las distor
siones en el sistema de precios, el desperdicio de la capacidad empresarial y la politización 
de las empresas públicas, han sido todos el resultado casi inevitable de estas fuerzas de eco
nomía política y de la manera como se ha llevado adelante el proceso de formulación de 
las políticas económicas”.

b- Un sector público credente. el mayor acceso a la educación, a los servicios básicos de electrici
dad, agua potable, caminos y a la salud estuvo acompañado de un crecimiento del sector 
público. En 1950, este empleaba el 6 por ciento de los ocupados, mientras que en 1980 al
canzaba el 19 por ciento. Pero es en la década de los setentas que el Estado costarricense,
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según Rovira (1987:38-39), experimenta un cambio cualitativo al desarrollar la Corpora
ción de Desarrollo (CODESA) como una matriz de empresas estatales. Este cambio, según 
Rovira, generó una reacción adversa entre los grupos empresariales pues consideraron 
“...el nuevo intervencionismo estatal como invasor de ámbitos tradicionalmente reserva
dos a la esfera privada...” 

c- Una deuda pública externa alta. El saldo de la deuda pública externa había representado un 
monto similar al de un año de nuestras exportaciones durante los primeros siete años de 
la década de los setenta. Sin embargo, a partir de 1977 este saldo empieza a crecer hasta 
alcanzar, en 1980, el monto de dos años de nuestras exportaciones. (Céspedes, 1984: cua
dro 52)

d- Proteccionismo: Barreras arancelarias y no arancelarias altas. El sector más dinámico en las 
dos décadas anteriores fue la industria. Esta creció 1,5 veces el PIB, pero este proceso de 
industrialización fue criticado en los años setentas por estar altamente protegido y por ge
nerar un desequilibrio estructural en la balanza comercial, 

e- Desaceleración del mercado regional: Lo anterior, unido al hecho de que existía un sesgo en 
contra de las exportaciones a terceros mercados, contribuyó a generar un desequilibrio 
comercial permanente.

f- Un tipo de cambio nominal fijo, pero fuertes controles cambíanos. En veinte años solo se devaluó una 
vez en 1974, pero existían una serie de restricciones a las transacciones en moneda extranje
ra, un mercado paralelo y la utilización frecuente y variada de sobretasas a las importaciones.

Por lo tanto, a nuestro juicio, el reto que siempre estuvo presente en el diseño y la im- 
plementación de las reformas fue el de corregir estos pasivos sin disminuir los activos 
heredados por nuestra propia historia.

La crisis económica

A parür del año de 1980 y hasta 1982, todos los indicadores macroeconômicos mostra
ron un deterioro de la economía costarricense. Esta crisis redujo el nivel de la econo
mía a la del año 1977. Además, la inflación se aceleró hasta alcanzar niveles del 70 por 
ciento anual, situación inédita para Costa Rica, pues como señala Villasuso (2000: 8) a 
partir de los años cincuentas y durante los siguientes treinta años, los costarricense ex
perimentaron una inflación muy baja y solo como consecuencia del prim er shock pe
trolero la inflación alcanzó los dos dígitos en el año 1974. Además, en julio de 1981 el 
país se declaró unilateralmente en mora con respecto a su deuda externa. De esta for
ma, entró en una situación de iliquidez que se reflejó en un aumento del tipo de cam
bio, entre agosto de 1980 y junio de 1982 del 600 por ciento.

La magnitud de la crisis tuvo, a nuestro juicio, dos consecuencias importantes. Por un la
do, generó un terreno fértil para la discusión e implementación de reformas económi
cas y, por otro lado, la necesidad de apoyo financiero externo contribuyó a que se mez
claran las agendas y por ende los actores en las negociaciones sobre la política económi
ca costarricense durante el período de estabilización. En otras palabras, ante la pregun
ta de qué factores hicieron posible las reformas económicas en Costa Rica, dentro de las
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posibles explicaciones que plantea Williamson (1994:19-24), la que consideramos más 
plausible es la denom inada como crisis hypothesis; es decir, que las reformas surgen de 
las “...cenizas de una crisis nacional”. Precisamente en otro estudio, Ulate (1993) pun
tualiza cómo en la década de los setentas se habían señalado las deficiencias del desa
rrollo industrial costarricense, pero es a partir de la crisis económica que el gobierno 
logra negociar con los industriales la implementación de esas y otras, reformas. En es
te mismo sentido, Villasuso (2000) da cuenta de los intentos infructuosos, a finales de 
los setentas, para introducir reformas.
Hay dos acuerdos políticos, destacados por Rovira(1987), que logra establecer el pre
sidente Luis Alberto Monge en 1982, que perm iten entender el proceso de negocia
ción de las reformas así como, explicar la participación de diferentes actores en este 
proceso. Por un lado, el presidente Monge logró negociar un acuerdo político con el 
gobierno del presidente Reagan en los Estados Unidos “...que permitiese a Costa Rica 
obtener ayuda económica y respaldo político para las negociaciones que el país habría 
de desplegar ante distintas organizaciones financieras internacionales”. (Rovira, 
1987:60). Por otro lado, el presidente Monge apoyó una reform a al Código Electoral 
costarricense que le permitiese a un grupo im portante de las fuerzas de oposición po
lítica consolidar su partido a cambio de que no obstaculizaran ni atrasaran la aproba
ción de una serie de medidas tendientes a estabilizar la economía (Rovira, 1987:61-62). 
En estas condiciones, la administración Monge negoció una serie de medidas que 
procuraban no solo incidir en el manejo macroeconômico de la crisis, sino también en 
la implementación de medidas de mediano plazo. Así, el program a económico diseña
do por la administración Monge con la participación de múltiples actores nacionales 
e internacionales pretendía alcanzar, según Villasuso (2000), tres objetivos, a saber, 
“(a) la estabilización en materia de precios, cambiaria y fiscal; (b) la renegociación de 
la deuda externa, ya que el país había suspendido el servicio de dicha deuda desde el 
tercer trimestre de 1981; y (c) reformas de política que hicieran posible recuperar el 
crecimiento en el mediano y largo plazo”.
No es el objetivo de este documento analizar el programa de estabilización salvo en lo 
que se refiere a la implementación de reformas que, a nuestra m anera de ver, marca
ron la pauta del desarrollo económico posterior. Además, nos interesa reiterar que la 
estabilización exigió la participación de gobiernos extranjeros, particularm ente el de 
Estados Unidos, los acreedores internacionales y los organismos internacionales, es
pecíficamente el Fondo Monetario Internacional. Precisamente Villasuso (2000) se
ñala que el programa de estabilización tuvo resultados positivos en gran m edida por 
el apoyo recibido de los organismos internacionales y particularm ente de la Agencia 
para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID). Efectivamente, du
rante diez años, en el período comprendido entre 1982 y 1992, la AID canalizó $980 
millones de dólares hacia Costa Rica, de los cuales 83 por ciento fueron una donación 
y el restante 17 por ciento fueron préstamos (Sojo, 1992:99). Como veremos a conti
nuación, esta agencia fue un actor muy im portante en las negociaciones de varias de 
las reformas económicas que introdujo Costa Rica.
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Aquí sostenemos entonces que, a partir de las “cenizas de la crisis”, surgieron una se
rie de medidas económicas que contribuyeron, por un lado, al establecimiento de las 
condiciones necesarias para llevar a cabo las reformas económicas, objeto de análisis 
en este trabajo y, por otro, a implementar algunos cambios para enrum bar el desarro
llo económico hacia un proceso de apertura y reforma económica. Precisamente, pa
ra Céspedes et al. (1990:180), hubo un debate en cuanto a la “oportunidad” para iniciar 
las medidas que contribuyeran a retom ar el crecimiento económico. No obstante, se
gún estos autores, se le dio prioridad a la estabilización. Sin embargo, el cuadro 1 
muestra que ya en el año 1983 se estaban implementando una serie de cambios para 
apoyar la nueva estrategia de desarrollo.
Para sustentar el punto anterior, hemos analizado los programas2 propuestos por las 
diferentes dependencias gubernamentales, a saber, el Banco Central, el recién creado 
Ministerio de Inversiones y de Exportaciones, y el Ministerio de Planificación, durante 
la administración del presidente Monge. En todos ellos identificamos cuatro objetivos 
de mediano plazo que resumimos en el recuadro 1.
Al describir las reformas que introduce Costa Rica, durante el período de estabiliza
ción, queda claro que la USAID fue uno de los principales actores en el diseño e im- 
plementación de la mayoría de esas reformas. En 1982, el Gobierno de Costa Rica y la 
USAID firmaron el prim er “Acuerdo de donación entre Estados Unidos de América y 
el Gobierno de Costa Rica para el programa de estabilización y recuperación económi
ca”, lo que permitió al país recibir fondos externos y le otorgó a la USAID una posi
ción privilegiada como actor en las negociaciones de la política económica.

Recuadro 1 

PERIODO DE ESTABILIZACIÓN 
OB/ETIVOS DE MEDIANO PLAZO

• Cambiar la estructura productiva y orientarla hacia las exportaciones
no tradicionales

• Propiciar un aumento del ahorro interno
• Racionalizar el tamaño del sector público
• Disminuir el costo del ajuste para los grupos de bajos ingresos

2 Para mayor información sobre los programas económicos durante el período de 1982-1984, confrontar 
Céspedes et al. (1984, anexo 1)
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Precisamente, la propia Oficina del Sector Privado de la USAID estableció tres grandes 
programas de apoyo para nuestro país: “...uno financiero, otro para la promoción de 
exportaciones e inversiones y otro para fom entar la privatización de empresas estata
les.” (Sojo, 1992:10). Programas, todos ellos, muy coincidentes con los objetivos de me
diano plazo de la política económica del período de estabilización ya resumidos en el 
recuadro anterior.
Al repasar la lista de las reformas que se implementaron para alcanzar esos cuatro ob
jetivos, nos permite, primero, reforzar el argumento de que el período de estabiliza
ción sentó las bases de las reformas económicas en Costa Rica; segundo, que la parti
cipación de los múltiples actores internos y externos nos alejan de la existencia de un 
“dictador benevolente, omnisciente y om nipotente”, y tercero, que estas reformas mar
caron el viraje en el desempeño de la economía costarricense.

Primer objetivo: cambiar la estructura productiva 
y orientarla hacia las exportaciones no tradicionales

Para alcanzar este objetivo, se pretendía eliminar el sesgo antiexportador que había ge
nerado el modelo de sustitución de importaciones seguido en las décadas anteriores. 
Este cambio en los incentivos relativos fue concebido en su sentido amplio, como se 
muestra en el cuadro 1. Por un lado, se procuró desarrollar una institucionalidad 
orientada al establecimiento de nuevas relaciones con los mercados extrarregionales; 
es decir, se transformaron instituciones existentes y se crearon algunas nuevas. El apo
yo financiero de USAID en este proceso fue amplio. Por otro lado, se revisaron los in
centivos a las exportaciones, las barreras al comercio de bienes industriales, el finan
ciamiento a las exportaciones y la política de atracción de inversiones.
A nuestro juicio, la generación de divisas, a través de las exportaciones a terceros mer
cados y del turismo fue considerado por el gobierno como un “bien público”. En el 
cuadro 1 queda claro cómo se extiende el subsidio a las exportaciones no tradiciona
les, se crean las zonas francas, se modifica el régimen de admisión temporal y se aprue
ban incentivos a la industria del turismo.
La revisión del sistema arancelario significó para el gobierno una negociación con los 
demás países centroamericanos, con el Banco Mundial y con los industriales. Costa Ri
ca fue el primer país de Centroamérica que inició un programa de ajuste estructural. 
Además, en 1984 vencía el Tratado de Integración Centroamericana. Por lo tanto, no 
solo debía negociar con los gobiernos centroamericanos el nuevo nivel arancelario pa
ra la región, sino también la flexibilidad para que cada país modificara los aranceles si 
las circunstancias lo requerían. Al mismo tiempo, el gobierno debía negociar con los 
industriales el ritmo de la desgravación arancelaria.
Después de intensas negociaciones, se escogió el camino de la gradualidad. Por eso, el 
compromiso del gobierno en el primer Programa de Ajuste Estructural fue convertir
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las barreras no arancelarias en una tarifa ad valorem, (véase cuadro 1). En realidad, la 
desgravación arancelaria se inicia después del año 1986, con el PAEII. Todas las trans
formaciones comerciales anteriores se acompañaron de una política cambiaría más fle
xible y compensatoria del proceso de desgravación. Desde entonces, "el Banco Central 
ha utilizado un régimen de minidevaluaciones, cuyo objetivo ha sido m antener la esta
bilidad del tipo de cambio real.

Cuadro 1

PRINCIPALES REFORMAS DURANTE LA ESTABILIZACIÓN

Creación de 
instituciones

El Ministerio de Inversiones y Exportaciones, MINEX, se creó como un pro
grama adscrito a la Presidencia de la República. La Coalición Costarricen
se de Iniciativas de Desarrollo - CINDE- se creó en 1983 con el apoyo fi
nanciero de la AID, como un organismo privado sin fines de lucro y cuyos 
objetivos procuraban crear "...un clima atractivo para inversiones foráneas 
y para la promoción de exportaciones." (Sojo, 1992: 42). Además, se forta
lece el Centro de Promoción de las Exportaciones (CENPRO), organismo es
tatal creado en 1972 para promover las exportaciones.

Financiamiento 
para las 
exportaciones

En 1983 se creó un fondo para financiar las exportaciones industriales y 
agrícolas no tradicionales conocido como FOPEX. Los recursos del fondo 
fueron otorgados por el BID, BIRF y BLADEX. Este programa les permitió a 
las empresas con exportaciones superiores al 10 por ciento de su produc
ción anual, recibir financiamiento para gastos de preexportación y exporta
ción. Cfr. Céspedes et al. (1986, 202).

Revisión de los 
incentivos a la 
exportación

En el acuerdo de contingencia con el FMI del año 1983, el gobierno se 
compromete a revisar "...el sistema de incentivos a las exportaciones, así 
como los niveles de protección efectiva concedidos a ciertas industrias, con 
la intención de trasladar los esfuerzos de promoción hacia los sectores que 
tienen un alto componente de valor agregado nacional." Acuerdo de Con
tingencia con el FMI en Céspedes et al. (1984: 239). En 1984 la Asamblea 
Legislativa aprueba la Ley de Equilibrio Financiero, la cual reformula los in
centivos a las exportaciones extrarregionales y crea nuevos esquemas. Esta 
ley crea el Contrato de Exportación, el cual regulaba la aplicación de los 
subsidios y exenciones fiscales concedidos a las empresas exportadoras tan
to industriales como agrícolas. Específicamente, amplía el Certificado de 
Abono Tributario (CAT) de un 15 por ciento hasta un 30 por ciento, otorga 
exoneración de impuestos a las materias primas, productos semielaborados, 
maquinaria y equipo de las empresas exportadoras y exención de un cien
to por ciento del impuesto a las rentas generadas en la exportación. Adicio
nalmente, la ley modifica la propiedad de las zonas francas creadas en 
1982 y establece la Corporación de la Zona Franca de exportación, lo que

continúa en página siguiente
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aceleró la instalación de empresas acogidas a este régimen (Ulate, 1993, 
177). La ley también incluye el Régimen de admisión temporal (maquila) y 
mejora su administración.

En el año 1985, se aprobó la Ley de Incentivos para el Desarrollo Turismo. 
Esta ley, junto con el reconocimiento a escala internacional de los esfuer
zos de Costa Rica en la pacificación del área centroamericana, son, a jui
cio de Trejos (1992: 506) dos de los principales elementos que "...permitie
ron poner al país en el panorama turístico internacional y plantearlo como 
un destino atractivo".

Atracción de
inversión
extranjera

Según Sojo (1992: 53), la AID consideraba importante fortalecer y moder
nizar las agencias del gobierno para complementar las acciones que en es
te campo realizaba CINDE. De esta manera, durante el período de 1983 a 
1986, la AID destinó fondos para fortalecer el Ministerio de Inversiones y 
Exportaciones, el CENPRO y la COINEX. Además, se abrieron oficinas en 
el exterior para promover la inversión extranjera.

Revisión del 
Tratado de 
Integración con 
Centroamérica

En 1983, los países centroamericanos negocian la revisión del arancel ex
terno común y demás beneficios vigentes durante las dos décadas anterio
res. Este hecho es importante ya que el Tratado de Integración Centroame
ricana vigente vincula a estas economías como una unión aduanera y por 
ende fija para todas ellas el nivel y el tipo de barreras comerciales. En 1985 
entró a regir un nuevo arancel externo que establecía un nivel menor de 
protección, una menor dispersión, tarifas expresadas en términos ad való- 
rem y flexibilidad para modificarlas cuando las circunstancias lo requieran. 
(Céspedes et al., 1986:198)

Barreras al 
comercio

En el primer Programa de Ajuste Estructural firmado con el Banco Mundial 
y aprobado en 1985, el gobierno se compromete a establecer las barreras 
comerciales en términos de un arancel ad valorem.

La Iniciativa 
para la Cuenca 
del Caribe

El Gobierno de los Estados Unidos decide apoyar a los países de la Cuen
ca del Caribe y establece una reducción unilateral de las barreras arancela
rias a las importaciones procedentes de los países de esta región. Este trata
miento preferencial se conoce como la Iniciativa para la Cuenca del Cari
be; entra a regir a partir de enero de 1984 por un período de 12 años y cu
bre todos los productos salvo los textiles, prendas de vestir, atún enlatado, 
petróleo y sus derivados, zapatos y algunos artículos de cuero y relojes.

Política
cambiaría
flexible

En el acuerdo de contingencia con el FMI del año 1983, el gobierno se 
comprometió a mantener una política cambiaria flexible. A partir del año 
1984, se estableció un régimen cambiado de minidevaluaciones, vigente 
hasta la fecha, que procura mantener la estabilidad del tipo de cambio real.



Reformas económicas en Costa Rica: un desafío para el empleo y el crecimiento con equidad 27

Segundo objetivo: propiciar un aumento del ahorro interno

Precisamente el diagnóstico compartido por un núm ero amplio d e  sectores, es que la 
crisis económica había mostrado la necesidad de generar mayor ahorro interno. Lo an
terior implicaba mejorar tanto el manejo de los instrumentos monetarios, como pro
fundizar el desarrollo del sistema financiero nacional. Como veremos, el desarrollo de 
la banca privada en Costa Rica es otro ejemplo de cómo algunas de las políticas imple
mentadas en el período de estabilización iniciaron una dinámica propia de transfor
mación del sector financiero, la cual culmina con cambios que difícilmente se hubie
ran creído posibles en una democracia al iniciar ese proceso.

Cuadro 2

REFORMAS FINANCIERAS DURANTE LA ESTABILIZACIÓN

TASAS DE 
INTERÉS

Tasas de interés 
determinadas 
por el mercado

A partir del año 1985, el Banco Central inicia un proceso 
paulatino de eliminación de límites cuantitativos del cré
dito y de flexibilidad en la fijación de tasas de interés por 
parte de los bancos comerciales estatales.

Tasas de interés 
reales positivas

En el acuerdo de contingencia firmado con el FMI en 
1983, el gobierno se comprometió a ajustar las tasas de 
interés domésticas para lograr tasas positivas en términos 
reales. Desde entonces, la tasa de interés se ha manteni
do positiva, salvo en el año 1990.

SISTEMA
BANCARIO

Impulso a la 
banca privada

En el convenio que suscribió la AID con el gobierno, ya 
mencionado anteriormente, en una de sus cláusulas se es
tablecía como una condición previa al desembolso de los 
fondos, que el Gobierno de Costa Rica presentara a la 
Asamblea Legislativa una enmienda a la Ley Orgánica del 
Banco Central. (Rovira, 1987:85). Esta reforma, aprobada 
en agosto de 1984, les abrió las puertas del Banco Central 
a los bancos privados tanto para recibir fondos externos 
canalizados a través del ente emisor, como para acceder 
al redescuento. El debate político para modificar dicha ley 
fue muy encendido y difícil pues le empezaba a cambiar 
las reglas de| juego a los bancos estatales que hasta el mo
mento eran los únicos que tenían acceso a estas facilida
des. En 1980, había cinco bancos privados, para el año 
1987 ya existían veinte bancos (Sojo, 1992:27). De esta 
manera, se inició un proceso de desarrollo y transforma
ción del Sistema Bancario Nacional.
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Tercer objetivo: Racionalizar el tamaño del sector público

En 1980, el sector público costarricense representaba un 25 por ciento del PIB, le da
ba empleo a casi el 20 por ciento de la fuerza de trabajo y absorbía el 65 por ciento del 
aumento del crédito total en 1980. Durante la crisis económica, el déficit fiscal alcan
zó la cifra de un 14 por ciento del PIB. El desequilibrio fiscal más serio durante los an
teriores treinta años había alcanzado el 6,5 por ciento del PIB. Por lo anterior, muchas 
de las medidas implementadas durante la estabilización fueron m arcando las reformas 
en el sector público. En el cuadro 3 identificamos las principales.
Como veremos más adelante, el tema fiscal es el área que más atención ha recibido, 
tanto de los organismos internacionales, como del propio gobierno. Más aún, las re
formas han girado alrededor de estos mismos temas, mencionados en el cuadro 3, con 
la adición de las pensiones y la concesión de obra pública.

Cuadro 3
REFORMAS FISCALES DURANTE LA ESTABILIZACIÓN

REDUCCIÓN Y 
REASIGNACIÓN 

DEL GASTO 
PÚBLICO

Empleo
público

En la carta de intenciones que presentó el Gobierno de 
Costa Rica al FMI, en 1984, reafirma su compromiso de 
congelar el empleo en el gobierno. También es un com
promiso establecido en el PAE I y en la Ley de Equilibrio 
Financiero del año 1984.

Gasto social

Se aumentan las cuotas obrero-patronales a la Caja Cos
tarricense del Seguro Social - CCSS- y al Instituto Nacio
nal de Aprendizaje - INA. Además aumenta el financia
miento al Fondo de Desarrollo Social - FODESAF - por el 
incremento en el impuesto de ventas.

REFORMA
INSTITUCIONAL

Privatizaciones

Ya en el acuerdo de contingencia firmado con el FMI en 
1983, el gobierno manifiesta que ha decidido vender 
"...algunas de las principales empresas controladas por la 
Corporación de Desarrollo, propiedad del Estado (CODE- 
SA). Para lograr esto, la Asamblea Legislativa autorizó en 
setiembre de 1982 la venta parcial de estas empresas."

Transferencias 
de las empresas 

públicas al 
Gobierno 
Central

Una de las primeras medidas que tomó el gobierno del 
presidente Monge fue aumentar los precios y tarifas co
brados por las empresas estatales para reducir los subsi
dios a las empresas públicas. Pero, además, buscó que es
tas empresas generaran un ahorro importante para que 
aumentaran sus transferencias al Gobierno Central y en la 
Ley de Equilibrio Financiero del Sector Público (1984) es
tableció como obligatorias estas transferencias.

continúa en página siguiente
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viene

Fortalecimiento 
de la Autoridad 
Presupuestaria

En 1982, se aprueba el marco legal que fortalece la ges
tión de la Autoridad Presupuestaria. Además, en el PAE I 
el gobierno se compromete a mantener un control sobre 
los programas de inversión de las empresas del Estado.

REFORMA
INSTITUCIONAL

Control
de

precios

En la carta de intenciones del Gobierno de Costa Rica al 
FMI y en el Programa de Ajuste de Emergencia, el gobier
no se compromete a eliminar los subsidios en el precio de 
venta de los productos básicos.

Reforma
tributaria

En 1983, se aprobó una reforma tributaria, la cual amplió 
la base, aumentó el impuesto de ventas y además conso
lidó el impuesto al ruedo.

Cuarto objetivo: disminuir el costo del ajuste 
para los grupos de bajos ingresos

En 1982, el gobierno implemento el Plan de Emergencia Nacional, el cual, entre sus 
objetivos, procuraba proteger el ingreso real de los grupos de menores ingresos y en
frentar el desempleo generado por la crisis económica, dando origen al Plan Nacional 
de Compensación Social (Villasuso, 1992). Este plan se financió con los recursos de las 
sobretasas a las importaciones y permitió desarrollar un programa temporal de ayuda 
para alimentación y nutrición, subsidios para la generación de empleo y construcción 
de viviendas de interés social. Asimismo, el plan estableció una canasta básica que in
cluía una lista oficial de bienes y servicios, a partir de la cual se revisó, periódicamen
te, el salario. Esta indización salarial pretendía “detener el deterioro marcado en el po
der adquisitivo de los asalariados y, en lo posible, revertir el proceso. Esta m eta final
m ente se alcanzó en 1987” (Trejos, 1991:84).
Pero, además, en concordancia con la política de reducción de la planilla del sector 
público, en el año 1987 los salarios del sector privado habían más que superado su ni
vel de 1980, mientras que los del sector público apenas alcanzaban el 69 por ciento de 
su nivel en 1980, según datos de Céspedes et al. (1990). Complemetariamente, el go
bierno diseñó un programa de salvamento de empresas privadas, que, entre otras co
sas, evitaba el aumento del desempleo. Y, finalmente, realizó un esfuerzo especial pa
ra mejorar la eficiencia de las instituciones del sector social heredadas del pasado, así 
como fortalecerlas financieramente buscando ingresos adicionales, tal y como se apun
tó en el cuadro 3. (Trejos, 1991: 84).
Esta preocupación por los “costos sociales del ajuste” se basó en un concepto de com
pensación “que no fue el ortodoxo” pues mantuvo y mejoró las instituciones sociales 
existentes y además logró enfrentar mejor el deterioro social que generó la crisis de 
principios de los ochentas (Trejos, 1991:85).
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Reformas económicas

Cuando Costa Rica alcanza el año 1986 ya no solo se había logrado estabilizar la eco
nomía, sino que, en promedio, el crecimiento alcanzaba el 4 por ciento anual. Sin em
bargo, se cuestionaba la solidez de esa reactivación si no se realizaban mayores refor
mas (Céspedes, 1990:239). El “consenso de W ashington” había perm eado la política 
económica costarricense a través de las relaciones con los organismos internacionales 
(Saborío, 1990:279). Además, la necesidad de fondos externos adicionales permitió 
continuar con el proceso de cambio iniciado durante el período de estabilización eco
nómica. Pero, ¿cuán de cerca seguimos los lincamientos de Washington?
Como se desprende de la información de los cuadros del anexo, los cuales enum eran 
las principales reformas por área económica, en la mayoría de los casos hubo proximi
dad con el “consenso de W ashington”, pero hubo diferencias en la aplicación de los 
instrumentos; en otros casos, las reformas fueron más allá, y en otras áreas hubo diver
gencias con el consenso de Washington.

"Consenso de Washington" pero...

Hay siete puntos del “consenso de Washington”, según los enuncia (Williamson, 1990:10- 
15), sobre los cuales hubo coincidencia en la política económica costarricense, a saber,
• “...déficit fiscales largos y sostenidos son una fuente primaria de desequilibrio macroeco

nômico en la forma de inflación, desequilibrio de pagos y fuga de capitales”.
• “Los subsidios, especialmente los subsidios indiscriminados (incluyendo los subsidios pa

ra cubrir las pérdidas de empresas públicas) son considerados como los primeros candida
tos para ser reducidos y preferiblemente eliminados”.

• Si es necesario aumentar los ingresos fiscales entonces, “el principio es que la base impositi
va debe ser amplia y las tasas marginales de impuesto deben ser moderadas.”

• Con respecto al nivel de la tasa de interés, se deben seguir dos principios: “Uno es que la 
tasa de interés debe estar determinada por el mercado. El otro principio es que la tasa de 
interés real debe ser positiva para desestimular la fuga de capitales y de acuerdo con algu
nos, para aumentar el ahorro”.

• “El punto de vista dominante es que es más importante alcanzar un tipo de cambio compe
titivo que la forma como este se determina.Un tipo de cambio real competitivo es el primer 
elemento esencial de una política económica orientada hacia afuera, donde la restricción 
de la balanza de pagos se sobrepone principalmente con el crecimiento de las exportacio
nes más que con la sustitución de importaciones.”

• Liberalización comercial: “acceso a los insumos intermedios importados a precios compe
titivos es visto como importante para la promoción de exportaciones, mientras que una 
política de protección de industrias domésticas en contra de la competencia foránea es vis
ta como creadora de distorsiones costosas que terminan penalizando las exportaciones y 
empobreciendo la economía doméstica.”
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• Con respecto a la inversión extranjera se considera que: “Este tipo de inversión puede 
traer capital, habilidades y know-how necesarios, ya sea produciendo bienes para el merca
do doméstico o contribuyendo con nuevas exportaciones.

Pero en dos de las áreas anteriores, a saber, la reforma financiera y la liberalización co
mercial, las reformas costarricenses fueron heterodoxas con respecto al “consenso de 
Washington”.
Con respecto a la primera, el consenso de Washington, según Williamson, tenía el én
fasis puesto en la determinación de una tasa de interés real positiva, aunque en sus 
comentarios Fischer señala que la preocupación de Washington va más allá e indica 
que muchos de los sistemas bancarios y financieros de América Latina deben ser rees
tructurados (Williamson, 1990:25). Pero la experiencia de las reformas financieras cos
tarricenses parece apoyar el punto de vista de Williamson. En Costa Rica, la reestruc
turación del sistema bancario, financiero y del sistema de supervisión no fue el foco de 
atención de los programas de ajuste estructural ni de los acuerdos firmados con el FMI 
(véase anexo). No es sino hasta 1994 que el tema se incluye en el Program a Sectorial 
de Inversiones con el BID. Por eso consideramos im portante señalar que la experien
cia de la reform a financiera costarricense debe ser subrayada como un ejemplo de un 
proceso que genera su propia dinámica y cuyas reformas son su consecuencia. Así, a 
partir de la modificación, en 1984, de la Ley Orgánica del Banco Central, se logró, en 
un lapso de diez años, una mayor concurrencia de los bancos privados, reformas en la 
supervisión, reformas en la banca estatal y la apertura del m onopolio que por más de 
40 años habían gozado los bancos comerciales estatales sobre las cuentas corrientes y 
de ahorro y una mayor independencia del Banco Central.
El prim er empuje lo dio la USAID, que ejerció la presión política para introducir el 
cambio, y lo más importante, financió el desarrollo de los bancos privados. Sin embar
go, estos nuevos actores, jun to  con los bancos estatales ya existentes, han generado una 
dinámica de transformación de sus reglas de funcionamiento, de su supervisión, de su 
relación con el Banco Central y con el gobierno. Probablemente, la existencia de ex- 
ternalidades en el sistema financiero y la amenaza de privatización de los bancos esta
tales, contribuyeron a crear esta dinámica de cambio, que no es tan evidente en otros 
sectores de la economía. Por estas mismas razones, nos atrevemos a plantear que las re
formas financieras dan evidencia de la presencia de hysteresis en el proceso de cambio. 
USAID fue la fuerza externa financiera y política que introdujo el cambio inicial. Pos
teriormente, cuando se reduce esta fuerza (USAID cierra sus oficinas en San José a 
principios de los noventas), el sistema financiero no vuelve a sus condiciones iniciales, 
al contrario, continúa con el proceso de reformas, a tal punto que la Asamblea Legis
lativa aprueba term inar con más de cuarenta años de monopolio estatal sobre las cuen
tas corrientes y de ahorro. Estas reformas son heterodoxas, con respecto al “consenso 
de Washington”, porque la alternativa habría sido fortalecer la supervisión al principio 
y luego privatizar los bancos estatales. Pero si entendemos como política económica la 
intervención del Estado en el ámbito económico, entonces en un Estado democrático
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fuerte, donde hay autonom ía en la toma de decisiones políticas y respeto a las reglas 
por medio de las cuales se decide esa intervención, las posibilidades de llevar a cabo una 
“transformación óptim a” no siempre son probables. Si bien se ha planteado la posibili
dad de vender algunos de los bancos estatales, la probabilidad de concretar esa iniciati
va es cada vez más lejana. Como veremos más adelante, el continuar con un proceso de 
privatización, en Costa Rica es cada vez menos probable, a menos que surja nuevamen
te una crisis que ponga en peligro el sistema y lleve a los actores a reconsiderar las pro
babilidades de cambio y apoyar la privatización de otras empresas públicas.
La liberalización comercial, en Costa Rica, no solo fue heterodoxa sino también ecléc
tica. Heterodoxa porque introdujo un esquema gradual de reducción arancelaria; es 
decir, la gradualidad del proceso de desgravación fue el resultado de las negociaciones 
de los empresarios con el gobierno y de este con el Banco Mundial. Ecléctica porque 
además este proceso estuvo acompañado de una serie de incentivos para promover las 
exportaciones y el turismo. Estos últimos fueron tratados como un “bien público”; es de
cir, el sector privado recibió financiamiento estatal directo al percibir un subsidio, de
nominado Certificado de Abono Tributario (CAT) e indirecto, vía exenciones y apoyo 
institucional: se mejoró el régimen de admisión temporal (maquila) y se crearon zonas 
francas que eximen a los productores del pago de prácticamente todos los impuestos di
rectos e indirectos. En 1988, los subsidios por los CAT representaban el 3,5 por ciento 
del gasto del Gobierno Central, mientras que en ese mismo año los fondos públicos pa
ra financiar la educación superior estatal representaban el 7 por ciento. Evidentemen
te, fue necesario revisar este esquema de incentivos; se establecieron compromisos con 
el FMI en 1989 y el Banco Mundial para eliminar los CAT. El resultado de estas nego
ciaciones fue una reducción del monto del subsidio y una vigencia hasta el año 1999.
El sector público ha sido el área que más atención interna y externa ha recibido. Las 
reformas han intentado ser ortodoxas con Washington, pero, hasta el momento, los re
sultados han sido parciales. Por ejemplo, se ha procurado controlar el gasto público a 
través de la reducción de la planilla estatal, reducción de subsidios, mayor control de 
la Autoridad Presupuestaria sobre los presupuestos de las instituciones públicas, refor
ma del régimen de pensiones y mayor participación del sector privado en la inversión 
pública a través de la figura de concesión de obra pública, tal y como lo prevé el “con
senso de Washington.” Sobre los tres primeros puntos, los resultados han sido exitosos. 
Sin embargo, ha habido propuestas para enm endar la Constitución Política y obligar 
así al gobierno a balancear su presupuesto (Proyecto de Ley de Garantías Económi
cas) pero hasta el m om ento no ha contado con el apoyo en la Asamblea Legislativa 
para su aprobación. La Ley de Concesión de Obra Pública fue aprobada en el año 
1996 y reformada posteriorm ente. A mayo de 1999, solo se ha logrado echar a andar 
un proyecto por concesión. Asimismo, en el año 1995 se reformó el sistema de pen
siones y jubilaciones del Magisterio Nacional; sin embargo, cuatro años después se es
tá discutiendo en la Asamblea Legislativa un proyecto para modificar y corregir nue
vamente este sistema.
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Por otro lado, el gasto público no fue reorientado hacia la educación, la salud y la in
versión en infraestructura, como también lo propone ese mismo consenso. “En este 
contexto de inestabilidad del gasto real del Gobierno Central, los sectores que más se 
afectaron fueron educación, obras públicas y salud. El gasto real del Ministerio de Edu
cación disminuyó durante la década de 1980-1990. No es sino hasta 1991, que el gasto 
real en educación inició un período de recuperación. Por otro lado, el Ministerio de 
Obras Públicas fue el sector más afectado, pues la reducción del gasto real ha sido fuer
te y sostenida desde 1984 y hasta la fecha, al punto de que el gasto real de 1995 fue ape
nas un 42 por ciento del realizado en 1980.” (Montiel et a l, 1997:33) La inversión so
cial como porcentaje del PIB se redujo de un 20,7 por ciento en 1987 a un 18,7 por 
ciento en 1992. Particularmente, en educación el gasto real por alumno matriculado 
se redujo constantemente durante quince años consecutivos hasta descender, en 1995, 
a un 65 por ciento del nivel gastado en el año 1980. No es sino a partir del segundo 
quinquenio de los noventas que los gobiernos de ambos partidos mayoritarios retoman 
el compromiso con este sector. En este período se aprueba una enm ienda constitucio
nal que obliga al Estado a invertir al menos el 6 por ciento del PIB en educación y ade
más declara obligatoria la educación preescolar. Asimismo, se reorientó el gasto en 
educación hacia las escuelas unidocentes y urbano marginales m ejorando su infraes
tructura, personal docente y dotación de material didáctico y de cómputo. Finalmen
te, mediante la Ley de Fundamentos y Garantías para el Desarrollo y Mejoramiento 
Continuo del Sistema de Educación Nacional, se pretende universalizar la informática 
en todos los niveles y la cobertura del inglés a nivel preescolar y escolar.
Las reformas, por el lado de los ingresos fiscales, han sido fieles al “consenso de Was
hington” porque han conseguido ampliar la base del impuesto y han logrado m ante
ner una tasa marginal moderada. Se han reforzado los procedimientos de cobro y de 
sanciones; además, se han eliminado muchas exenciones. Específicamente en 1992, se 
eliminó la exoneración del impuesto de la renta a las empresas amparadas bajo el ré
gimen de admisión temporal y este beneficio se eliminó para las empresas exportado
ras amparadas al Contrato de Exportación hasta el año 1996, pero para las referidas a 
las zonas francas aún se mantienen todos los beneficios fiscales. Asimismo, se ha procu
rado modernizar y simplificar los procedimientos aduaneros, pues continúan siendo 
una fuente muy importante de ingresos fiscales (46 por ciento).
Finalmente, en la relación del gobierno con las instituciones públicas se han hecho va
rias reformas. Entre las más importantes están el ajuste de tarifas para eliminar subsi
dios, la creación de la ARESEP, en 1996, como ente regulador de los servicios públicos, 
el fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria como instancia fiscalizadora de los 
presupuestos de las instituciones públicas y las contribuciones forzosas de las empresas 
públicas al Gobierno Central que culminaron con la aprobación, en 1997, de la Ley del 
Impuesto sobre la Renta a las Empresas Públicas, que exige el pago del impuesto de la 
renta a las empresas públicas.
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El "consenso de Washington" y más...

El consenso de Washington, según Williamson (1990:11), pretende reorientar el gasto 
público hacia la educación y la salud, especialmente en sus niveles primarios. En el ca
so de Costa Rica, los factores heredados en este campo, más la preocupación por los 
efectos de la crisis sobre la población más pobre, contribuyeron a que las reformas tras
cendieran el consenso de Washington, especialmente en el área del medio ambiente y 
en el campo social.
Lo ambiental ni siquiera está mencionado en la lista de los diez temas del consenso de 
Washington elaborados por Williamson. Fisher precisamente lo destaca como una omi
sión de Williamson ya que, a su juicio, este es un tema sobre el cual Washington tiene 
un interés creciente (Williamson, 1990:25). En Costa Rica, la preocupación por la uti
lización de los recursos naturales se inicia en 1970 con la creación de una ley forestal 
que procuraba detener el ritmo de deforestación en el país.3 Durante la década de los 
setentas, el área protegida se increm entó en siete veces. Además, en 1988 se creó el Mi
nisterio de Recursos Naturales, Energía y Minas que luego se transformó en el Minis
terio del Ambiente y Energía. Asimismo, se le buscó fmanciamiento al Sistema Nacio
nal de Areas de Conservación (SINAC) y a partir de la década de los noventas se am
plía el ámbito de acción de la política ambiental para incluir el control de los desechos 
y la calidad del aire. En 1996, se aprueba una nueva Ley Forestal que crea el Fondo Na
cional de Desarrollo Forestal (FONAFIFO) para darle respaldo financiero a los incen
tivos otorgados para proteger los bosques naturales. Además, se firmó una carta de in
tenciones con el Gobierno de Estados Unidos para implementar, conjuntam ente, me
didas para evitar y reducir las emisiones de gases que provocan el efecto invernadero. 
Asimismo, en 1996 se dio la prim era transacción de CTO ( certified tradable offsets) entre 
el Gobierno de Noruega y la Compañía Nacional de Fuerza y Luz (empresa pública), 
que permitió comercializar 200 mil toneladas métricas de carbono por la restauración 
de la cuenca que abastece una de las represas hidroeléctricas, por un m onto de dos mi
llones de dólares.
En cuanto a la política social, ya habíamos apuntado que la herencia recibida de las dé
cadas anteriores era la de un Estado proveedor de los servicios sociales, que intentaba 
alcanzar una mayor cobertura de sus programas. (Barahona et al., 1999:16). Por ejem
plo, en salud4, el Gobierno había iniciado en la década de los setentas un ambicioso 
programa para universalizar la cobertura de sus servicios de salud, el cual le permitió al
canzar, en 1980, una cobertura del 76 por ciento de su población. Pero la crisis econó
mica y las restricciones del gasto del Gobierno Central y por ende su morosidad como 
patrono ante la CCSS, afectaron la estabilidad financiera del régimen de enferm edad y

3 La información proviene de Villasuso (2000)
4 Véase, Trejos (2000)
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m aternidad y con ello la calidad del servicio de salud. Este, entre otros factores, con
tribuyeron al cuestionamiento de la política social que se había seguido en las déca
das anteriores. De esta manera, “la tríada privatización, focalización y descentralización 
se convierte en el eje de la receta que durante la mayor parte del decenio de los ochen
tas prescribieron los organismos internacionales (...) Sin embargo, la característica 
central del período de estudio en el frente social ha sido la prevalencia de estrategias 
heterodoxas (“a la tica”) que han filtrado las tesis más extremas y las recomendaciones 
de los organismos financieros internacionales, posibilitando preservar los rasgos fun
damentales y distintivos del modelo costarricense de política social centrado en una vi
sión universalista, equitativa y solidaria” (Barahona et a l, 1999:16,25).
De esta manera, no es sino a partir de 1986, cuando se inicia una etapa de recupera
ción de la calidad de los servicios sociales. En el Sector Salud, se dirigió a m ejorar las 
finanzas del sistema de salud y a transformar el modelo de atención a la población. Es
te programa estuvo apoyado financieramente por el BID y el Banco Mundial. Se refor
zó la función del Ministerio de Salud como rector, coordinador y supervisor del siste
ma de salud, y se le asignó la responsabilidad de atención a las personas a la Caja Cos
tarricense del Seguro Social. Asimismo, en 1995, se creó un nuevo sistema de atención 
conocido por sus siglas como EBAIS -  Equipos Básicos de Atención Integral de Salud- 
Ios cuales están compuestos por un médico, un auxiliar de enferm ería y un técnico de 
atención y cubre un área geográfica en la que residen aproximadamente 4.000 habi
tantes; su función es la de reforzar la labor de prevención. En 1997, los EBAIS cubrían 
un 48 por ciento de la población costarricense. En 1997, el 90 por ciento de la pobla
ción estaba cubierta por los servicios de salud de la CCSS. En la educación, a partir de 
1986, se introducen pruebas de control de calidad en la primaria y en la secundaria y 
se inicia un programa de informática educativa en las escuelas. En los noventas, se ini
cia la ejecución de un préstamo del BID y Banco Mundial para financiar un programa 
de infraestructura, textos, materiales, capacitación (PROMECE) con el objetivo de au
m entar la calidad en primaria. Más recientemente, se lleva a cabo el program a PRECO- 
SE, financiado por el BID, el cual procura aumentar la cobertura en preescolar y en la 
secundaria rural. Asimismo, con el apoyo del Banco Centroamericano de Integración 
Económica, se pretende universalizar la informática educativa en los colegios. Por úl
timo, en 1997 se aprueba una enmienda constitucional para establecer que el gasto en 
educación deberá ser al menos el 6 por ciento del PIB y además declara obligatoria la 
educación preescolar.
Finalmente, en vivienda, la principal reforma consistió en la creación del Sistema Fi
nanciero Nacional para la Vivienda (SFNV) que administra dos fondos: el FOSUVI, a 
través del cual se canalizan los subsidios para la construcción de vivienda de familias 
de escasos recursos, conocido como el bono de vivienda, y el FONAVI, que facilita el 
financiamiento de vivienda a familias con capacidad de pago. Así, el porcentaje de fa
milias con casa propia pasó de un 66 por ciento en 1984 a un 76 por ciento en 1997 y 
el porcentaje de familias que viven en precarios se redujo de un 14 por ciento a un 9 
por ciento.
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En síntesis, en estas áreas, las reformas económicas trascendieron los diez puntos del con
senso de Washington. Estas le permitieron a Costa Rica retomar los niveles de calidad de 
vida, heredados del pasado. La política ambiental, junto con la promoción al turismo, se 
han reforzado mutuamente, generando una actividad creciente en ambos sectores.

Disenso con el "consenso de Washington"

La privatización de empresas públicas ha sido uno de los elementos promovidos por 
Washington especialmente a partir del Plan Baker en 1985 (Williamson, 1990:16). Co
mo se señaló en las páginas anteriores, en Costa Rica hubo consenso para privatizar las 
empresas estatales pertenecientes a la Corporación de Desarrollo (CODESA). Desde 
que se tomó la decisión política, en 1982, hasta que la Asamblea Legislativa autorizó la 
venta de las dos últimas empresas pasaron once años (véase anexo). Posteriormente, 
el gobierno de Calderón Fournier incorporó en la propuesta del III Programa de Ajus
te Estructural la venta de Recope, el INS, el Banco de Costa Rica, BICSA. Pero estas 
medidas y otras adicionales contenidas en este programa, fueron objeto de una gran 
polémica y discusión política que culminó con el triunfo del partido opositor al gobier
no que negoció el PAE III con el Banco Mundial.
Sin embargo, en el año 1996 ese gobierno, el de José María Figueres, plantea la pro
puesta de vender dos bancos estatales, el 40 por ciento del Instituto Nacional de Segu
ros y la Compañía Radiográfica. (Céspedes y Jiménez, 1997:80). Además, propone un 
proyecto de ley para m odernizar el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el 
cual descarta su privatización, pero procura otorgarle mecanismos administrativos 
más flexibles, la posibilidad de generación eléctrica privada, coinversión privada y la 
apertura del sector de telecomunicaciones. El actual gobierno, perteneciente al par
tido opositor, retom a estas medidas e intenta lograr un consenso político sobre estas 
nuevas reformas y además pretende enm endar la Constitución Política, sin que hasta 
el m om ento haya tenido éxito. Pareciera que en Costa Rica se diluye cada vez más el 
apoyo político para privatizar cualquier institución pública.5 Es probable que el resul
tado de estas negociaciones culminen, en el futuro cercano, con la apertura del mer
cado, en el sentido de una mayor concurrencia de agentes privados ofreciendo servi
cios, hasta ahora reservados para las empresas estatales. Por el mom ento, es claro que 
la ciudadanía costarricense disiente con el “consenso de W ashington” en el campo de 
las privatizaciones.

5 Según los resultados de una encuesta reciente, el porcentaje de los encuestados que se opone a la ven
ta de las empresas públicas oscila entre un 58 por ciento si se trata del banco BICSA, hasta un 91 por 
ciento si es el ICE. Cfr. Periódico, La Nación, 16 de junio de 1999.
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Crecimiento económico

Tanto las medidas de mediano plazo, implementadas durante el período de estabiliza
ción, como los cambios introducidos durante el período de las reformas, procuraban 
retomar y acelerar el crecimiento económico. Sin embargo, los resultados indican que 
hasta el momento, el crecimiento ha sido lento, sostenido por la acumulación de fac
tores y basado en el sector terciario. Sin embargo, es un crecimiento que no ha gene
rado una mayor disparidad en la distribución del ingreso y aunque ha habido algunos 
cambios en la estructura productiva, este no ha generado un alto desempleo, pero sí 
un cambio en la composición del empleo.

Crecimiento lento y basado en la acumulación de factores

Existen varias estimaciones sobre las fuentes del crecimiento económico costarricense 
de las últimas cuatro décadas. Robles (1998b:311) estima que en el período com pren
dido entre 1960-1997, el crecimiento real promedio de la economía fue de un 4,6 por 
ciento anual, el cual un 3,8 por ciento lo explica la acumulación de capital y mano de 
obra (incluido el capital humano) y solo el restante 0,8 por ciento se debe al creci
miento de la productividad total de los factores. Cordero (2000) estima que el creci
miento promedio fue de un 4,7 por ciento, el cual es explicado, en su totalidad, por la 
acumulación de factores ya que el cambio en la productividad total de los factores fue 
prácticamente nulo (-0,03 por ciento). La evidencia empírica es clara en cuanto a que 
durante las últimas tres décadas y media, el crecimiento de la economía costarricense 
ha estado basado, sobre todo, en la acumulación de factores de producción y no en 
mejoras en la productividad total de los factores.
Por otro lado, las estimaciones de ambos autores muestran que el crecimiento de la 
productividad total de los factores fue alto y sostenido durante los primeros diez años 
del período de sustitución de importaciones, mientras que durante la apertura sola
mente en el prim er quinquenio de los años noventas se logró un desempeño similar 
(Robles, 1998b:309; 7 Cordero, 2000).
Más aún, si efectivamente existe una relación entre el nivel de la productividad total de 
los factores y el crecimiento económico, entonces las estimaciones empíricas para Costa 
Rica hechas por Robles (1998a: 30) y con una metodología diferente por Cordero (2000) 
indican que el lento crecimiento durante el período de las reformas (1985-1995) está 
asociado con un bajo y oscilante crecimiento de la productividad total de los factores.

7 Hay un cuestionamiento sobre la serie de cuentas nacionales que elabora el Banco Central pues la base 
es el año 1966 y se considera que el PIB está actualmente subestimado en un 20%, lo cual, según Ro
bles, podría explicar el bajo desempeño de la PTF en la última década.
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Además, Cordero (2000) muestra que las fuentes del crecimiento durante las refor
mas son desiguales para cada uno de los sectores productivos. Así, la agricultura y la in
dustria fueron los sectores menos dinámicos, pero su crecimiento se explica por un  au
m ento de la productividad de los factores de producción. Por otro lado, el comercio y 
la construcción fueron actividades dinámicas, pero su crecimiento se basa en la acumu
lación de los factores de producción y la eficiencia más bien disminuye. De los resulta
dos de Cordero, también se desprende que en el largo plazo el nivel de la productivi
dad total de los factores es mucho mayor en el sector industrial que en el resto de los 
sectores productivos. Este resultado podría explicar el desem peño diferenciado duran
te la sustitución de importaciones y la apertura comercial. En el prim er caso hubo un 
impulso inequívoco al desarrollo industrial, mientras que en el segundo el objetivo ha 
sido la promoción de las exportaciones, incluido el turismo, independientem ente de 
su origen sectorial; es decir, en el prim er caso, el supuesto implícito es que la industria
lización era el m otor del crecimiento, mientras que en el segundo, el supuesto implí
cito es que el comercio internacional (incluido servicios) es el m otor del crecimiento.
Pero estos resultados empíricos parecen mostrar que, en ambos períodos, el nivel de 
la productividad total de los factores en el sector industrial marca el nivel general de 
la productividad total de los factores de toda la economía. Precisamente, tanto Corde
ro como Robles coinciden en que la evolución de la productividad total de los factores 
en el sector industrial ha sido desigual durante los diez años de las reformas económi
cas. Este punto lo analizaremos más adelante.

Trabajo y capital humano

Si bien la fuente del crecimiento económico costarricense ha sido la acumulación de 
factores de la producción, en el caso del factor trabajo, las estimaciones de Robles in
dican que “tanto la cantidad como el capital hum ano contribuyeron positivamente al 
crecimiento económico de Costa Rica durante los años para los cuales se tiene infor
mación [1975-1997]. Además, el aporte de los incrementos en el capital hum ano ha si
do mucho más im portante que los aumentos en la cantidad de trabajadores” (Robles, 
1998b:321).
Pero, durante los primeros diez años de las reformas, según Robles, la contribución de 
la calidad del capital hum ano al crecimiento económico fue negativa. El autor señala, 
como explicación de este fenómeno, la inmigración y el aum ento de la deserción es
colar especialmente en secundaria, pues ambos grupos ingresan en la fuerza laboral 
con un bajo nivel de capital hum ano (Robles, 1998b:322). Asimismo, Hausmann coin
cide con la explicación anterior y muestra cómo, en Costa Rica, disminuyó el porcentaje 
de personas de la cohorte de 1970 que concluyó la secundaria, mientras que en el resto 
de América Latina este porcentaje aumentó (Hausmann, 1998:9-10). Precisamente ya se 
argumentó, con anterioridad, que Costa Rica descuidó la educación, pero especialmente
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su nivel secundario. Así, cuando la cohorte de 1970 tenía quince años el gasto real por 
alumno en secundaria había disminuido a un nivel correspondiente al 65 por ciento 
del gasto real de 1980 (Montiel et al., 1997:42).

Capital físico e inversión

Por otro lado, el ritmo de crecimiento económico en Costa Rica, según las estimacio
nes citadas, es explicado en mayor medida por la acumulación de capital, pero aquí 
nuevamente destaca la negligencia de la política económica, durante las reformas eco
nómicas, al haber descuidado la inversión en infraestructura pública.
La evidencia empírica, que muestra Cordero (2000), indica que a partir de 1983 se dan 
dos tendencias importantes en el proceso de inversión costarricense. Por un lado, “la 
inversión en maquinaria y equipo crece más rápidamente que la inversión en infraes
tructura”. Por otro lado, “se aprecia una significativa caída en la participación de la in
versión pública”; es decir, durante la apertura, los esfuerzos del sector productivo para 
ampliar y mejorar su capacidad productiva han sido débilmente complementados por 
la gestión estatal en infraestructura pública. Así, por ejemplo, el crecimiento acelera
do del ingreso de turistas, 18 por ciento anual entre 1987 y 1997, se ha visto acompa
ñado de un proceso de deterioro de la red vial. En 1995, solo el 17 por ciento de la red 
vial nacional asfaltada y el 10 de la red cantonal estaban en buenas condiciones 
(Echandi, 1998:364). La mayor apertura de la economía ha sido acom pañada práctica
mente de la misma infraestructura en puertos y aeropuertos, heredada de la gestión 
pública de las décadas anteriores. Se estima que para modernizar el aeropuerto se re
quieren alrededor de $148 millones para el período de 1997-2010 Echandi(1998:386). 
Actualmente se están haciendo las gestiones correspondientes para conceder la admi
nistración y ampliación del aeropuerto internacional “Juan Santamaría” a concesiona
rios externos.
Además, Cordero señala que, durante el período de sustitución de importaciones, la 
proporción del PIB que se destinó a la formación de capital creció considerablemen
te, mientras que durante las reformas económicas, a partir de 1987 la acumulación de 
capital mostró un comportamiento inestable, lo que lleva al autor a plantear la soste- 
nibilidad del esquema de apertura implantado en el país (Cordero, 2000).
Asimismo, Cordero estima que los dos factores más importantes que explican la varia
bilidad de la formación bruta de capital privado son el nivel del crecimiento económi
co y el nivel de la productividad total de los factores. Más aún, según el autor, la inver
sión privada es elástica (1,9 por ciento) con respecto al crecimiento económico e ine- 
lástica (0,3 por ciento) con respecto a la productividad total de los factores.
De estos resultados, podemos concluir que el crecimiento de la economía costarricense 
está basado en un círculo virtuoso entre la inversión y el crecimiento; a saber, un mayor 
crecimiento genera una mayor inversión privada y a su vez esta acumulación de capital
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genera un mayor crecimiento. El problema es identificar cuáles son los factores que 
sostienen este círculo virtuoso. La teoría indica que es el crecimiento de la productivi
dad de los factores de la producción. Pero nosotros argumentaremos aquí, que en el 
caso de Costa Rica, ha sido más bien la propia política económica la que, históricamen
te, ha procurado sostener este proceso, al favorecer sectores productivos específicos 
con subsidios directos: antaño el café y el banano, ayer la industria y la ganadería, hoy 
las exportaciones no tradicionales, nuevamente el banano y luego el turismo.

Productividad

Como se mencionó en los apartados anteriores, el crecimiento económico costarricen
se ha estado basado, sobre todo, en la acumulación de capital y de mano de obra espe
cialmente calificada. Pero, tanto para Robles como para Cordero, la evolución de la ta
sa de crecimiento del PIB ha estado estrechamente vinculada con la evolución de la 
productividad total de los factores. Así, para Cordero, un 78 por ciento del crecimien
to de la producción nacional costarricense durante 1962-1998 se explica por el cambio 
en la productividad total de los factores. Además, por cada 1 por ciento de incremen
to en la productividad total de los factores, la producción nacional aum enta un 0,98 
por ciento (Cordero, 2000). Pero el problema es que la evolución de la productividad 
ha sido errática, a tal punto que, según Cordero, los aumentos de eficiencia han ocu
rrido en períodos de duración limitada, tanto bajo el esquema de la sustitución de im
portaciones como en el de las reformas económicas (Cordero, 2000).
Los resultados anteriores invitan a reflexionar sobre los factores que contribuyen a ex
plicar la evolución de la productividad total de los factores. Robles argum enta que la 
apertura es un factor que contribuye a que las empresas mejoren su productividad in
ducidas por la mayor com petencia del mercado, así como una política fiscal sana y 
una baja tasa de inflación (Robles, 1998b:325-26). Sin embargo, las estimaciones de 
Cordero muestran que hay otros factores asociados con las características de las acti
vidades productivas que parecen también influir sobre la evolución de la eficiencia, 
ya que, a pesar de estar sujetos a la misma política macroeconômica, su evolución ha 
sido diferente.
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Recuadro 2
COMPORTAMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES 

POR ACTIVIDAD ECONÓMICA

Agricultura
El cambio en la productividad total de los factores en la agricultura se ha man
tenido positivo tanto en los años anteriores a 1980, como posteriormente du
rante el período de las reformas económicas.*

Electricidad e intermediarios financieros
En el sector de electricidad e intermediarios financieros se han dado aumentos 
en la productividad total de los factores en ambos períodos.*

Comercio y construcción
Durante el período de reformas (1986-1997), la productividad total de los fac
tores de estos sectores se reduce.*

Industria
El nivel de la productividad total de los factores en la industria no es el más al
to de todos los sectores productivos.* Además su comportamiento ha sido va
riable. Según Robles, de 1986 a 1991, la eficiencia en el sector industrial cre
ció un 0,89 por ciento mientras que de 1991-1996 disminuyó un -0,74 por 
ciento.** Según Robles, la evolución de la productividad total de los factores 
en la industria está concentrada en unas cuantas empresas. Así, este autor es
tima que para el primer quinquenio de los noventa, nueve empresas del sector 
industrial costarricense explican totalmente el crecimiento de la productividad 
total de los factores de un conjunto de 31 empresas industriales.***

FUENTE: *Cordero (2000) y ** Robles (1998a:62, 63), ***Robles (I998b:316)

Por otro lado, Stiglitz, en sus comentarios al trabajo de Robles, señala que además de 
la estabilidad macroeconômica y la liberalización comercial, es necesario analizar la 
política de promoción de exportaciones que ha seguido el país, mejorar el intercam
bio de conocimiento entre las empresas y aprender de las experiencias del este de Asia, 
que redujeron la brecha en la educación y aum entaron las inversiones con altos índi
ces de ahorro: “Lo que interesa no son las exportaciones por sí mismas, sino como ve
hículos para la adopción de tecnologías avanzadas. Hay aquí una cuestión im portante, 
los beneficios de las exportaciones en cuanto a la transferencia tecnológica son menos 
probables a partir de exportaciones agrícolas (...) no solo debe interesar transferir tec
nología desde el exterior, sino también increm entar el flujo de conocimientos dentro 
del país y mejorar la productividad de las empresas con menores productividades”. 
(Stiglitz, 1998:344-345).
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Siguiendo esta misma línea de argumentación, cabe ir más allá de las reformas econó
micas para intentar analizar las condiciones, las normas y los organismos existentes en 
el país, por medio de las cuales las empresas intercambian ese nuevo conocimiento 
aplicado a la producción. (Buitelaar et a l, 2000) se refieren a esta institucionalidad co
mo el Sistema Nacional de Innovación (SNI) y lo definen como “ el conjunto de insti
tuciones cuyas interacciones determ inan cómo las empresas llegan a dom inar y poner 
en práctica diseños y procesos de producción que les son nuevos.” Su evaluación del 
caso costarricense les permite concluir que el aum ento de las exportaciones no tradi
cionales provocó cambios en la gestión de calidad y técnicas de mercadeo, lo cual a su 
vez generó una mayor dem anda de información y conocimientos tecnológicos (Buite
laar et a i, 2000). Esta conclusión parece apoyar las estimaciones de Robles y Cordero, 
sobre la evolución de la productividad total de los factores de la producción industrial, 
la cual, como señalamos anteriorm ente, creció positivamente durante los primeros cin
co años del proceso de liberalización comercial.
Asimismo, los autores concluyen que “simultáneo con la apertura comercial, y en ge
neral la orientación de la estrategia de desarrollo, se produjo un cambio cuantitativo y 
cualitativo en las instituciones de apoyo al desarrollo tecnológico”. (Buitelaar et al., 
2000). En este sentido, queremos calificar la conclusión anterior, señalando que, si 
bien es cierto que a finales de los ochentas se introducen las bases del cambio con la 
creación del Ministerio de Ciencia y Tecnología, en realidad, en los años noventas es 
cuando se dan los cambios cualitativos y cuantitativos en el Sistema Nacional de Inno
vación como se muestra en el recuadro 3. No obstante lo anterior, la caída en la pro
ductividad total de los factores en el sector industrial durante 1991-1996, no concuer
da con este dinamismo del SNI. Nuestra hipótesis es que la desaceleración de la activi
dad económica que sufrió el país en los años 1995 y 1996 es el factor que incide en es
te resultado. Es probable que, a partir de 1997, con la reactivación de la actividad eco
nómica, el aumento de la productividad total de los factores en el sector industrial 
vuelva a ser positivo.
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Recuadro 3
NUEVAS DISPOSICIONES Y ORGANISMOS 

EN EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACIÓN 

Gestión pública
1980-1985 Préstamo USAID-CONICIT
1986- Creación del Instituto de Normas Técnicas de Costa Rica.
1990 La Ley No. 7179 crea el Ministerio de Ciencia y Tecnología -MICYT-.

Aunque desde 1986 operaba como Programa Nacional de Ciencia y 
Tecnología.

1988-1996 Programa BID-CONICIT-CONARE, el cual amplía y fortalece las 
instituciones del sistema de ciencia y tecnología, particularmente los 
centros de investigación universitarios.

1990 Ley No. 7169 Promoción del Desarrollo Científico y Tecnológico esta
blece mecanismos para promover la investigación, la formación de re
cursos humanos y el desarrollo tecnológico de las empresas. Además, 
crea el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología -SNCT- y delimita las 
funciones del CONICIT y el MICYT.

1990 CEGESTI creado bajo el marco de un proyecto entre el PNUD, el Go
bierno de Costa Rica y la ONUDI. Hoy es una consultora privada finan
ciada por la venta de servicios.

1992 Creación del Centro de Formación de Formadores -CEFOF-, mediante 
un convenio entre el Gobierno de Costa Rica y el de Japón.

1994 Creación del centro de incubación de empresas en el Instituto Tecnoló
gico de Costa Rica en Cartago (ITCR), con la colaboración del MICYT, el 
Parque Industrial de Cartago y la Fundación para la Economía Popular.

1995 Decreto que establece el Sistema Nacional de la Calidad. Reconoce ofi
cialmente al INTECO como el ente nacional de la normalización -ENN-.

Gestión privada
1994 UATI Unidad de Asistencia Técnica a la Industria, ubicada en la Cáma

ra de Industrias, auspiciada por el Centro Internacional de Investigacio
nes para el Desarrollo de Canadá CIID y la Agencia Canadiense para el 
Desarrollo Internacional -CIDA-.

1995 Programa PROGRESE y creación del Sistema Integrado de Servicios Em
presariales. Surge de la iniciativa conjunta entre el BID/FOMIN y la Cáma
ra de Industrias, el CEGESTI, la Cámara de Exportadores, la Unión Costa
rricense de Cámaras y Asociaciones de la Empresa Privada UCCAEP,
CINDE.

FUENTE: A partir de (Buitelaar et al., 2000)

En conclusión, consideramos que si bien no es fácil identificar los factores que contri
buyen a increm entar la productividad, es necesario retom ar el tema de las reformas 
económicas, particularmente la atracción de inversiones extranjeras y la promoción de
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las exportaciones en función de su contribución a la productividad de los factores de 
producción. Precisamente, del recuadro 3 no se desprende que el SNI esté estrecha
m ente relacionado con la atracción de inversiones extranjeras ni con la prom oción de 
exportaciones. Más aún, Buitelaar et al. estudian tres sectores productivos, a saber, la 
maquila de confección, el sector metalmecánico y la agroindústria, particularm ente 
alimentos. Su conclusión general es que “en el desempeño de los tres sectores estudia
dos, el funcionamiento del Sistema Nacional de Innovación tiene un papel explicativo 
relativo.” (Buitelaar et a i , 2000). Del análisis de estos autores se desprende que, parti
cularmente en el sector metalmecánico, sí existe una dinámica con el SNI. En la ela
boración de alimentos, los autores identifican la existencia de una oferta tecnológica 
importante, pero también observan dificultades financieras, especialmente para la pe
queña empresa, para aprovechar esas oportunidades. En la maquila de confección, es
ta relación ha sido prácticamente inexistente, solo con la incorporación de la maquila 
en microelectrónica, y en particular INTEL, ha habido un mayor esfuerzo por desarro
llar una estrategia conjunta con el sistema educativo (Buitelaar et al., 2000).

Crecimiento basado en el sector terciario

El desempeño económico, durante los primeros diez años de reformas, refleja muy 
bien las consecuencias del cambio en los incentivos económicos. Podemos resumir los 
efectos sobre el sector real de la economía afirmando que las políticas de apoyo al sec
tor financiero, al turismo y a la promoción de las exportaciones generaron un gran di
namismo en el sector de bienes no transables, mientras que la combinación de la libe- 
ralización comercial y la promoción de las exportaciones generó un crecimiento mo
derado en la agricultura y en la industria. Asimismo, la ausencia de privatizaciones de 
las instituciones públicas jun to  con las restricciones al crecimiento del empleo públi
co, redujeron el dinamismo del Gobierno Central y aparentem ente lograron un sector 
público más productivo.
En los cuadros 4 y 5 presentamos algunos de los resultados mencionados anteriorm en
te, se distingue que entre las actividades que crecieron con mayor rapidez que el PIB, 
denominadas sectores dinámicos, y aquellas que experimentaron una tasa de crecimien
to m enor a la del PIB, denominadas, sectores de lento crecimiento. (Montiel, 2000).
Así, en el cuadro 4 podemos observar que este conjunto de actividades dinámicas está 
relacionado con el sector terciario, los cuales como grupo crecieron 4,9 por ciento y 
generaron el 64 por ciento del total de empleos del período. Sin embargo, este creci
miento acelerado estuvo acompañado de una caída en la productividad media del tra
bajo, pero también de una disminución en la vulnerabilidad de su producción. No obs
tante lo anterior, hay algunas diferencias importantes dentro de este grupo de activi
dades que señalaremos a continuación.
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Cuadro 4

SECTORES DINÁMICOS DURANTE LAS REFORMAS 
1987-1997

SECTOR

TASA
ANUAL

DE
CREC.
DELA
PRO
DUC
CIÓN

VULNERABILIDAD
D ELA

PRODUCCIÓN*

VARIACIÓN DE LA 
PRODUCTIVIDAD TASA ANUAL 

DE CREC. 
DEL EMPLEO 

1957-1980

1957-
1980

1986-
1997

Productividad 

media del 

empleo

Productividad 

total de los 

factores

Electricidad, gas, 
agua

4,6 0,69 0,37 2,7 1,70 1,8 %

Transporte,
almacenamiento,
comunicaciones

7,2 0,55 0,45 2,4 n.d. 4,7 %

Comercio, 
restaurantes 
y hoteles

4,2 1,14 0,77 -1,1 -0,91 5,4 %

Establecimientos
financieros

4,1 0,41 0,67 -1,5 0,91 7,6 %

Otros servicios 
personales

4,0 0,63 0,36 -3,2 n.d. 4,9 %

Total sectores 
dinámicos

4,9 0,60 0,41 -0,4 n.d. 5,0 %

Total nacional 4,0 0,45 0,55 1,0 0,29 2,8 %

*Coeficiente de variación de las tasas de crecimiento del PIB real, según sectores.

FUENTE: (Montiel, 2000) y (Cordero, 2000)

El sector de “Establecimientos financieros” es particularmente interesante, porque su 
dinamismo le ha permitido aum entar su participación de un 6 por ciento del PIB en 
1986 hasta un 9 por ciento en 1996. Durante ese período generó el 10 por ciento del 
total de todos los empleos creados en ese lapso. Es más, ninguna otra actividad mostró 
un dinamismo similar en la generación de empleo. Como ya se señaló, este resultado es 
consecuencia del apoyo financiero y político que recibió este sector. Al mismo tiempo,
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los datos del cuadro 4 ponen en evidencia la mayor vulnerabilidad que este sector ha 
experimentado en los últimos diez años, en comparación con las dos décadas previas a 
los años ochentas. Una de las razones de este comportamiento es la mayor participación 
de los entes financieros privados en el sector, jun to  con la existencia de un sistema de 
supervisión débil y anticuado. Este resultado refuerza el argum ento que esbozamos en 
un apartado anterior, sobre cómo el riesgo de una eventual crisis genera una capaci
dad endógena en el sector para introducir sus propias reformas, precisamente para evi
tar nuevas crisis en su actividad.
Por otro lado, el sector de energía, gas y agua mostró un dinamismo similar al del sec
tor financiero, pero su crecimiento no generó mucho empleo adicional, de allí que la 
productividad laboral de este sector creciera con rapidez durante estos diez años. Ca
be mencionar que, a diferencia de otros países latinoamericanos, la generación de 
electricidad y agua está en manos de instituciones públicas, y aun cuando ha habido 
iniciativas para privatizar, especialmente la empresa de energía y telecomunicaciones 
(ICE), hasta el momento ninguna de ellas ha prosperado. Hoy en día, la propuesta que 
discute la Asamblea Legislativa promueve la apertura del sector de energía y telecomu
nicaciones para abrir la participación de eventuales proveedores privados. En todo ca
so, lo interesante es que ante la amenaza de una eventual privatización y la mayor re
gulación del gobierno, a través de la Autoridad Presupuestaria, de sus planes de gas
tos, inversión y empleo, estas instituciones parecen haber respondido elevando su efi
ciencia. Asimismo, llama la atención que el sector enfrenta una reducción en la varia
bilidad de su producción. Lo anterior podría ser consecuencia de la mayor diversifica
ción del sector productivo, tanto en la variedad de productos y servicios como en su di
ferente vinculación con la dem anda externa e interna.
El sector de transporte, almacenamiento y comunicaciones es la única actividad que lo
gró alcanzar, simultáneamente, un alto dinamismo en su actividad productiva, un au
mento en la productividad laboral y una alta generación de empleo. La paradoja de es
te resultado es que la infraestructura pública se deterioró durante este lapso y no es si
no hasta los últimos dos años que se retoma el tema de la inversión en bienes públicos. 
Este singular desempeño se debe, a nuestro juicio, al crecimiento de las exportaciones 
e importaciones, a la creciente actividad turística y al desarrollo de las telecomunica
ciones. Sobre este último sector, Costa Rica ha tenido un desempeño distinto al de la 
mayoría de los países latinoamericanos. El grupo ICE maneja la generación eléctrica y 
el servicio de telecomunicaciones. Actualmente, la Asamblea Legislativa discute tres 
proyectos de ley que pretenden reformar el sector, autorizando la participación de pro
veedores privados y otorgándole mayor flexibilidad a la gestión del grupo de empresas 
del ICE. Mientras tanto, el ICE ha procurado ampliar los servicios en telecomunicacio
nes, así como mejorar su productividad. Barboza (2000) analiza este desempeño y lle
ga a la conclusión de que “el cambio y la explosión en la prestación de servicios ha si
do numerosa y ha puesto a disposición del consumidor servicios considerados de alta 
tecnología”. En la década de los noventas, el ICE aum enta considerablemente la can
tidad y variedad de los servicios de valor agregado, a saber, digitalización del sistema
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de comunicación, transmisión de datos por Internet, automatización de sistemas y te
lefonía celular. (Barboza, 2000).
Asimismo, la productividad del servicio creció considerablemente .en la década de los 
noventas: de casi 11 empleados por 1 000 líneas telefónicas en 1988, se redujo a casi 6 
empleados/1 000 líneas en 1997. (Barboza, 2000). Estos resultados concuerdan con los 
encontrados en el cuadro 4.

Recuadro 4 

UN INTENTO FALLIDO DE APERTURA

En un principio, algunos grupos contemplaron la posibilidad de privatizar el ICE, pero 
la iniciativa no prosperó, dada la escasa convicción de la ciudadanía costarricense y 
la oposición sindical. Sin embargo, en 1989 el gobierno de Óscar Arias autorizó, a la 
empresa estadounidense Millicom, operar en Costa Rica el servicio de telefonía celu
lar. A partir de 1989 y hasta 1994, el número de servicios celulares por cada 100 ha
bitantes pasó de 0,02 a 0,21. Durante ese período, el sindicato del ICE planteó un re
curso de inconstitucionalidad contra la operación de Millicom en Costa Rica, el cual 
fue resuelto favorablemente, dado que solo la Asamblea Legislativa tiene la facultad de 
asignar ese servicio a un ente diferente al ICE. En 1994, se le canceló el permiso de 
operación a dicha empresa. A partir de ese momento, el ICE asumió el servicio y tres 
años después, en 1997, esta empresa pública operaba 1,86 servicios celulares por 100 
habitantes.

Fuente: A partir de Barboza (2000).

No obstante lo anterior, Barboza también señala la importancia de evaluar la calidad 
de los servicios que ofrece dicha empresa pública. En este sentido, los indicadores 
muestran que, en este campo, todavía hay mucho espacio para mejorar. Solo el 52 por 
ciento de las llamadas locales son exitosas, pero el 76 por ciento de las averías se atien
de en 24 horas o menos. Asimismo, la dem anda pendiente de teléfonos alcanzó, en 
1993, los 84 mil teléfonos, la cual se redujo a casi la mitad en 1997. (Barboza, 2000). 
Por estas razones, así como por el interés del sector privado de participar en el desa
rrollo de los servicios de valor agregado, existen fuertes presiones políticas sobre los 
diputados. Sin embargo, aún no está claro cuál será el resultado final de las negocia
ciones que actualmente se llevan a cabo en el seno de la Asamblea Legislativa.
Por otro lado, la agricultura y la industria han crecido con lentitud, aunque son los 
sectores que más aum entaron su productividad laboral. En el caso del sector agrope
cuario, este com portam iento se acompaña de dos hechos adicionales importantes. 
Por un lado, el crecimiento del empleo es casi nulo, lo cual parece mostrar un cam
bio en la tendencia observada con anterioridad a los ochentas, donde más bien exis
tía una reducción del empleo agrícola; por otro lado, disminuye la vulnerabilidad de
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la producción agrícola, mientras que la producción industrial increm enta su variabi
lidad durante las reformas y su crecimiento genera un aum ento relativamente bajo 
del empleo.
Precisamente, estas actividades han sido objeto de una reducción gradual de las barre
ras de protección al comercio, lo cual podría llevarnos a concluir que la sumisión a la 
competencia internacional generó este incremento de la eficiencia y la poca generación 
de empleo. Sin embargo, las exportaciones no tradicionales, tanto agrícolas como in
dustriales, también fueron objeto de los subsidios directos de la promoción de exporta
ciones. Por consiguiente, es necesario analizar con más detalle, en el interior de cada 
uno de estos sectores productivos, los efectos que tuvieron ambas medidas económicas.
Montiel (2000) argum enta que en la explicación del desempeño agrícola se combinan 
factores como la liberalización comercial, los movimientos del mercado internacional 
y los incentivos a las exportaciones. Así, según Montiel, la producción de bienes agrí
colas destinada al consumo interno, a saber, la producción de granos básicos, redujo 
su producción y el empleo durante los años noventas como resultado de la liberaliza
ción de precios al productor, la ausencia de participación del Estado en la comerciali
zación de estos productos y la reducción del crédito, particularm ente a la actividad 
arrocera. Por otro lado, el desempeño de la actividad cafetalera y la ganadera son con
secuencia de la evolución de los mercados internacionales. Finalmente, la explicación 
del dinamismo en la producción de banano y en la de “otros productos agropecuarios” 
obedece a las medidas específicas de fomento bananero y al otorgam iento de los sub
sidios conocidos como Certificados de Abono Tributario -CAT- a las exportaciones no 
tradicionales. Ambas actividades fueron muy dinámicas, tanto en su producción como 
en las exportaciones; además, aum entaron su productividad laboral y, aunque hubo ge
neración de empleo, este creció por debajo del promedio nacional, pero muy por en
cima del promedio del sector agrícola.
En la explicación del desempeño de la actividad industrial, también se combinan fac
tores como la desgravación arancelaria, con los incentivos a las exportaciones y a la in
versión extranjera, a través de los CAT, el régimen de maquila y las zonas francas. De 
esta manera, en el período comprendido entre 1987 y 1990, las actividades más diná
micas fueron la producción de textiles, prendas de vestir e industria del cuero, la fabri
cación de papel, productos de papel, imprentas y editoriales y la fabricación de pro
ductos minerales no metálicos. (Montiel, 2000). En la prim era de ellas, el régimen de 
maquila explica el desempeño de este sector, mientras que en los otros dos se combi
nan los incentivos a las exportaciones junto  con el dinamismo de la dem anda interna. 
Sin embargo, en el período siguiente, 1991-1996, el dinamismo de la actividad indus
trial proviene de otros sectores diferentes. En este caso, se destaca la fabricación de pro
ductos metálicos, maquinaria y equipo, industrias metálicas básicas, la producción de 
sustancias y productos químicos y la producción de alimentos, bebidas y tabaco. En el 
primer caso, el dinamismo de esta actividad estuvo acompañado de un auge en las in
versiones extranjeras en la zona franca, pero también de una profunda reestructuración
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Cuadro 5
SECTORES DE LENTO CRECIMIENTO DURANTE LAS REFORMAS

1987-1997

SECTOR

TASA 
ANUAL 

DE 
CREC. DE 
LA PRO

DUC
CIÓN

VULNERABILIDAD
DELA

PRODUCCIÓN*

VARIACIÓN DE LA 
PRODUCTIVIDAD

TASA ANUAL 
DE 

CREC. DEL 
EMPLEO 

1957-1980
1957-
1980

1986-
1997

Productividad 

media del 

empleo

Productividad 

total de los 

factores

Agropecuario 3,3 0,83 0,67 2,7 0,53 0,6

Industria, minas 
y canteras

3,4 0,67 0,89 i,7 -0,20 1,7

Construcción 2,2 1,24 3,55 -0,4 -3,26 2,6

Gobierno general 1,5 0,61 0,50 1,1 1,1 n.d.

Total sectores de 
lento crecimiento

3,2 0,41 0,67 1,7 % n.d. n.d.

Total nacional 4,0 0,45 0,55 1,0 % 0,29 2,9

*Coeficiente de variación de las tasas de crecimiento del PIB real, según sectores

Fuente: Montiel (2000) y Cordero (2000)

del sector, el cual, “en conjunto, se ha modernizado tecnológicamente y se ha tornado 
más competitivo” (Buitelaar et al., 2000). Esta conclusión es corroborada también por 
las estimaciones de Robles sobre la productividad total de los factores, la cual se ha 
m antenido con un crecimiento positivo, especialmente en el último quinquenio de los 
años noventas, para las agrupaciones de la metalmecánica (Robles, 1998a:63). Por otro 
lado, en la producción de alimentos, bebidas y tabaco, los resultados muestran las con
secuencias combinadas de la apertura comercial, la reactivación del Mercado Centroa
mericano y de la incursión en mercados extrarregionales. Con respecto a la produc
ción de sustancias químicas y productos químicos, vale la pena destacar que la em pre
sa más grande que fabrica abonos para la agricultura fue privatizada en este período y 
precisamente esta agrupación mostró en los noventas un gran dinamismo y crecimien
to de la productividad total de los factores, desempeño que superó el del sector indus
trial (Robles, 1998a:63).
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La única actividad, cuyo lento crecimiento cumple con los objetivos buscados por las 
reformas económicas así como por las medidas de estabilización, es el sector gobierno. 
Los resultados del cuadro 5 muestran que, durante el período analizado, se dio un in
crem ento promedio de la productividad laboral acompañado de un crecimiento del 
empleo por debajo del prom edio nacional. Así, “el sector público ha dejado de ser un 
generador im portante de empleo, perdiendo dos puntos porcentuales de participa
ción en los últimos once años. En 1997, representa el 14 por ciento del empleo total 
según datos de la encuesta de hogares” (Montiel, 2000)

Crecimiento con empleo

Antes de las reformas económicas, la relación entre el crecimiento económico y el em
pleo asalariado era muy débil, pero después del año 1986 esta relación se fortalece, 
(Montiel, 2000). De acuerdo con estos resultados, antes de 1986, la tasa de crecimien
to del PIB explicaba un 30 por ciento del crecimiento porcentual del empleo asalaria
do, pero posteriormente lo hace en un 86 por ciento. ¿Cuáles podrían ser algunas ra
zones que podrían explicar, tentativamente, este cambio? A nuestro juicio, el compor
tamiento del empleo público podría ser una de las razones que explica el comporta
miento procíclico del empleo. Precisamente, previo a los años ochentas el empleo pú
blico mostraba una tendencia creciente, lo cual probablem ente constituía un factor 
compensatorio de los ciclos. Pero, con las reformas se desacelera su crecimiento, a tal 
punto que su participación relativa disminuye de un 19 por ciento en 1980, a un 14 por 
ciento en 1997. O tra razón podría ser el cambio en la vulnerabilidad de los sectores 
productivos. Según analizamos anteriorm ente, varias actividades aum entaron su varia
bilidad durante las reformas, concretamente, el sector industrial, el financiero y el de 
la construcción. Especialmente en el sector industrial, la mayor exposición al comer
cio internacional podría ser el factor explicativo de este comportamiento. Para mante
ner su posición en el mercado interno, en el cual participan productos importados, las 
empresas industriales deben lograr m antener su eficiencia, a costa del empleo, supo
niendo que el tipo de cambio real no se ajusta. Asimismo, en el sector financiero, las 
crisis han generado el cierre de instituciones financieras, lo cual se traduce en una va
riación procíclica del empleo.
Por otro lado, la reducción de las barreras arancelarias ha sido paulatina y compensa
da por la devaluación y por los subsidios a las exportaciones; además, las privatizacio
nes se circunscribieron a algunas empresas productivas que aún siguen operando, y las 
condiciones y la normativa del mercado laboral no han sufrido grandes reformas 
(Montiel, 2000). Por consiguiente, estos no podrían ser factores que expliquen la evo
lución cíclica del empleo durante las reformas económicas.
Otro resultado interesante es que los sectores dinámicos en la producción también lo 
fueron en la generación de empleo (Montiel, 2000). Los datos se muestran en el cua
dro 6. Allí se observa que el crecimiento del empleo en estos sectores es 1,7 veces el
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promedio nacional. Además, ya habíamos señalado que la productividad media del tra
bajo disminuyó en el conjunto de estas actividades. Precisamente, el desempeño de es
tos sectores se debe a la promoción que recibieron la actividad turística, la actividad de 
exportación y la actividad financiera. Ninguna de estas medidas se" relaciona directa
mente con el “consenso de Washington” en el tanto que recibieron subsidios para pro
mover su desarrollo. Ello explica por qué, en el caso costarricense, a diferencia de 
otros países latinoamericanos, las reformas económicas no generaron altas tasas de de
sempleo. Asimismo, estas actividades generaron empleos tanto calificados como no ca
lificados ; es decir, no se observa un fuerte sesgo hacia la generación de empleo califi
cado, salvo en el sector financiero y el de servicios personales.

Cuadro 6

EVOLUCIÓN DEL EMPLEO EN LOS SECTORES MÁS DINÁMICOS
1987-1997

SECTORES

TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO 1987-1997

CALIFICACIÓN DE LOS 
EMPLEOS

SEGÚN LAS CONDICIONES LABORALES 
DE LOS NUEVOS EMPLEOS

TASA PROMEDIO ANUAL 
DE CRECIMIENTO

CALIDAD
SALARIAL

CALIDAD NO 
SALARIAL

Califícado
%

No califícado
%

Total
%

Buena Regular Mala Buena Regular Mala

Electricidad, gas, 
agua

2,0 2,9 1,8 0,3 3,2 5,9 1,6 5,9 30,2

Transporte,
almacenamiento,
comunicaciones

5,0 4,9 4,7 3,6 6,2 4,9 6,0 11,8 9,3

Comercio, 
restaurantes y 
hoteles

5,8 5,3 5,4 6,8 3,3 8,5 6,2 8,0 7,2

Establecimientos
financieros

7,8 5,3 7,6 5,7 8,3 8,5 6,5 19,2 17,3

Otros servicios 
personales

5,2 3,4 4,9 6,3 2,1 3,5 8,0 5,9 3,3

Total sectores 
dinámicos

5,9 4,2 5,0 5,7 3,7 5,5 6,0 8,6 5,3

Total nacional 4,3 2,1 2,9 4,1 0,2 5,4 3,6 3,8 3,0

Fuente: Elaborado a partir de Montiel, (2000).
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Estas actividades dinámicas generaron empleos con calidades salariales muy diversas, 
pues superaron el prom edio nacional en todas las categorías, aunque especialmente 
en aquellas con una retribución regular al trabajo. En otras palabras, a escala nacional, 
la retribución al capital hum ano fue o muy buena o muy mala, pero en estos sectores 
dinámicos el comportamiento es un poco diferente, ya que también se generaron em
pleos con una retribución al capital humano, más bien regular. De la misma manera, 
las condiciones laborales de estos empleos fueron también diversas, aunque los datos 
reflejan un mayor dinamismo en los empleos con condiciones regulares y buenas; es 
decir, son empleos que pagan por encima del salario mínimo, el trabajador cuenta con 
los seguros y su empleo tiende a ser permanente.
Por un lado, los sectores que crecieron con lentitud no generaron mucho empleo adi
cional, (cuadro 7). Sin embargo, en este caso sí se observa un sesgo a favor de la gene
ración de empleo calificado. Este creció a un ritmo similar al total del prom edio nacio
nal. Este fenómeno se observa con mayor fuerza en el sector agropecuario y en el go
bierno. También habíamos señalado que la productividad laboral aum entó para el 
conjunto de estas actividades.

Cuadro 7

EVOLUCIÓN DEL EMPLEO EN LOS SECTORES DE LENTO CRECIMIENTO
1987-1997

SECTORES

TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO 1987-1997

CALIFICACIÓN DE LOS 
EMPLEOS

CONDICIONES LABORALES DE LOS 
NUEVOS EMPLEOS

TASA PROMEDIO ANUAL 
DECRECIMIENTO

CALIDAD
SALARIAL

CALIDAD NO 
SALARIAL

Calificado

%
No calificado

%
Total

%
Buena

%
Regular

%
Mala

%
Buena

%
Regular

%
Mala

%

Agropecuario 4,6 0 ,6 0 ,6 2 ,8 -4,1 8 ,1 2,3 0 ,1 -0 ,2

Industria 
y minas

2 ,0 1,9 1,7 3,4 -2 ,1 8 ,1 3,2 -1 ,1 2 ,6

Gobierno
General

3,1 -0,7 1,1 3,6 2,5 0 ,6 1,8 6 ,8 5,8

Construcción 1,4 2,4 2 ,6 2,9 0,1 6 ,0 -0,4 2,7 6 ,8

Total sectores 
rezagados

2,9 1,2 1,7 3,3 -1,7 5,3 2,2 0,8 1,3

Total Nacional 4,3 2,1 2,9 4,1 0,2 5,4 3,6 3,8 3,0

Fuente: Elaborado a partir de Montiel, (2000).
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También en estos sectores, la evolución de la calidad del empleo tuvo un desempeño di
ferente al del promedio nacional. En estas actividades, el crecimiento del empleo se di
vidió en las dos categorías extremas: bueno o malo. Lo anterior es cierto tanto para la 
retribución al capital humano, como para las condiciones laborales. Dentro de este gru
po cada uno de los cuatro sectores tiene un comportamiento peculiar. El crecimiento 
del empleo en el sector agropecuario tuvo un sesgo hacia el empleo de profesionales, 
técnicos, apoyo administrativo y supervisores (calificado). Al mismo tiempo, la retribu
ción al capital hum ano fue mala, aunque sus condiciones no salariales fueron buenas.
Por otra parte, en el sector industrial sí parece existir una brecha entre el empleo con 
buena calidad y el de mala calidad. Lo anterior es cierto tanto para la retribución al ca
pital hum ano como para las condiciones no salariales, a saber, seguro directo, estabili
dad del empleo, salario mayor al mínimo legalmente establecido.
Asimismo, el crecimiento del empleo en el Gobierno General tuvo un sesgo hacia los 
puestos de técnicos, profesionales, directivos, apoyo administrativo y supervisores de 
procesos (calificado). Pero, en la calidad de estos puestos, parece existir una buena re
tribución al capital humano; no obstante, en condiciones laborales, estas son regulares 
y malas. Allí podría incidir la m enor estabilidad del empleo público. Finalmente, en 
construcción los resultados son los esperados: el empleo que allí se genera tiene un ses
go hacia malas condiciones laborales, tanto salariales como no salariales.

Crecimiento financiado con mayor ahorro doméstico

A diferencia de lo que caracterizó la sustitución de importaciones, las reformas econó
micas han permitido financiar el crecimiento con una mayor proporción de ahorro 
doméstico. Cordero (2000) muestra que, a partir de 1982, el ahorro nacional neto cre
ció, tanto en términos absolutos como relativos. Mientras en 1980 el ahorro nacional 
neto representaba el 6,8 por ciento del PIB, en 1989 esta relación alcanzaba el 17,7 por 
ciento. Este desempeño coincide con dos reformas importantes en el sector financie
ro, que fueron ya comentadas anteriormente, a saber, el m antener una tasa de interés 
positiva en términos reales y la mayor concurrencia de los bancos privados en el Siste
ma Bancario Nacional.
No obstante lo anterior, el ahorro externo sigue siendo muy im portante para el finan
ciamiento de nuestra inversión. Cordero muestra que la variabilidad de la formación 
bruta de capital es explicada en gran medida por la variabilidad del ahorro externo. 
Las políticas de atracción de inversiones extranjeras promovidas desde el período de 
la estabilización, tanto por el Gobierno como por CINDE, han m antenido un crecien
te flujo de capital directo externo. Los incentivos relativos, a favor de estas inversiones, 
son tan fuertes que hasta el Presidente de la República participa de lleno en las activi
dades de atracción e instalación de algunas de estas empresas, como se hizo evidente 
en el caso de INTEL.
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Equidad

Los resultados de Trejos (2000 (9)) indican que, aun utilizando diferentes definicio
nes de la distribución del ingreso, la conclusión es que las reformas económicas en 
Costa Rica no deterioraron la equidad. Sin embargo, es im portante analizar las razo
nes que explican este comportamiento pues, efectivamente, hay diferencias en el com
portam iento de algunas categorías, que vale la pena destacar. Precisamente Trejos 
(2000 (9)) plantea la necesidad de distinguir la medición de la distribución del ingre
so en tres etapas diferentes: la prim era de ellas cubre la generación a nivel de todo el 
sector productivo; la segunda fase toma en cuenta la apropiación del ingreso por par
te de los individuos, sean estos asalariados, ocupados, activos o perceptores y finalmen
te la tercera etapa considera a las familias como la unidad que reúne a los individuos 
como un solo grupo (Trejos, 2000 (9)).

¿Mejoró la participación del capital 
en el ingreso nacional durante las reformas?

Según hemos discutido hasta aquí, las reformas económicas afectaron la producción, 
el empleo y la inversión. Pero falta por analizar las consecuencias de estos cambios so
bre el rendim iento relativo de los factores y por ende la distribución funcional del in
greso. Esto constituye lo que Trejos (2000 (9)) denom ina la fase de generación del in
greso. La presunción inicial es que la liberalización comercial genera una mayor parti
cipación del rendimiento del capital en el ingreso nacional, porque se encarece relati
vamente el capital con respecto al salario. Sin embargo, los resultados de Trejos (2000 
(9)) y Cordero (2000) muestran que, en el período anterior a las reformas, la partici
pación relativa del rendim iento del capital fue estable, pero durante las reformas eco
nómicas, esta más bien disminuyó. Una posible explicación es que si bien hubo un in
cremento del capital físico, este se vio acompañado de un increm ento muy pequeño 
de la productividad total de los factores, según las estimaciones de Cordero (2000) y 
Robles (1998 b), afectando así su rendimiento relativo. O tra explicación posible es que 
las reformas económicas, según lo analizamos al principio del documento, no fueron 
ortodoxas, ya que no hubo grandes privatizaciones, la disminución de las barreras co
merciales fue paulatina y se acompañó de incentivos a las exportaciones y al turismo, 
evitando así tasas altas de desempleo. Una tercera explicación es que el ritmo de aumen
to de la oferta laboral en Costa Rica, según Hausmann (1998: 9), ha disminuido de un 
4 por ciento en la década de los ochentas a un 2 por ciento en la década de los noven
tas, tendencia que presionaría hacia una mayor retribución del trabajo. Además, las ac
tividades dinámicas, aparentem ente, han sido intensivas en mano de obra, lo cual re
forzaría la tendencia anterior.
El segundo resultado interesante, es que aumentó la participación de la retribución al 
salario del trabajo calificado, mientras que se redujo la del trabajo no calificado. De
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acuerdo con Trejos (2000 (9)), esta disminución se debe a la reducción de su acervo 
y no a la disminución relativa de su rendimiento, pues su precio relativo se mantuvo o 
mejoró durante las reformas. Más aún, según Trejos, el rendimiento del trabajo no cali
ficado se estancó y se mantuvo bastante estable durante las reformas. Lo interesante es 
que, a pesar de que los trabajadores no calificados son relativamente menos, estos reci
bieron, como grupo, relativamente el mismo rendimiento que antes de las reformas. 
Además, su utilización durante las reformas fue comparativamente m enor al existente 
antes de las reformas. Este resultado enigmático podría deberse a la presencia de inmi
grantes de los demás países del área centroamericana. Precisamente, la ausencia de un 
censo de población no facilita cuantificar con mayor precisión la magnitud de este fenó
meno. Es de esperar que el efecto de los inmigrantes sea el de presionar los salarios de 
los menos calificados hacia abajo, así como aumentar su desempleo. No obstante lo an
terior, el autor destaca que la disminución de la participación relativa en el ingreso na
cional es una tendencia que ya se venía dando antes de las reformas, pues precisamente 
en 1976 esta era de un 15 por ciento mientras que diez años más tarde tan solo alcanza
ba un 9 por ciento y al final de los subsiguientes diez años disminuyó a un 6 por ciento; 
es decir, este comportamiento no es atribuible directamente a las reformas económicas.
Pero lo que sí afectó el rendim iento del trabajo calificado, fue el descuido de la edu
cación pública, especialmente a nivel secundario, que sí se dio durante las reformas. 
Trejos (2000 (9)) argum enta que durante los últimos veinte años, el acervo de traba
jo  no calificado se mantuvo constante, mientras que durante este tiempo, el capital 
hum ano creció con fuerza, seguido del capital físico. Sin embargo, durante el perío
do de las reformas económicas, el capital hum ano desaceleró su ritmo de crecimien
to, mientras que el capital físico claramente lo incrementó. Además, según los resul
tados de Montiel, resumidos en los cuadro 6 y 7, el crecimiento del empleo tuvo un 
sesgo a favor del empleo calificado. Asimismo, el crecimiento en el capital físico fue, 
sobre todo, de maquinaria y equipo, según las estimaciones de Cordero. Estos tres he
chos explican el increm ento en el rendim iento del capital hum ano, pero también 
plantean la interrogante sobre el bajo nivel del cambio de la productividad total de 
los factores, ya señalado.

¿Desmejoró la distribución personal del ingreso?

Si aumentó la participación relativa del trabajo calificado y disminuyó la del no califica
do en el ingreso nacional, entonces, ¿desmejoró la distribución personal del ingreso? 
Según Trejos (2000 (9)) en la fase de apropiación del ingreso entra enjuego no solo el 
rendimiento y la utilización de los factores, sino también las transferencias y la dotación 
específica de capital humano y físico de las personas. Por lo tanto, esta categoría está 
constituida por los ingresos de participación (sueldos, salarios y utilidades netas), ingre
sos de la propiedad o renta (dividendos, intereses y alquileres) y transferencias públicas
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y privadas. Su distribución entre los perceptores de ingreso se conoce como distribu
ción personal del ingreso. Esta precisión metodológica le permite al autor hacer un des
glose de la evolución del ingreso, según categoría de perceptor y según las fuentes de sus 
ingresos. A partir de este análisis detallado, Trejos concluye que, si bien se detiene la ten
dencia de reducción de la desigualdad de la década previa a las reformas económicas, la 
distribución personal del ingreso no se deteriora en el período de 1988-1995 (Trejos, 
2000 (9)). Las razones de este comportamiento son las siguientes:
• En primer lugar, Trejos estima que hubo un proceso de reducción de la desigualdad en

tre las diferentes categorías de trabajadores.
• En segundo lugar, este autor considera que la ganancia de los ingresos reales, durante las 

reformas, beneficiaron a los sectores de bajos ingresos, particularmente a los trabajadores 
agrícolas y a los de las zonas rurales, así como a los de ingresos intermedios, específica
mente los trabajadores con secundaria y educación superior incompleta.

• En tercer lugar, los estratos altos de ingreso más bien mostraron una contracción durante 
este período.

• En cuarto lugar, no hubo despidos masivos de empleados públicos.
• Y finalmente, la reestructuración del sector productivo tampoco generó un alto desem

pleo, pues no solo fue gradual la liberalización comercial, sino que estuvo acompañada de 
un fuerte impulso a las exportaciones no tradicionales y al turismo ecológico y recreativo.

A continuación, se analiza el comportamiento de las diferentes categorías utilizadas 
por Trejos en sus estimaciones sobre el comportamiento de la distribución del ingreso 
en el período de 1988 a 1995.

Los asalariados

Más aún, entre los asalariados la distribución del ingreso salarial mejoró (Trejos, 2000 
(9)). Precisamente, este autor afirma que “la reducción de la desigualdad descansa en 
los grupos menos calificados o con menos capital humano, en tanto que los que po
seen mayor capital hum ano actuaron en dirección opuesta, pero sin revertir la tenden
cia.” (Trejos, 2000 (9)). En el recuadro 5 se identifican cada uno de los grupos según 
su contribución a la desigualdad del ingreso laboral.
Los ocupados

Al añadirles a los asalariados los trabajadores con ingresos independientes, ello contri
buye a que el nivel de desigualdad entre los ocupados sea mayor a la de los asalariados. 
Para Trejos, esto se debe a que, por un lado, entran en el grupo los productores forma
les, y por otro, los trabajadores por cuenta propia. Pero las estimaciones de Trejos su
gieren que, al igual que el grupo anterior, la desigualdad mejora durante las reformas 
económicas, pero su mejoría es m enor a la de los asalariados porque precisamente la 
distribución del ingreso de los productores formales se distribuye menos equitativa
mente. Es más, el ingreso real de los productores creció un 1,1 por ciento, lo cual está 
por debajo del promedio general de los ocupados. Si este crecimiento hubiera sido más
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alto, probablem ente se habría deteriorado la desigualdad. En este sentido, cabe pre
guntarse por qué este crecimiento no fue más dinámico. Una razón puede ser que los 
datos de las encuestas estén subestimando este valor. Si este no es el caso, entonces 
una de las razones podría ser la mayor vulnerabilidad que experim entaron, durante 
las reformas, algunos sectores productivos como el sector industrial, la construcción y 
el sector financiero (cuadro 5). En este sentido, Trejos (2000 (9)) estima que los pro
ductores se beneficiaron de forma desigual de las reformas pues aum enta la disper
sión interna de sus ingresos.

Recuadro 5

LA CONTRIBUCIÓN A LA DESIGUALDAD

• Los que aumentaron la desigualdad
Por un lado, la educación y el grado de calificación del puesto desempeñado son 
las categorías que más aportaron a la desigualdad durante el período de las re
formas económicas. Pero también lo hicieron las asalariadas femeninas que, co
mo grupo, no solo incrementaron su importancia relativa, sino que también au
mentaron las diferencias salariales entre ellas. Asimismo, aumentó la desigual
dad salarial dentro del grupo de trabajadores de las zonas rurales y dentro de los 
trabajadores formales calificados pero sin título universitario.

• Los que disminuyeron la desigualdad
La desigualdad se redujo dentro de los asalariados menos calificados. Precisa
mente se reduce su peso poblacional y su ingreso relativo. También se reduce la 
desigualdad salarial entre los hombres, entre los trabajadores de la zona urbana 
y entre los trabajadores con título universitario. Este último grupo se hizo más 
homogéneo entre sí, pero, como grupo, se distanció de las otras categorías, aun
que no lo suficiente como para incrementar la desigualdad de los asalariados.

Elaborado a partir de Trejos (2000)

Los activos

Esta categoría está compuesta por los grupos anteriores más los trabajadores sin in
greso; es decir, los familiares no remunerados y los desocupados. Pero también Trejos 
incluye una fuente adicional de ingreso, a saber, las rentas en efectivo de capital. Lo 
anterior contribuye a que la desigualdad de los activos sea más alta que la de las dos 
categorías anteriores. (Trejos, 2000 (9)). Sin embargo, las estimaciones de este autor 
indican que, durante las reformas económicas, la desigualdad entre los activos no va
ría, lo cual, probablemente, se debe a la “ausencia de despidos masivos de empleados 
públicos y la gradualidad en la apertura” (Trejos, 2000 (9) ) y, además, al estímulo 
que recibieron nuevos sectores productivos como los exportadores no tradicionales, 
el turismo y el sector financiero privado.
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Los perceptores

Esta categoria incluye, además de los grupos ya mencionados anteriorm ente, a las per
sonas inactivas, pero que reciben algún ingreso de la producción. Para Trejos, la incor
poración de más fuentes de ingresos, asociados con la producción, perm ite capturar la 
importancia de otras variables como la acumulación de capital, la herencia, la suerte y 
el éxito en actividades productivas. (Trejos, 2000 (9) ). Los resultados de sus estimacio
nes indican que, a pesar de los problemas de subestimación de las transferencias en la 
encuesta de 1995, la desigualdad entre los perceptores totales se increm entó durante 
las reformas. Más aún, esos resultados muestran que si bien el nivel educativo del per
ceptor y el grado de calificación del puesto desempeñado explican el increm ento de 
la desigualdad, en este caso se reduce de un 47 por ciento para la categoría de los asa
lariados a un 35 por ciento entre los perceptores totales. Lo anterior, según Trejos 
(2000 (9)), sugiere que, durante el período de análisis, hay otras variables como la 
edad, los ingresos ocasionales por herencias, suerte o transferencias privadas que tam
bién explican el aumento de la desigualdad y no solo aquellas asociadas al capital hu 
mano y al capital físico. (Trejos, 2000 (9)).

¿Empeoró la distribución del ingreso familiar 
durante las reformas económicas?

La fase de redistribución consiste en la distribución del ingreso en el interior de la fa
milia. El ingreso familiar está constituido, según Trejos, por la suma de los ingresos 
personales de los miembros del núcleo familiar. Por lo tanto, estos dependen de la can
tidad y rendimiento de los factores en manos de los miembros de la familia, como tam
bién del total de miembros con acceso a los factores de producción. En el caso de Cos
ta Rica, las estimaciones de Trejos perm iten afirmar que “las encuestas periódicas de 
hogares señalan una gran estabilidad de la desigualdad durante las reform as...” (Tre
jos, 2000 (9)). Las comparaciones puntuales entre 1988 y 1995 más bien indican que 
la desigualdad se redujo cuando se considera el ingreso per cápita de las familias. (Tre
jos, 2000 (9)). Asimismo, “la incidencia e intensidad de la pobreza se reduce durante 
las reformas, aunque apoyada principalmente por el crecimiento de los ingresos rea
les” (Trejos, 2000 (9)). Solamente cuando se considera el ingreso familiar total bruto 
es que se detecta un deterioro en la equidad (Trejos, 2000 (9)).
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Recuadro 6

LOS GRUPOS BENEFICIADOS CON LAS REFORMAS

Las mujeres
El salario real promedio de los asalariados en general creció un 2,9 por ciento, durante las reformas, pero el 
de las asalariadas femeninas aumentó un 3,3 por ciento (Trejos, 2000). Más aún, esta variación generó una 
mayor desigualdad entre las asalariadas femeninas, lo cual a su vez contribuyó con el incremento en la de
sigualdad del ingreso en todas las categorías. Asimismo, durante este período, la tasa de participación labo
ral de las mujeres aumentó un 1 por ciento anual, mientras que la masculina disminuyó anualmente un 0,4 
por ciento (Montiel, 2000). En este comportamiento destaca el grupo femenino con algún nivel de educa
ción superior (0-4 años), ya que en los primeros años de las reformas (1987-1990) su tasa de participación 
neta era muy similar a la de aquellas con secundaria completa. Pero a partir de 1992, se acelera la partici
pación femenina con educación superior y ahora este grupo supera al grupo femenino con secundaria com
pleta por 11 puntos porcentuales. Asimismo, a partir de 1992, las mujeres con primaria incompleta han in
crementado paulatinamente su participación laboral de un 20 por ciento a un 25 por ciento.

Los trabajadores rurales
El ingreso de los trabajadores rurales aumentó a un ritmo superior al de la población en su conjunto. Si so
lo se toma en cuenta a los asalariados, los de la zona rural aumentaron sus ingresos laborales en un 3,9 por 
ciento anual, mientras que todos los asalariados lo hicieron en un 2,9 por ciento. Si se consideran los acti
vos; es decir, a los asalariados, los trabajadores independientes, los desocupados y los familiares no remu
nerados, el ingreso real de los activos totales creció anualmente un 1,8 por ciento, mientras que el de los 
activos en las zonas rurales aumentó un 2,3 por ciento

Los trabajadores calificados
Durante las reformas, los ocupados con educación secundaria completa, pero sin título universitario, logra
ron un incremento del ingreso real del 3 por ciento anual, mientras que el ingreso real de todos los ocupa
dos aumentó un 2,2 por ciento anual. Por otro lado, los individuos con educación superior se beneficiaron 
del proceso de las reformas, pero, como grupo, el incremento de sus ingresos promedios reales es práctica
mente nulo (0,1 por ciento) ya que, según Trejos (2000), durante las reformas aumentó el acervo de profe
sionales. Precisamente, la tasa de escolaridad bruta en la educación superior aumentó de un 15 por ciento 
en 1986 a casi un 20 por ciento en 1996. (Montiel et al., 1997: 48). Este proceso estuvo acompañado de un 
incremento acelerado de la oferta de universidades privadas, a tal grado que la matrícula total de estudian
tes de los centros privados pasó de un 14 por ciento en 1986 a un 28 por ciento en 1996 (Montiel et al., 
1997:59). Por otro lado, aunque hubo un sesgo en el crecimiento del empleo hacia el empleo calificado, en 
sectores como el comercio, el transporte, los establecimientos financieros y los servicios personales, quizás 
este no fue lo suficientemente fuerte como para contribuir al aumento relativo de los ingresos reales del gru
po de profesionales.

Los empleados públicos y los patronos
Según Trejos, el 5 por ciento de los individuos de más altos ingresos está constituido por un 39 por ciento 
de empleados públicos, un 22 por ciento empleados del sector privado y un 18 por ciento son patronos. 
Estas características son muy diferentes a las de la población en su conjunto ya que estos mismos grupos 
representan el 15 por ciento, el 56 por ciento y el 6 por ciento respectivamente (cuadro 19). El proceso de 
las reformas parece haber beneficiado a los empleados públicos y a los patronos, pues ambos grupos au
mentaron su participación en el estrato más alto de ingresos, mientras que la suerte de los empleados me
jor pagados del sector privado y por cuenta propia no fue la misma ya que estos disminuyeron su partici
pación entre los más ricos. Asimismo, un 35 por ciento de estos individuos que reciben el 5 por ciento de 
los ingresos más altos provienen de actividades relacionadas con los servicios sociales, un 11 por ciento de 
las actividades financieras, 18 por ciento del comercio y un 12 por ciento de la industria. De todos ellos, 
solo el último grupo perdió importancia relativa dentro del estrato más rico.

Fuente: A partir de Trejos (2000) y Montiel (2000)
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¿Por qué no empeora la distribución familiar del ingreso?

Para Trejos, una posible explicación es que la mejoría en el precio relativo del trabajo 
no calificado se tradujo en un incremento de los ingresos promedios reales, sobre to
do para los estratos de ingresos intermedios y bajos. Es decir, para aquellos percepto
res que solo cuentan con secundaria completa y para los trabajadores agrícolas (Tre
jos, 2000). Precisamente, habíamos indicado que la generación de em pleo de los sec
tores dinámicos no mostró un sesgo fuerte a favor del empleo calificado. Pero el sec
tor agrícola no solo dejó de ser expulsor de mano de obra sino que la poca genera
ción de empleo, sí tuvo un claro sesgo a favor del empleo calificado. Además, el im
pulso al turismo, en com plem ento con la política ambiental, tuvieron repercusiones 
sobre el empleo y el ingreso rural ya que está asociado a los parques nacionales y las 
áreas de conservación, la playa y las actividades recreativas que se llevan a cabo en las 
zonas rurales.

Conclusiones

• La primera lección aprendida es que difícilmente se vuelven a presentar estas condiciones fa 
vorables para llevar a cabo un  proceso de reforma como la experimentada en la década de los 
ochentas y prinápios de los noventas.
La hipótesis de Williamson que “de las cenizas de la crisis surgen las reformas” es la 
que, probablemente, mejor explica el proceso de cambio en Costa Rica. Precisa
mente, la crisis de principios de los años ochentas y la crisis política centroamerica
na fueron percibidas como una amenaza para el sistema económico y democrático 
costarricense. “Los peligros para el país, debido a ambas crisis, eran muy claros y, 
además, inminentes: Primero, la posibilidad de la convulsión social y la violencia 
ciudadana como consecuencia de la situación económica calamitosa, y segundo, la 
amenaza de verse involucrado directamente en los conflictos cívico-militares de la 
región centroam ericana,...” (Lizano, 1999:155). Sin duda, la gravedad de la amena
za era suficiente como para movilizar a los diferentes actores a negociar agendas. 
Este comportamiento permitió generar un proceso de reformas y cambios impor
tantes, pero siempre respetando la autonomía del proceso de toma de decisiones 
políticas y de las reglas por medio de las cuales se deciden las reformas.

• Algunas de las tendeadas heredadas del período anterior se modificaron como consecuenáa 
de la crisis económica y de las propias reformas.
Los principales activos heredados se deterioraron con la crisis y fueron retomados 
hasta la segunda fase de la apertura en los años noventas. Tal es el caso de las ex
pectativas de salarios crecientes, aumento en el nivel de la calidad de vida, mano de 
obra cada vez más calificada, una red de seguridad social extendida. Por otro lado,
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las reformas lograron diversificar la estructura productiva, sin deteriorar la distribu
ción del ingreso. Asimismo, las reformas han logrado revertir algunas de las tenden
cias negativas o pasivos heredados del pasado. Por ejemplo, el sector público revir
tió la tendencia creciente que tenía en los años setentas y es ahora más productivo 
Las barreras comeciales, tanto para la industria como para los bienes agrícolas, se 
redujeron considerablemente, se flexibilizó el régimen cambiario y se eliminaron 
las restricciones al mercado cambiario. No obstante lo anterior, hay dos tendencias 
que, al año 1997, no se habían logrado modificar, a saber, no se ha podido acele
rar el crecimiento económico, y aunque la deuda pública externa se redujo, hubo 
un fuerte crecimiento de la deuda pública interna.

• La presenáa del pragmatismo y la ausencia de un  “dictador omnisciente, omnipotente y be
nevolente”, en el diseño y la implementación de las reformas, nos aleja de la ortodoxia y nos 
acerca a la heterodoxia.
Las negociaciones, como instrumento de cambio, exigen pragmatismo y flexibili
dad. En Costa Rica no se aceptaron, según Lizano, recomendaciones rígidas en 
cuanto a la secuencia de las reformas: “la secuencia de las medidas dependía bási
camente de las circunstancias: Se actuó cuando se pudo y se avanzó tan rápido co
mo fue posible, lo cual no significaba ir de prisa.” (Lizano, 1999:184).

• En ausencia del “dictador omnisciente”y desde el punto de vista metodológico, no se tiene cla
ro cuál pudo haber sido el sendero óptimo de las reformas y de allí que resulte difícil evaluar 
los resultados.
Este es el caso del sector financiero, el cual “endogeniza” el proceso de reformas, 
pero plantea la interrogante de si este pudo haber sido más eficiente. Por otro la
do, Hausmann (1998:17) sugiere que en Costa Rica es necesario avanzar en las pri
vatizaciones, pero el rechazo de la ciudadanía a vender cualquiera de las actuales 
instituciones es cada vez mayor. Por consiguiente, el sendero de las reformas en es
te campo debe ser diferente al propuesto por el “consenso de W ashington”. Debe
rán plantearse alternativas que tomen en cuenta esas preferencias y no por ello las 
reformas serán “incompletas”.

• La posibilidad de generar “hysteresis ” en algunos sectores facilita la implementación de las 
reformas.
Este es el caso del sector financiero costarricense que, con financiamiento exter
no, se logra la entrada y el desarrollo de la banca privada y, a pesar de que aquel 
se retira, el sector continúa creciendo con más fuerza.

• Las reformas heterodoxas son el resultado de considerar no solo las reformas en sí mismas, si
no también su viabilidad y sus consecuencias sobre la poblaáón.
Eso significa que los actores presentes directamente en la negociación estarán dis
puestos a ceder si al mismo tiempo se establecen alternativas que los compensen.
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Tal es el caso de la liberalización comercial, acompañada de subsidios a las expor
taciones a terceros mercados, política cambiaria compensatoria, subsidios al turis
mo y a la producción bananera. También implica evitar el desempleo masivo y 
m antener una política social activa para compensar las consecuencias del mercado 
sobre la calidad de vida del ciudadano.
Un proceso de reformas, como el costarricense, requiere financiamiento, ya sea del Estado o de 
organismos internacionales o de gobiernos extranjeros.
Es necesario contar con financiamiento para subsidiar al sector exportador, para 
crear una nueva institucionalidad sesgada hacia las exportaciones o para crear y 
desarrollar la banca privada m anteniendo al mismo tiempo el sistema de bancos 
estatales y una desgravación arancelaria paulatina.
Durante el proceso de las reformas se descuidaron algunos de los factores heredados, lo cual 
contribuyó a desacelerar el crecimiento.
El gasto en educación, salud e infraestructura pública fueron “estrujados” durante 
la estabilización, particularm ente por las restricciones al gasto público y el finan
ciamiento al sector exportador. A partir de 1983 se dan dos tendencias im portan
tes en el proceso de inversión costarricense. Por un lado, el crecimiento de la in
versión en maquinaria y equipo supera a la inversión en infraestructura. Por otro, 
se evidencia una caída en la participación de la inversión pública No es sino has
ta los años noventas, cuando se retoman estos temas y se refuerza la política en ca
da una de estas áreas.
El crecimiento económico ha sido lento, sostenido por la acumulación de factores y basado en 
el sector teráario.
Precisamente, el lento crecimiento durante este período está asociado con un bajo 
y oscilante crecimiento de la productividad total de los factores de producción. Ade
más, la agricultura y la industria fueron los sectores menos dinámicos, pero su cre
cimiento se explica por un aumento en la productividad de los factores. También, 
el comercio y la construcción fueron actividades muy dinámicas, pero su desempe
ño está basado en la acumulación de factores y su eficiencia más bien se redujo.
El crecimiento económico durante las reformas no ha generado una mayor disparidad en la 
distribuáón del ingreso, a pesar de los cambios en la estructura productiva, este no ha gene
rado un alto desempleo.
Durante las reformas mejoró la participación de los salarios en el ingreso nacional 
y, sobre todo, la del trabajo calificado. Además, no se deterioró la disitribución del 
ingreso porque la ganancia de los ingresos reales beneficiaron a los trabajadores 
agrícolas, a los de las zonas rurales y aquellos con educación secundaria, pero con 
la universitaria incompleta. Mientras que los grupos beneficiados con las reformas 
económicas fueron las mujeres, los trabajadores rurales, los calificados, los emplea
dos públicos y los patronos.
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Anexo 1 - Cuadro A-1
Reforma Fiscal

Área Medida
Compromiso con 

organismo internacional
Ley

Déficit fiscal

Reducir déficit Sector Pú
blico No Financiero y Go
bierno Central

FMI (1982) Carta Intenciones 
FMI (1989)
FMI (1991)

Límites al financiamiento 
del Gobierno Central

Ley de Equilibrio Financiero para el Sector Público (LEFSP) (1984): El Gobierno Central solo podrá finan
ciarse por medio de letras del tesoro, por un 5% de los gastos del año inmediato anterior de los pre
supuestos ordinario y extraordinario

Otros instrumentos para 
financiar la deuda a largo 
plazo

BID (1994) Programa de Ajuste del 
Sector Público

Ingresos

Impuesto de 

ventas

Se procua ampliar la base 
tributaria

1982 Reforma Creación de una nueva ley general del Impuesto de ventas. Ampliando la base y aumen
tando las tarifas

1987 FMI (Cl) Reforma tributaria 1988 Ley de Ajuste Tributario, se amplió la base pero no se incluyeron servicios profesionales

1991 FMI (Cl). Ley de Ajuste Tributario. 1991 Ley de Ajuste tributario: se incrementa de 10 a 13%, para reducirlo a 10% en 1994
PAE III BID (1994) Programa de Ajuste 
del Sector Público: 1995 Ley Ajuste Tributario: Se incrementa el impuesto de ventas a 15% y se amplía la base

Recargo temporal 
impuesto de la renta

1982 FMI (Cl) 
FMI (1984) Cl LEFSP (1984). Modifica la escala del impuesto sobre la renta

Impuesto 

de la renta

1991 FMI (Cl). Plantea Ley de Justicia 
Tributaria y Ajuste Tributario

PAE III BID (1994) Programa de Ajuste 
del Sector Público

Abril 1988 Ley de Impuesto sobre la Renta: a) Distingue entre personas físicas y jurídicas, b) Ampliar la 
base, c) Reducir la carga y reducir la evasión
1991 Ley de Justicia Tributaria: Reforma al impuesto sobre la renta en cuanto a tratamiento de gastos y 
rentas presuntivas
Ley de Ajuste Tributario: Modifica la escala del impuesto sobre la renta, se elimina el trato diferenciado 
a la pequeña y mediana empresa
1995 Ley de Ajuste Tributario: Modificaciones a la escala sobre la cual se cobra el impuesto sobre la renta 
Ley de Justicia Tributaria: Aumento en la recaudación a través del incremento en las tasas impositivas 
para los profesionales liberales



Cuadro A-2

Reforma Fiscal

A d m in is tra c ió n

tr ib u ta r ia

1991 FMI (Cl) Reforma al Código de Normas
y Procedimientos Tributarlos
PAE I I I  B ID (1994) Programa de Ajuste del
Sector Público. Plan de administración
tributaria

1989 Modificación de procedimientos de administración tributaria: mayores controles, sanciones a mo
rosos, timbraje de facturas y puestos de control fijos. Se tipifican los delitos tributarios, se eleva nivel 
de sanciones, se autoriza cierre de negocios
1991 Ley de Justicia Tributaria: Reforma Código de Normas y Procedimientos Tributarios 
1995 Ley General de Aduanas: Modernizar, simplificar procedimientos aduaneros 
1995 Ley de Justicia Tributaria

Impuesto selectivo de 
consumo

Reforma 1982: Modificación del impuesto selectivo de consumo
LEFSP1984. Se incrementa la tasa ad-valórem del impuesto selectivo de consumo

Modificación del Im
puesto territorial y trasla
do a las municipalidades

BID (1994) Programa de Ajuste del Sector 
Público

1995 Ley de Justicia y Ajuste Tributario

Impuestos especiales
1992 Ley de regulación exoneraciones: Deroga todas las exenciones tributarias 
Ley de Bienes Inmuebles (1995): A favor de las municipalidades

G astos

Reducir planilla estatal:
Congelar empleo. Retiro 
empleados de edad. Políti
ca salarial según la infla
ción. Incentivos para mo
vilizar al sector privado.

FMI (1984) C.l: Congelar empleo público, retra
so en ajustes salariales, introducir escala salarial 
sector público
BM (1985) PAE I: Congelar empleo público.
FMI (1989): Cl: Congelar el empleo público 
FMI (1991) Cl: Aplicar la movilidad laboral.
PAE III BID (1994) Programa Ajuste del Sector Pú
blico: Cumplir metas de movilidad laboral 1993 
FMI (1995) C.l: Se eliminan los puestos vacantes

1984 LEFSP: Eliminar plazas vacantes y obliga a pensionarse a las personas en edad. Establece no au
mentan de plazas ocupadas por cargos fijos, jornales y servicios especiales en el sector público entre 
1985-86
1994-1995 Programa de movilidad laboral del gobierno: Reduce la planilla de algunas instituciones pú
blicas sobredimensionadas

Reforma en pensiones

FMI (1991) Cl: Recortes en pensiones de privi
legio para controlar el gasto 
PAE III (1994) Programa de Ajuste del Sector 
Público: Implementar la Ley Marco de Pensio
nes y la Ley de Pensiones Complementarias 
1995 FMI Cl: Se Incrementa la tasa contributiva, 
se amplía la edad de retiro de 50 a 55 años y se 
aumentó el período de contribuciones a 30 años. 
Además, se le puso un techo a las pensiones

1991 Reforma al Régimen de Pensiones del Magisterio Nacional: incrementa cotizaciones, reduce be
neficios y crea un régimen de capitalización
1991 Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte: aumenta la edad de pensión de 55 a 60 años para muje
res y de 57 a 62 para hombres. Se establecen una serie de cuotas mínimas
1992 Creación del Régimen de Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional. Pretende reunir a todos 
los regímenes del gobierno, uniformar, simplificar y mejorar su administración. Se cierra el régimen a 
nuevos afiliados.

1995 Se reforma de nuevo el Régimen de Pensiones del Magisterio Nacional, cuyos principales cam
bios fueron: establecimiento de un mínimo de cotizaciones, incremento en las tasas de cotización, eli
minación de privilegios y reducción del porcentaje de reemplazo
1995 Se crea el Régimen Privado de Pensiones Complementarias con el fin de autorizar y regular la 
creación de sistemas privados de pensiones y ahorro.



Cuadro A-3

Reforma Fiscal

Eliminación de subsidios a las expor
taciones (CAT)

FMI (1989) Modificar los Certificados de Abono Tributario 
FMI (1991)
1995 No se emiten CAT / empresas nuevas

Concesión de obra pública PAE III BID (1994) Programa de Ajuste del Sector Público 1996 Ley de Concesión de Obra Pública

Privatización de empresas de 
CODESA

FMI (1982) Cl Venta parcial empresas CODESA 
Banco Mundial (1985) PAE 1: Plan para liquidar empresas de CODESA 
FMI (1991) Cl: Reducción del empleo público a través de la ven
ta de empresas públicas
PAE III BID (1994) Programa Ajuste del Sector Público: gobierno se compro
mete a buscar aprobación legislativa para vender CEMPASA y FERTICA 
PAE III: Llevar a Asamblea Legislativa Ley de Democratización Económica

1993 Ley de democratización de las subsidiarias de CODESA

Ajuste periódico de tarifas de empre
sas públicas. Pretende equilibrio fi
nanciero empresas públicas

FMI (1987) C.l. Ajuste periódico de tarifas de las empresas pú
blicas para que la posición financiera de las empresas quede en 
equilibrio 
FMI (1995) C.l.

Eliminación subsidios a los precios de
los granos básicos

FMI (1982) C.l: Eliminar subsidios en precios de los productos 
básicos vendidos por el CNP
FMI (1987) C.l: Reducir el déficit del CNP, a través de la dismi
nución de los subsidios para la producción a los granos básicos 
BM (1989) PAE II: Eliminar subsidios al precio de frijoles, maíz y 
arroz del CNP. Aplicación de medidas para reducir diferencia 
entre los precios nacionales e internacionales

Contribuciones forzosas de empresas 
públicas y Gobierno Central

1984 LEFSP: Las empresas públicas deberán realizar contribuciones 
obligatorias al Gobierno Central

Control estricto de los programas de 
inversión de las empresas del Estado. PAE 1: Programa de Plan de Invérsiones del Sector Público 1984

Mayor control sobre el gasto del 
Sector Público

Banco Mundial (1985) PAE I:
Fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria

Decreto (1980) Creación de la Autoridad Presupuestaria (AP)
Ley (1982) Aprobación de un marco legal que fortalezca la gestión de la AP 
LEFSP (1984) Fortalece las reglas de preparación presupuestaria y 
control de finanzas públicas (presupuesto balanceado con ingresos 
y gastos previsibles). Fortalece papel de contraloría., discrecionali- 
dad para modificar presupuestos

Empresas estatales
Cobro del impuesto de la renta a las
empresas públicas

1997 Ley del Impuesto sobre la Renta a las Empresas Públicas: Establece 
que todas las empresas públicas deben pagar el impuesto de la renta



Cuadro A-4
Reforma financiera

Área Medida
Compromiso con 

organismo internacional Ley

Desregulación
financiera

Desarrollo de la banca privada. 
Acceso al redescuento de inter
mediarios privados 
Se rompe monopolio estatal so
bre cuentas corrientes y ahorro

1986 Reforma Ley de la Moneda y del Banco Central: Acceso de la banca privada al financiamiento del Ban
co Central con base en fondos de origen externo, principalmente provenientes de la AID 
LOBCCR (1995): Se.autoriza al BCCR otorgar redescuento a todos los intermediarios financieros supervisa
dos. Permite a los bancos privados captar en cuenta corriente y ahorro. Se rompe el monopolio de las cuen
tas corrientes de los bancos estatales

Crédito

Liberalización de tasas de interés

1985 El Banco Central empieza a eliminar límites cuantitativos y topes de cartera. En 1991 quedan en liber
tad para asignar crédito de acuerdo con sus propios criterios
1989 El Banco Central culmina el proceso de liberalización de tasas de interés iniciado en 1984. Bancos comer
ciales tienen libertad de establecerlas. El objetivo final es que se ofrezcan tasas reales de interés positivas.

Medidas para aumentar 
eficiencia de bancos estatales.

PAE III .  Préstamo sectorial de in
versiones. B ID  Somete a los ban
cos estatales a procesos de rees
tructuración

1995 Acuerdo entre el Gobierno, el Banco Central y los bancos estatales, el cual establece lo siguiente:
• Reducir costos administrativos y de operación
• Reducir gradualmente los niveles de morosidad
• Reducir el margen de intermediación financiera
Efectuar las previsiones máximas que indiquen las normas de la SUGEF

Estandarización
Ley Reguladora del Mercado de Valores (LRMV) 1998: Establece la obligatoriedad de emitir valores de ca
racterísticas homogéneas y es obligatoria para emisores privados y públicos

Derechos sobre Fondos de 
Inversión

LRMV (1998). Establece que los fondos de inversión son patrimonios separados pertenecientes a la plurali
dad de los inversionistas

Títulos valores extranjeros LRMV (1998). Autoriza la negociación y oferta pública de valores extranjeros en la bolsa

Reglamento de 
Grupos Financieros

Ley Orgánica del BCCR (1995): Establece las reglas de operación, traspaso y registro de los grupos financie
ros. Es obligatorio conformar una sociedad controladora y empresas financieras organizadas como socieda
des anónimas. Se autoriza a empresas extranjeras a integrarse a un grupo siempre y cuando sean financieras 
y estén acreditadas por órgano supervisor extranjero. A los bancos o empresas financieras domiciliadas en el 
exterior miembros de un grupo financiero, la ley exige ciertos requisitos: capital mínimo de $3 millones, es
tar domiciliadas en una plaza bancaria aceptada por CONASSIF, no realizar operaciones en moneda nacio
nal. La controladora debe ser propietaria de al menos 25% del capital de cada una de las empresas del gru
po. Aprobado en 1998 por el CONASSIF. Hace énfasis en la información contable, especialmente de empre
sas financieras extranjeras. Uniformar formatos y normas de presentación de los estados financieros de con
formidad con los requerimientos del CONASSIF

Capital mínimo 1988 LMSF. Estableció un mínimo de $100 millones como capital para los bancos privados 
1998. Bancos deben incrementar su capital a $5 millones



Anexo 2 
BANCA CENTRAL

Area Medida
Compromiso 

con Org. Intern.
Ley o acuerdo

Capitalización 
Banco Central

Operaciones cuasifiscales

LEFSP (1984) Se limita el déficit del Banco Central
LOBCCR (1995) Gobierno Central debe reconocer deuda con Bco. Ctral. por pérdidas cuasifiscales
Ley Reguladora del M ercado de Valores (1998) flexibiliza las disposiciones previas o otorga un plazo de dos meses a partir de la 
vigencia para negociar condiciones de esta documentación

Endeudamiento externo
LOBCCR (1995): Para endeudarse, el BCCR requerirá de aprobación de la Asamblea Legislativa, excepto que sea con organismos 
financieros internacionales

Instrumentos de 
política monetaria

Instrumentos de 
política monetaria

LOBCCR (1995): Los instrumentos de política monetaria serán las operaciones de mercado abierto y el encaje mínimo legal.): Se es
tablece un máximo de 15% al EML sin posibilidades de discriminar por plazo. Debe ser uniforme para todo tipo de depósitos e ins
tituciones. Solo se pueden hacer diferencias entre depósitos en moneda local y extranjera. Se inicia en 1996 
1997 Se someten a encaje las operaciones de manejo de carteras a la vista en los puesto de bolsa, las comisiones de confianza y otras 
figuras similares. Se restringe el uso de instrumentos directos. Permite al BCCR usar, en forma transitoria, límites globales al crecimiento 
de las carteras, sobretasas a las importaciones y niveles máximos al margen de intermediación financiera

Independencia del 
Banco Central

Composición 
junta Directiva

Excluye ciertos ministros 
de Junta Directiva 1988 Ley de M odernización del Sistema Financiero (LMSF)

Escogencia de 
junta Directiva

Mayor autonomía 
del BCCR.

LOBCCR (1995): La junta Directiva se compone: un presidente nombrado por Consejo de Gobierno por período constitucional, Minis
tro de Hacienda, cinco directores nombrados por períodos de siete años y medio (propone Gobierno y ratifica la Asamblea Legislativa)

SUPERVISIÓN

Delimita funciones de super
visión de Banco Central y Au
ditoría General de Bancos.

LMSF 1988 Delimita y establece responsabilidades de supervisión entre el Banco Central y la recién creada Auditoría General de 
Bancos (AGEF), la cual sustiuye la Auditoría General de Bancos AGB, que era un departamento del Bco. Central. Promueve la au
ditoría y el estudio únicamente de datos históricos

Creación de la SUGEVAL 1990 Ley Reguladora del Mercado de Valores. Crea la Comisión Nacional de Valores. Además, crea el Fondo de Inversiones

Se sustituye la AGEF por la 
SUGEF

1995 Ley Orgánica del Banco Central Se sustituye la AGEF por la Superintendencia General de Entidades Financieras SUGEF con 
nuevas potestades para regular y supervisar el sistema financiero y se amplía la cobertura de la supervisión. Introduce sistemas 
más modernos de supervisión prudencial, para evitar corridas y velar por la transparencia

Creación de la SUPEN 1995 Ley del Régimen Privado de Pensiones Complementarias. Crea Superintendencia de Pensiones SUPEN

1995 LOBCCR. Normas de suficiencia patrimonial, que establece que el patrimonio debe representar al menos 10 por ciento de 
los activos ponderados por riesgo

Crea Consejo Nacional de 
Supervisión del Sistema 
Financiero y la SUGEVAL

1998 Nueva Ley Reguladora del Mercado de Valores. Se crea el Consejo Nacional de Supervisión del Sistema Financiero 
(CONASSIF), el cual debe dirigir: a la SUGEF, la SUPEN y la Superintendencia General de Valores (SUGEVAL) que sustituye a la Co
misión Nacional de Valores. Sus funciones son aprobar los reglamentos de supervisión, presupuestos y nombra a los intendentes y su
perintendentes. Debe coordinar las labores de las diferentes superintendencias



Anexo 3
Política Cambiaria

Area Medida Organismo internacional Ley

Se unifica el tipo de cambio FMI (1983) 1983 Se unificó el tipo de cambio interbancário y libre.

Aplicación del mecanismo 
de minldevaluaclones (de 
acuerdo con criterios co
mo inflación internacional 
y demanda de fondos)

1984 Se modifica la política cambiaria: mecanismo de minidevaluaciones.

Se autoriza a los bancos 
públicos y privados a cap
tar bajo su propio riesgo y 
a prestar en moneda ex
tranjera.

1992 Junta Directiva Banco Central

Política cambiaria

Apertura de la cuenta de 
capitales al permitir las 
transacciones en divisas 
para cualquier propósito.

1992 Junta Directiva Banco Central

Mayor control del 
endeudamiento externo.

1984 Se crea la Comisión de Renegociación de la Deuda Externa del Sector Privado, y se dicta un Re
glamento para el Registro y Control de las Obligaciones Financieras con el Exterior de las Instituciones 
que integran al Sector Público Costarricense

Liberalización del 
mercado cambiado.

1995 LOBCCR: Autoriza a participar en el mercado cambiarlo a todas las entidades reguladas por la 
SUCEF
LOBCCR (1995): Los exportadores dispondrán libremente de sus divisas
LOBCCR (1995): Permite el funcionamiento de las casas de cambio
LOBCCR (1995): Se prohíben las restricciones a la compra y venta de divisas
LOBCCR (1995): Reconoce la validez de los contratos en moneda extranjera y la opción de pagarlos en
moneda nacional al tipo de cambio de mercado



Anexo 4
Política comercial

Área Medida
Organismo

internacional
Ley

Incentivos a las 
exportaciones

Eliminación de im
puestos a exporta
ciones de productos 
no tradicionales 
Incentivos a las ex
portaciones consis
tentes con princi
pios del GATT

1982 Ley Zonas Procesadoras de Exportaciones y Parques Industriales: Crea el régimen de zona franca: otorga incenti
vos fiscales con el propósito de fomentar las exportaciones 
1983-1986: Eliminan impuestos a la exportación de productos no tradicionales
1984 LEFSP: a. Elimina impuestos a la exportación de productos no tradicionales

b. Generalizó la exoneración de impuestos a la importación de insumos y bienes de capital incorpora
dos en los procesos productivos de este tipo de exportaciones 

Incentivos a las exportaciones: a) Exoneración impuesto renta por exportaciones no tradicionales a terceros merca- 
dos.b) Exoneración de insumos importados para productos no tradicionales, c) Los dos instrumentos creados fueron: 
a. Contrato de Exportación: Régimen de Admisión Temporal:

1985 Ley de Incentivos para el Desarrollo Turístico. Mediante el cual se establece un contrato turístico, cuyo principal 
beneficio es la exoneración de todo tributo o sobretasa que se apliquen a la Importación o compra local de artículos in
dispensables para el funcionamiento o instalación de empresas nuevas

Incentivos a las exportaciones con
sistentes con principios del GATT 
Banco Mundial (1988)

1988 Se pone en vigencia la ventanilla única: Sistema simplificado para los procedimientos de los exportadores

1998 Se implementan dos esquemas de exoneración de impuestos a la importación, con el propósito de garantizar las 
neutralidad a las empresas exportadoras:
a. Régimen devolutivo: Empresas exportadoras de envases y empaques.
b. Régimen de perfeccionamiento activo: A las demás empresas industriales exportadoras

Eliminación 
paulatina de los 
contratos de ex
portación

Principios de los 90: Eliminación paulatina de contratos de exportación:
a. Se extienden hasta 1999 a las empresas que aceptaron una reducción en el CAT y la exoneración del impuesto so

bre la renta rigió hasta 1996
b. Alternativamente, el beneficio siguió hasta 1996 pero el CAT se gravó con un impuesto del 25%
Elimina la exoneración del impuesto sobre la renta a las empresas amparadas bajo el Régimen de Admisión Temporal. 1992

Desgravación
arancelaria

Desgravación.
arancelaria

Banco Mundial (1985) PAE I: 
Establece programa desgravación

(1985) PAE 1: Se establece programa de desgravación con plazo de ajuste de tres años. Reducción de aranceles a las im
portaciones de bienes, materias primas y bienes de capital. Decreto 1987 (10 puntos para 233 incisos)

Banco Mundial (1989) PAE II: Se es
tablece programa de desgravación 
arancelaria gradual. Pretende unifi
car las tasas de protección efectiva.

(1989) PAE II: Se estableció una meta arancelaria máxima de 40% para los bienes finales de consumo en un plazo no
mayor de tres años. Dirigido a unificar las tasas de protección efectiva
1992 Se asume el compromiso regional de establecer una tarifa máxima de 20% y mínima de 10%
1992 El BCCR eliminó totalmente las sobretasas a las importaciones
1994 Se aplican 10 modificaciones arancelarias, la más importante fue la reducción del piso arancelario del 10 al 5%
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Area Medida
Organismo

internacional
Ley

1988 Eliminación de depósitos previos a las importaciones.
1989 Eliminación en la medida de lo posible de restricciones cuantitativas a las importaciones.

Desgravación
arancelaria Modificación del 

Tratado de Integración 
Centroamericano

Modificación del Tratado General de Integración Centroamericana (1986).
Adopción de un sistema ad valorem de aranceles
Fijación de niveles impositivos entre 1 y 100% de acuerdo con lo siguiente:
• Insumos no producidos en CA, entre 5 y 10%
• Insumos producidos en CA, entre 10 y 30%
Bienes finales producidos en CA, banda de protección efectiva entre 50 y 150%. 
Reducción de las sobretasas a la importación:
Entre 0 y 2% para insumos
Entre 12,5 y 100% para bienes finales
Se eliminó el Protocolo de San José, el cual establecía recargos a las Importaciones

Marco institucional
Creación del Ministerio 
de Comercio Exterior

1986. Ley de Presupuesto Extraordinario • 7040

Creación de la Promo
tora de Comercio Exte
rior PROCOMER

1996. Ley se unen la Corporación de Zonas Francas, el Centro de Promoción de las Exportaciones y el Consejo Nacio
nal de Inversiones

Convenios
internacionales

Extensión de beneficios 
de la Iniciativa para 
la Cuenca del Caribe

1994 EE. UU. renueva los beneficios de la Iniciativa para la Cuenca del Caribe

Incorporación de 
Costa Rica al GATT

1990 Incorporación de Costa Rica al GATT:
a. Sustitución de Jas barreras no arancelarlas por aranceles
b. Eliminar sobretasas y sobrecargos a las importaciones que con las tarifas excedan las tarifas de protección permitidas 
1990 En el marco de la OMC, el país asumió todos los compromisos de los Acuerdos Comerciales Multilaterales

Tratado de Libre 
Comercio entre 
Costa Rica y México

1994 Ley. Se firma el Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y México

Actualización Tratado Ge
neral de Integración Eco
nómica Centroamericano

1993 "Protocolo sobre el Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano" de Guatemala: Se adopta una nueva no
menclatura el Sistema Arancelario Centroamericano basado en el Sistema Armonizado.
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Reformas estructurales y 
política económica en Costa Rica

juan Manuel Villas uso1

Algunos antecedentes relevantes

H asta  finales d e  la d é c a d a  de 1950, la ec o n o m ía  co sta rricen se  se caracterizó  
p o r  la  ex isten c ia  d e  u n  im p o rta n te  sec to r ag ro p e c u a rio  q u e  c o n stitu ía  el m o 
to r  de l d e sa rro llo  eco n ó m ico  y social. El sec to r ag ra rio  ab so rb ía  la  m ayor p a r
te d e  la m a n o  d e  o b ra , lleg an d o  al 55 p o r  c ien to  d e  la  p o b lac ió n  eco n ó m ica
m e n te  activa. La p ro d u cc ió n  d e  los p rinc ipa les p ro d u c to s , café y b a n a n o , ap o r
tab a  m ás del 40 p o r  c ien to  de l PIB y co n fo rm ab a  casi el 90 p o r  c ien to  d e  las 
exp o rtac io n es. A dem ás, el sec to r ag ro p ecu a rio  e ra  el p rin c ip a l g e n e ra d o r  de  
ingresos fiscales. Sin em b arg o , la d e p e n d e n c ia  casi exclusiva d e  estos d o s  p ro 
du c to s  p rim ario s  h ac ían  a la  e c o n o m ía  n ac io n a l m uy v u ln e rab le  a  los vaivenes 
ex te rn o s.
C on 51 m il k ilóm etros cu ad rad o s d e  ex tensión , con  m ás de l 30 p o r  c ien to  d e  
la tie rra  ap ta  p a ra  la p ro d u cc ió n  agríco la  y co n  ap en as  u n  m illón  d e  h a b ita n 
tes a m ed iad o s de los años c incuen tas, las posib ilidades d e l d esa rro llo  ag ro p e
cuario  e ra n  p rom isorias. N o o b stan te , com o resu ltad o  d e  la evo lución  d em o 
gráfica, la casi to ta lid ad  d e  las actividades p roductivas y d e  la  p o b lac ió n  se co n 
c e n tra b a n  en  la reg ió n  cen tra l d e l país, a lre d e d o r d e  la c iu d ad  capital. U n a  in 
frae s tru c tu ra  física m uy ru d im e n ta r ia  re fo rzaba  ese p a tró n  co n cen trad o r.
Las actividades industria les e ran , en  aquellos años, d e  in c ip ien te  desarro llo , 
con  p red o m in io  de  estab lecim ien tos p eq u eñ o s y artesanales, lim itados a  la p ro 
ducc ión  d e  pocos a rtícu lo s  d e  co n su m o , sobre  to d o  a lim en to s  y textiles.

1 En este estudio participaron como asistentes de investigación Paola Zúñiga y Marco V. Pacheco, a quie
nes agradezco su gran colaboración y dedicación.
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El sec to r p ú b lico  e n  esos añ o s cu m p lía  pocas fu n c io n es  e n  lo q u e  a la activi
d a d  eco n ó m ica  se re fie re . Sus p rin c ip a les  acc iones se c o n c e n tra b a n  e n  la 
p restac ió n  d e  servicios: seguros y b a n ca  <2-, y e n  la c reac ió n  d e  la in fra e s tru c tu 
ra. P oco  a poco , sin em b arg o , el E stado  com enzó , cad a  vez co n  m ayor in te n 
sidad, a e jecu ta r acc iones d e  apoyo a las activ idades p ro d u c tiv as y a d iseñ a r 
m ecan ism os q u e  sirv ie ran  d e  a m o rtig u ad o res  p a ra  e n f re n ta r  los p ro b lem as 
sociales, ta n to  d e  n a tu ra le z a  e s tru c tu ra l com o  los g e n e ra d o s  p o r  el p ro p io  
p ro ceso  d e  c rec im ien to .
Las lim itaciones q u e  im p o n ía  el m o d elo  ag ro ex p o rtad o r, e n  p a rticu la r su 
acen tu a d a  v u ln erab ilid ad  ex te rn a , in d u jo  a  q u e  se p la n te a ra  u n  cam bio  sustan
cial en  el esquem a d e  d esa rro llo  del país. Esto co m en zó  a v islum brarse desde 
finales d e  los años c incuen tas, y desem bocó , a p rin c ip io s  d e  la d écad a  d e  los 
sesentas, en  la p ro m o c ió n  d e  u n  am plio  p roceso  d e  in d u stria lizac ión  y d e  in
teg rac ió n  económ ica. Fue en  esos años c u an d o  se in ic ió  e n  C osta Rica la im 
p lem en tac ió n  del llam ado  M odelo  d e  Sustitución  d e  Im p o rtac io n es  (MSI) que  
ya se h a b ía  ap licado  con  a n te rio rid a d  en  o tro s países d e  A m érica  L atina.
A p a r tir  d e  1962, fech a  d e  c reac ió n  d e l M ercado  C o m ú n  C en tro a m e ric an o  
(M C C A ), co n ceb id o  e n  su p rim e ra  e tap a  com o  u n a  u n ió n  a d u a n e ra , el desa
rro llo  n o  fue  el re su ltad o  fo rtu ito  d e  la acc ión  d e  los m ercad o s o  d e l cam bio  
en  la asignación  d e  recu rso s p rovocado  p o r  m o d ificac io n es en  los p rec ios re 
lativos d e  b ien es o fac to res d e  p ro d u cc ió n ; fue  el re su lta d o  d e  po líticas de li
b e rad as  y d e  la acc ión  co n sc ien te  de l E stado  costa rricen se .
Las m ed id as p a ra  la p ro m o c ió n  d e  la activ idad in d u stria l se in sc rib ie ro n  d e n 
tro  d e  los acu erd o s d e  in teg rac ió n , lo cual im p licab a  la c reac ió n  d e  u n  m e r
cado  p ro teg id o  p o r  u n  a ran ce l e x te rn o  co m ú n  p a ra  los c inco  países d e  la sub- 
reg io n  y u n  m ercad o  am p liad o  p a ra  la p ro d u c c ió n  d e  cad a  u n o  d e  ellos.
Este nuevo  esquem a d e  desarro llo  p ro cu rab a , en  p rim e r lugar, lo g ra r altas ta
sas de  crec im ien to , e n  p a rticu la r p a ra  las actividades industria les y alcanzar, al 
m ism o tiem po, m ayor eficiencia en  la p ro d u cc ió n  p o r  m ed io  d e  la instalación 
d e  em presas con  m ayores escalas de  p lan ta  y tecno log ía  m ás avanzada. Esto, a 
su vez, h a ría  posible in c re m e n ta r  las tasas d e  em pleo , elevar la p rodu c tiv id ad  y, 
co n secu en tem en te , los niveles salariales y el ingreso  d e  la pob lac ión . C om o re 
sultado de  los m ayores ingresos se log raría  u n  m ejo ram ien to  sosten ido  del n i
vel de  vida, la red u cc ió n  d e  la po b reza  y u n a  m ejo r d istrib u c ió n  d e  los ingresos.

2 La actividad de los seguros fue asumida por el Estado costarricense en el año 1924, creándose el Banco 
de Seguros, que posteriormente se convirtió en el Instituto Nacional de Seguros, el cual, hasta la fecha, 
es una institución pública autónoma que tiene el monopolio de todos los seguros a escala nacional. Por 
su parte, la Banca fue nacionalizada en 1949, confiriéndoles a los cuatro bancos comerciales del Estado 
el monopolio de las cuentas corrientes. Esta situación se ha ido modificando en los últimos años, aun
que aún el Estado es propietario de tres bancos comerciales.
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A su vez, la  p ro d u c c ió n  d e  b ien es  d e  cap ita l y la g e n e ra c ió n  d e  tecn o lo g ía s  
e n d ó g e n a s  p e rm itir ía  u n  m ayor d e sa rro llo  d e  las ac tiv idades p rim arias , ad e 
m ás d e  q u e  estas se v e rían  d in am izad as p o r  la  d e m a n d a  d e  m a te ria s  p rim as 
p a ra  las activ idades in d u stria le s . Se p reve ía , así, u n  uso  m ás ra c io n a l e in te n 
sivo d e  los recu rso s  n a tu ra le s  de l país. P o r o tra  p a r te , el p ro c e so  d e  inversión  
se a c e le ra ría  al a m p a ro  d e  las m ed id as  d e  p ro m o c ió n  in d u s tr ia l y se a tra e r ía n  
cap ita les ex tra n je ro s , p a r tic u la rm e n te  p o r  la  in versión  d e  las em p resas  tran s
nac iona les.
F in a lm en te , y m uy im p o rta n te , se su p o n ía  q u e  e n  ta n to  n o  fu e ra  n ecesa rio  
im p o rta r  b ien es  d e  co n su m o  final, q u e  el d in am ism o  in te rn o  n o  recay era  m a
y o rm e n te  e n  la ex p o rtac ió n  d e  café y b a n a n o  y q u e  se p u d ie ra n  e x p o rta r  al
g u n o s  b ien es industria les, la vu ln e rab ilid ad  e x te rn a  d e  C osta  R ica se v e ría  sig
n ifica tivam en te  red u c id a .
Las m ed id as to m ad as p a ra  p ro m o v er la activ idad in d u stria l, e n  especial el 
c o n ju n to  d e  in s tru m e n to s  inc lu id o s e n  la Ley d e  P ro tecc ió n  In d u s tr ia l de  
1959 y e n  el C onven io  C e n tro a m e ric an o  d e  Incen tivos Fiscales, tu v ie ro n  im 
p ac to  casi in m ed ia to . E n  efecto , a p a r t ir  d e  1965 y h asta  1973, la in d u s tr ia  c re 
ció a u n a  tasa a n u a l p ro m e d io  de l 9,4  p o r  c ien to , con  lo  q u e  su p a rtic ip ac ió n  
en  el PIB a u m e n tó  d e l 16 p o r  c ien to  a casi el 20 p o r  c ie n to  e n  esos años. D u
ra n te  el s igu ien te  d ecen io , el sec to r in d u stria l e x p e r im e n tó  u n  m e n o r  d in a 
m ism o, p e ro  siem p re  tuvo a len tad o ra s  tasas d e  c rec im ien to  y su p a rtic ip ac ió n  
en  el valor ag reg ad o  n ac io n a l c o n tin u ó  a u m e n ta n d o  h asta  lleg ar a casi el 22 
p o r  c ien to  e n  1983. Esa m ayor p ro d u c c ió n  se refle jó  e n  u n  in c re m e n to  en  la 
o cu p ac ió n  d e  la m an o  d e  o b ra . Así, se observa  q u e  la  in d u stria , q u e  e n  1963 
ab so rb ía  el 12 p o r  c ien to  de l to ta l del em p leo  fo rm al, reb asó  el 15 p o r  c ien
to  e n  1978.
La ex p an sió n  d e l ap a ra to  esta ta l constituye o tra  ca rac te rís tica  m uy  im p o rta n 
te del d e sa rro llo  soc ioeconóm ico  co sta rricen se  e n  las tres  décad as q u e  van de 
los años c in cu en tas  a los se ten tas. Esa ex p an sió n  p e rm itió  a b so rb e r el creci
m ien to  d e  la m a n o  d e  o b ra  e im p id ió  q u e  el d esem p leo  a b ie rto  se conv irtie 
ra  en  u n  p ro b le m a  serio  p a ra  la eco n o m ía  nac iona l. Las altas tasas d e  creci
m ie n to  en  el em p leo  p ú b lico  lo llevaron a q u e  su p a rtic ip ac ió n  p asa ra  del 6 
p o r  c ien to  en  1950 al 19 p o r  c ien to  en  1983.
En g en era l, se p u e d e  a firm ar q u e  el m o d elo  d e  d esarro llo  b asado  e n  la susti
tu c ió n  d e  im p o rtac io n es tuvo efectos significativos sobre  la vida nac iona l. En 
particu lar, con tribuyó  a  p ro p ic ia r la transic ión  d e  u n a  eco n o m ía  e m in e n te 
m e n te  ru ra l a o tra  m ás m o d e rn a , en  d o n d e  se privilegió a  las actividades 
secundarias y terciarias. C om o consecuenc ia  del d in am ism o  de l sec to r in d u s
tria l o  a causa d e  la in te rv e n c ió n  d e l E stado , su rg ie ro n  nuevas activ idades cu
yas rep e rcu s io n es  se e x te n d ie ro n  a to d a  la eco n o m ía . A  finales d e  los años
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se ten tas, C osta R ica c o n ta b a  c o n  u n a  am p lia  re d  d e  co m u n icac io n es  n ac io n a 
les e in te rn ac io n a les , u n a  in fra e s tru c tu ra  d e  tra n sp o rte  aé reo , m a rítim o  y te
rre s tre  q u e  in te g ra b a  al país con  los m ercad o s in te rn a c io n a le s  y u n a  ex ten sa  
g am a d e  o tro s servicios fin an c ie ro s  y com erciales.
E n el ám b ito  social, la in te rv en c ió n  del E stado co locó  a  C osta R ica e n  los p ri
m ero s lugares d e  A m érica  L a tin a  en  m ate ria  de  e d u cac ió n  y salud. Diversos 
p ro g ram as p a ra  co m b a tir la p o b reza  y apoyar a  los g ru p o s  m ás déb iles de  la so
c iedad  fu e ro n  im pulsados p o r  in stituc iones estatales. Estos avances se lo g ra ro n  
e n  u n  clim a de  paz y d e  dem ocrac ia . La e lim inación  d e l e jé rc ito  p o r  m an d a to  
constituc ional, e n  1949, la c reació n  del T rib u n a l S u p rem o  d e  E lecciones y el 
es tab lec im ien to  d e l Servicio Civil, e n  1953, son e jem plos d e  u n a  instituciona- 
lización po lítica  q u e  sirvió d e  m arco  a las m ed idas soc ioeconóm icas aplicadas 
en  los años q u e  c o m p re n d e n  las tres décadas q u e  van d esd e  p rin c ip io s  d e  los 
años c incuen tas a finales d e  los setentas.

La crisis de la deuda

Sin em b arg o , y a p esa r d e  los resu ltad o s positivos co m en tad o s , a lg u n o s aspec
tos de l d esa rro llo  co sta rricen se  n o  re su lta ro n  sosten ib les, e inc luso  co n tr ib u 
y eron  a  p ro fu n d iz a r  los desajustes estru c tu ra les , e n  p a r tic u la r  la d e p e n d e n c ia  
y la v u ln e rab ilid ad  e x te rn a  . Es así com o al finalizar la d é c a d a  d e  1970, u n a  
co m b in ac ió n  d e  fen ó m en o s, u n o s  es tru c tu ra le s  y o tro s  coyu n tu ra les, u n o s  in 
te rn o s  y o tro s  ex te rn o s , se am alg am aro n  p a ra  p ro d u c ir  la p e o r  crisis q u e  la 
ec o n o m ía  co sta rricen se  haya su frido  e n  el p re se n te  siglo.
T res fac to res  e x te rn o s  tu v ie ro n  g ra n  im p o rta n c ia  e n  p re c ip ita r  la crisis eco 
n ó m ic a  co s ta rricen se : los shocks d e l p e tró le o , el p r im e ro  e n  1973 y el seg u n 
d o  en  1979, la re c e s ió n  m u n d ia l d e  in ic ios d e  los o c h e n ta s  y el d e te r io ro  de 
los té rm in o s  d e  in te rc a m b io  o c u rr id o  e n  ese m ism o  tie m p o . T am p o co  d e b e

3 Por un lado, los patrones de consumo generados tuvieron un alto componente importado, además de que 
no se crearon las condiciones necesarias para incrementar el ahorro nacional. En promedio, el ahorro fue 
apenas del 7 por ciento del ingreso nacional disponible, cifra muy inferior a la de otros países e insufi
ciente para gestar una dinámica de inversión basada internamente, razón por la cual fue necesario recu
rrir de manera excesiva al ahorro externo para financiar la acumulación de capital. Por otro lado, no se 
promovieron las exportaciones de productos primarios y el sector industrial, altamente protegido, no tu
vo incentivos ni capacidad para colocar su producción en terceros mercados. Además, muchas de las po
líticas aplicadas, por ejemplo, las cambiarias, crediticias y fiscales, particularmente las exoneraciones a 
las importaciones de bienes de capital e insumos, indujeron a la adopción de patrones tecnológicos al
tamente dependientes de productos importados.
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re s ta rse  im p o r ta n c ia  a  los e fec to s  q u e  tuvo so b re  la  e c o n o m ía  n a c io n a l la  
tu rb u le n c ia  p o lític a  q u e  afec tó  a  C e n tro a m é ric a  d e sd e  fin a le s  d e  la  d é c a d a  
d e  los se te n ta s  4.
D u ra n te  m u ch o s  años, e l d é fic it c ró n ico  d e  la  b a lan za  co m erc ia l d e  C osta  Ri
ca  n o  fu e  o b stácu lo  p a ra  el c rec im ien to  d e  la p ro d u c c ió n  n ac io n a l, ya q u e  el 
a h o rro  e x te rn o , e n  fo rm a  d e  e n d e u d a m ie n to  p ú b lico  o  in v ersió n  e x tra n je ra  
s iem p re  estuvo d isp o n ib le  e n  los m o n to s  req u e rid o s . C u a n d o  sob rev ino  el se
g u n d o  shock p e tro le ro , y p o co  d esp u és la recesió n  e n  los países in d u stria le s  y 
la ca íd a  e n  los p rec io s  d e  los p rin c ip a les  p ro d u c to s  d e  ex p o rta c ió n  n a c io n a 
les, estos fe n ó m e n o s  se ad ic io n a ro n  a  los p ro b lem as  e s tru c tu ra le s  q u e  p a d e 
cía  la  e c o n o m ía  co sta rricen se , p ro v o can d o  cam bios d e  g ra n  m a g n itu d  e n  la 
d im en sió n  com erc ia l y f in an c ie ra  d e l país. Se re c u rr ió  e n to n c e s  al e n d e u d a 
m ie n to  e x te rn o  p a ra  a te n d e r  la am p liac ió n  d e l d éfic it co m erc ia l y p a ra  f in an 
c iar el d eseq u ilib rio  d e  las finanzas púb licas, q u e  h a b ía  id o  a c u m u lán d o se  co
m o  re su ltad o  de l c rec im ien to  d e l E stado  sin la c o rre sp o n d ie n te  c o n tra p a r ti
d a  p o r  el lad o  d e  los ingresos.
P o s te r io rm e n te , c u a n d o  e m p eza ro n  a  c rece r las tasas d e  in te ré s  e n  los m erca 
dos in te rn a c io n a le s  a  p rin c ip io s  d e  los o ch en tas , el servicio  d e  la  d e u d a  se e le
vó a  niveles q u e  ya p a ra  1981 se h ic ie ro n  in sosten ib les y o b lig a ro n  al g o b ie r
n o  a  dec la ra rse  e n  m o ra to ria , su sp e n d ie n d o  el p ago  de l servicio  d e  la  d eu d a . 
P u e d e  afirm arse , p o r  lo  tan to , q u e  C osta R ica fu e  el p r im e r  país q u e  vivió las 
consecuenc ias d e  la llam ad a  crisis de la deuda  q u e  p oco  tie m p o  d esp u és  se ex
te n d ió  a  m u ch o s  o tro s países la tin o am erican o s.
E n u n  p e r ío d o  m e n o r  a dos años, e n tre  agosto  d e  1980 y m ayo d e  1982, la  m o 
n e d a  n ac io n a l se devaluó  e n  cerca  d e l 600 p o r  c ien to . A d ic io n a lm en te , la es
tru c tu ra  d e  la d e u d a  e x te rn a  se tran sfo rm ó , a u m e n ta n d o  la  p a rtic ip ac ió n  d e  
p réstam o s d e  m uy c o rto  plazo, d a d a  la u rg e n c ia  d e  fin a n c ia r  im p o rtac io n es  
esenciales.
La crisis q u e  siguió a estos aco n tec im ien to s  to m ó  p o r  so rp re sa  a  los co sta rri
censes. L a m ayor p a r te  d e  sus m an ifestac iones n o  h a b ía n  sido  co m u n es  en  el 
pasad o , sob re  to d o  si se co n sid e ra  q u e  la in flac ión  e ra  u n  fe n ó m e n o  casi

4 Tanto la inestabilidad política como la insurgencia y la confrontación bélica, particularmente en Nicara
gua y El Salvador, hicieron de Costa Rica un campo propicio para la salida de capitales centroamerica
nos, incrementando las presiones sobre el tipo de cambio; y para la migración, aumentando la oferta de 
trabajo en un período recesivo.
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d esco n o c id o  5, el d esem p leo  ab ie rto  n u n c a  h ab ía  sido  m ayor al 5 p o r  c ien to  
de  la fu e rza  d e  trab a jo , el su b em p leo  e ra  u n o  d e  los m e n o re s  e n  A m érica  La
tina, y el salario  rea l h a b ía  c rec id o  d e  m a n e ra  so sten id a  d esd e  la  d é c a d a  de l 
sesen ta  al igual q u e  el PIB y el ing reso  p e r  cápita.
L a crisis se m an ifes tó  d e  m a n e ra  v io len ta . La p ro d u c c ió n  su frió  u n a  severa  
c o n tra c c ió n . E sta re d u c c ió n , si b ie n  d e  c a rá c te r  g e n e ra l, fu e  m ás p ro n u n c ia 
d a  e n  c ie rto s  sec to res  co m o  la ag ric u ltu ra , la  in d u s tr ia  y la  c o n s tru c c ió n . E n
tre  1980 y 1982, e l PIB d ism in u y ó  e n  casi u n  10 p o r  c ie n to  y el nivel d e  la 
p ro d u c c ió n  rea l se re d u jo  a  cifras sim ilares a  las q u e  se te n ía n  a n te s  d e  1977. 
E n  c o n secu en c ia , e l in g re so  n a c io n a l b a jó  e n  u n  22 p o r  c ie n to , c o n  lo q u e  
el in g re so  p e r  c á p ita  se c o n tra jo  e n  m ás d e  u n a  c u a r ta  p a r te  d u ra n te  ese b re 
ve p e r ío d o . D esde lu eg o , n o  to d a  esta  p é rd id a  se d e b ió  a u n a  m e n o r  p ro 
d u c c ió n  rea l, ya q u e  so lo  d u ra n te  e l a ñ o  1982 las sa lidas d e  recu rso s  h ac ia  
el e x te r io r  p o r  c o n c e p to  d e  g an a n c ia s  d e  in v ersio n istas e x tra n je ro s , p o r  el 
p ag o  d e  in te re se s  so b re  la d e u d a  y p o r  el d e te r io ro  d e  los té rm in o s  d e  in te r 
cam b io , a lc a n z a ro n  u n  m o n to  eq u iv a len te  al 24 p o r  c ie n to  d e l in g reso  
n a c io n a l 6.
El p ro ceso  d e  inversión  sufrió  u n a  seria  p ara lización . L a inversión  p ú b lica  en  
in fra e s tru c tu ra  se re d u jo  d rásticam en te , la co n stru cc ió n  d e  viv ienda fue  casi 
n u la  d u ra n te  esos añ o s y la inversión  e x tra n je ra  llegó  a  n iveles negativos.
C om o p ro d u c to  d e  la  devaluación , se o rig in ó  u n  c rec im ien to  g e n e ra l y acele
ra d o  d e  los precios, al p u n to  q u e  el ín d ice  d e  p rec io s al p o r  m ayor a u m e n tó  
e n  u n  c ien to  p o r  c ien to  d u ra n te  1981. Este p ro ceso  in flac io n ario  d e jó  im p o r
tan tes  secuelas: las e s tru c tu ra s  d e  costos p a ra  la p ro d u c c ió n  d e  b ien es fu e ro n  
p ro fu n d a m e n te  m od ificadas y los ingresos rea les d e  los trab a jad o res  se re d u 
je ro n  e n  cerca  d e  u n  45 p o r  c ien to .
La red u cc ió n  e n  la activ idad eco n ó m ica  provocó  u n  a b ru p to  a u m e n to  e n  la 
tasa d e  d esem p leo  ab ie rto , la cual casi se d u p licó  d u ra n te  esos años, lleg an d o  
al 9,5 p o r  c ien to . Tal s ituación  im p ac tó  sob re  to d o  a los asa lariados de l sec to r 
m o d e rn o  y d e  las áreas ru ra les. Los m ás afectados fu e ro n  las m u jeres, los m i
g ran tes  y la p o b lac ió n  jo v en . E n tre  los jó v en es con  ed a d e s  e n tre  los 15 y los 
19 años la d eso cu p ac ió n  llegó al 18 p o r  c ien to  en  1982 7.

5 Desde la década de los cincuentas y hasta 1973 (primer shock del petróleo) la variación en el índice de
precios al consumidor nunca superó el 2 por ciento. Entre 1973 y 1976 la inflación se incrementó, pero 
solo en un año llegó a los dos dígitos.

6 Villasuso, )uan Manuel. "La Estrategia de Desarrollo en el contexto histórico". Ponencia presentada en el
XIII Seminario Iberoamericano de Presupuesto Público, 3 de junio de 1985, Costa Rica, pag. 56.

7 Idem, pag. 58.
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Lo an te rio r, u n id o  a  la co n tracc ió n  e n  el salario  rea l p ro m e d io  e n tre  1979-82, 
significó q u e  m u ch o s co sta rricen ses  v ieran  red u c id as  sus p o sib ilid ad es d e  ac
ceso a b ie n e s  y servicios p a ra  a te n d e r  sus n ecesid ad es básicas. E n  particu lar, 
se d e b ió  d e d ic a r  u n  p o rc e n ta je  c rec ien te  de l in g reso  p a ra  satisfacer la necesi
d a d  d e  a lim en tac ió n , p o r  lo  q u e  el re m a n e n te  d e d ic a d o  a  a te n d e r  las o tras 
n ecesid ad es se re d u jo  d rásticam en te . E n  1980, el costo  d e  la  “can asta  básica 
a lim e n ta ria ” re q u e r ía  ap ro x im a d a m e n te  el 60 p o r  c ie n to  d e l sa lario  p ro m e 
dio . P a ra  1982, d ic h a  p ro p o rc ió n  sub ió  al 86 p o r  c ien to , q u e d a n d o  ap en as  u n  
14 p o r  c ien to  p a ra  c u b rir  o tro s  gastos.

La etapa de estabilización

A m ed iad o s d e  1982, al llegar u n a  n ueva  ad m in is trac ió n  al g o b ie rn o  (Luis Al
b e r to  M onge) se d iseñ ó  y se e jecu tó  u n a  p o lítica  e c o n ó m ica  p a ra  lograr, e n  el 
m e n o r  tiem p o  posib le , tres  objetivos p rinc ipa les: (a) la  estab ilizac ión  e n  m a
te ria  d e  p rec ios, cam b iaria  y fiscal; (b) la ren eg o c iac ió n  d e  la d e u d a  ex te rn a , 
ya q u e  el país h a b ía  su sp en d id o  el servicio  d e  d ich a  d e u d a  d esd e  el te rc e r  tri
m estre  d e  1981; y (c) re fo rm as d e  p o lítica  q u e  h ic ie ran  posib le  re c u p e ra r  el 
c rec im ien to  e n  el m e d ia n o  y la rg o  plazo.
Las m ed id as ad o p tad as  p a ra  c u m p lir  con  el p r im e r  ob jetivo  se p u e d e n  resu 
m ir d e  la sigu ien te  m an era :
• Retomar el control del mercado cambiario. El Banco Central intervino las negociacio

nes con divisas y ordenó el m ercado cambiario. Además, en la determ inación del 
tipo de cambio suprimió el sistema de flotación y adoptó una política de fijación 
sin rigideces. El éxito en esta área fue sum am ente im portante, ya que devolvió la 
confianza a los actores económicos y eliminó la que se consideraba como la ma
yor fuente de inestabilidad.

• Reducción del déficit fiscal. Esto se hizo por medio de una combinación de aumentos 
de los ingresos fiscales y disminuciones del gasto real del gobierno. En 1981, el dé
ficit había llegado a representar alrededor del 14 por ciento del PIB, mientras que 
en 1984 se contrajo al 2,5 por ciento del PIB. Los aumentos en las tarifas de los ser
vicios públicos, así como el congelamiento del núm ero de empleados públicos, 
también tuvieron un papel im portante en la reducción del desequilibrio fiscal.

• Incremento de los salarios reales. El propósito de esta m edida era estim ular la de
m anda interna. Se definió un sistema de ajuste en los salarios, ligado al increm en
to de los precios, que no solo mantuviera el poder adquisitivo, sino que gradual
m ente fueran recuperando los niveles anteriores. Esta política perm itió que el sa
lario real se increm entara en un 20 por ciento durante 1983 y casi un  10 por cien
to en 1984.
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• Política monetaria restrictiva. C ongruente con las medidas anteriores, la política 
m onetaria y crediticia durante 1982 y 1983 fue bastante restrictiva con el fin de 
reducir las presiones inflacionarias. Las tasas de interés, después de haber sido 
negativas en térm inos reales, se fueron alineando hasta alcanzar valores positivos.

Es im p o rta n te  señ a la r q u e  el p ro g ra m a  d e  estab ilización  ap licad o  a p a r tir  de  
m ayo d e  1982, y cuyos resu ltad o s positivos se h ic ie ro n  p a lp ab les  e n  m en o s de 
tres  años 8, d eb ió  p a r te  d e  su éx ito  al apoyo q u e  el G o b ie rn o  d e  C osta Rica 
ob tuvo  d e  los o rgan ism os in te rn ac io n a les , e n  p a r tic u la r  d e  la A gencia  p a ra  el 
D esarro llo  In te rn a c io n a l d e  los Estados U n id o s (USAID) q u e  p o r  m ed io  de 
varios em p réstito s  y d o n ac io n es  (apoyo d e  b a lan za  d e  pagos) co n trib u y ó  con  
las divisas req u e rid as  p a ra  q u e  el país p u d ie ra  c u m p lir  sus com p ro m iso s ex
te rn o s. Este so p o rte  in te rn a c io n a l, d esd e  luego , tuvo im p licac io n es im p o rta n 
tes en  la d e fin ic ió n  d e  las re fo rm as y po líticas q u e  se ap lica ro n , tal y com o se 
an a lizará  en  cap ítu los p o sterio res.
E n  cu a n to  al re s tab lec im ien to  d e  la re lac io n es fin an c ie ras  ex te rn as , esta  e ra  
u n a  d e  las ta reas m ás u rg e n te s  9. En efecto , estas re lac io n es  su frie ro n  u n  fu e r
te d e te rio ro  desp u és de l in cu m p lim ien to , d u ra n te  casi u n  añ o , de l servicio  de  
la m ayor p a r te  d e  la d e u d a  p ú b lica  e x te rn a  (ap ro x im a d a m e n te  el 95 p o r  c ien 
to  d e l e n d e u d a m ie n to  e x te rn o  to ta l) . A dem ás, el país n eces itab a  re c u p e ra r  el 
flujo  d e  cap ita les oficiales y privados h ac ia  C osta R ica p a ra  a p u n ta la r  la b a lan 
za d e  pagos. Las au to rid a d e s  trab a ja ro n  e n  cu a tro  fre n te s  s im u ltán eam en te : 
el F o n d o  M o n e ta rio  In te rn a c io n a l, los g o b ie rn o s  ac reed o res , los bancos co
m erc ia les y o tro s o rgan ism os tales com o  la USAID, el B anco  M und ia l y el BID.
Las n eg o c iac io n es d e  la  A d m in istrac ión  M onge con  el FM I cu lm in a ro n  en  d i
c iem b re  d e  1982 co n  la  f irm a  d e  u n  acu e rd o  d e  c o n tin g e n c ia  p o r  u n  año . El 
FMI co n ced ió  u n  apoyo fin an c ie ro  equ ivalen te  a 100 m illo n es d e  d ó la res  y 
p o r  su p a r te  el G o b ie rn o  d e  C osta Rica puso  en  e jecu c ió n  d iversas m edidas 
d e  p o lítica  eco n ó m ica , las m ás im p o rta n te s  d e  las cuales fu e ro n  las siguientes:
• El d éfic it del sec to r p ú b lico  n o  f in an c ie ro  se re d u c ir ía  de l 9,5 p o r  c ien to  

d e l PIB e n  1982 a u n  4,5 p o r  c ien to  e n  1983 y c o n se c u e n te m e n te  se lim i
tab a  el acceso d e l g o b ie rn o  al c réd ito  de l S istem a B ancario  N acional.

8 Véase el "Informe sobre la Situación Económica y su Evolución en 1985", presentado por el Ministro de 
Planificación al Presidente de la República el 5 de noviembre de 1985. En dicho informe se señala lo si
guiente: "La economía costarricense registró en 1984 el crecimiento más significativo de la última déca
da, al tiempo que se logró un comportamiento favorable en casi todas las variables relacionadas con la 
estabilidad socioeconómica. Este desempeño ha sido reconocido por los organismos financieros interna
cionales y ha servido de base para las negociaciones y convenios que han ordenado el sector externo."

9 Este apartado se basa en el trabajo de la Academia de Centroamérica Costa Rica frente a la crisis, Costa 
Rica, 1990, pp. 119-123.
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• El gobierno se com prom etía a la unificación cambiaria a finales de 1983 y la eje
cución de una política cambiaria flexible.

• Las tasas de interés se ajustarían a fin de m antener un  equilibrio en tre  la nece
sidad de estimular el ahorro  in terno  y la de prom over la producción.

• Se estableció una política salarial basada en la evolución del costo de la canasta 
básica salarial.

• Se planteó la revisión de la política de incentivos a las exportaciones y de la pro
tección a la producción nacional.

Las negociac iones con  los bancos ac reed o res se re in ic ia ro n  en  ju n io  d e  1982, 
con  el an u n c io  p o r  p a rte  d e l g o b ie rn o  de u n  p lan  d e  p ago  parcia l d e  in tereses 
p o r  u n  m o n to  d e  e n tre  6 y 10 m illones d e  dó lares m ensuales. Este p lan  fue  el 
in icio  d e  u n  largo  y com plejo  p roceso  d o n d e  estuvieron involucrados a lred ed o r 
d e  160 bancos com erciales 10 y n o  solo se re q u e ría  llegar a  acu erd o s e n  cu an to  
a  las cond ic io n es del servicio de la d e u d a  prevalecien te , sino  tam b ién  e n  cu an 
to  a  la n ecesid ad  d e  recursos frescos p a ra  q u e  la eco n o m ía  p u d ie ra  segu ir fu n 
c io n an d o , y el pago  d e  los atrasos o cu rrid o s d u ra n te  el p e río d o  d e  m ora to ria .
Las d eu d as o rig in ad as e n  p réstam o s g u b e rn a m e n ta le s , así co m o  los c réd ito s  
com ercia les ga ran tizad o s o asegurados p o r  los g o b ie rn o s  a c re ed o re s  se re n e 
g o c ia ro n  e n  el C lub  d e  París. E n  la p rim e ra  re u n ió n , c e le b ra d a  e n  e n e ro  d e  
1983, C osta R ica in fo rm ó  sob re  su a p re m ia n te  situ ac ió n  e c o n ó m ica  y sob re  su 
p ro g ra m a  d e  estab ilización  re sp a ld ad o  p o r  el FMI. Este fu e  u n  e le m e n to  fu n 
d a m e n ta l p a ra  q u e  la ren eg o c iac ió n  d e  este  c o m p o n e n te  d e  la  d e u d a  e x te rn a  
p u d ie ra  co n cre ta rse  y se lo g ra ra  u n a  re e s tru c tu rac ió n  d e  la d e u d a  b ila te ra l.
L a ren eg o c iac ió n  d e  la d e u d a  b ila te ra l y con  los b ancos p rivados le p e rm itió  
a C osta Rica re a n u d a r  sus re lac io n es con  la c o m u n id a d  fin a n c ie ra  in te rn a c io 
nal, p e ro  n o  significó u n  a rreg lo  d e  largo  plazo, ya q u e  los v en c im ien to s  d e  
los años in m e d ia ta m e n te  s igu ien tes n o  fu e ro n  m odificados. E n  co n secu en c ia , 
las co m p arecen c ias  n ac io n a les  e n  el C lub  d e  París tu v ie ro n  q u e  re p e tirse  en  
tres  ocasiones po ste rio res.

Reformas estructurales para el crecimiento

Se h a  señ a lad o  a n te r io rm e n te  q u e  u n  te rc e r  objetivo  d e  las m ed id as  eco n ó 
m icas im p lem en tad as  a p a r t ir  d e  1982 e ra  el d e  “e stab lece r re fo rm as d e  po lí
tica  q u e  h ic ie ran  posib le  re c u p e ra r  el c rec im ien to  e n  el m e d ia n o  y la rg o  p la
z o ”. Estas po líticas e stab an  ín tim a m e n te  asociadas con  la co n fo rm a c ió n  d e  u n

10 A fin de simplificar el proceso de renegociación de la deuda con los bancos privados, se estableció un 
Comité Coordinador (Steering Committee) formado por una docena de bancos y presidido por el Bank of 
America.
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“nuevo  m o d e lo  d e  d e sa rro llo ” q u e  re em p laza ra  al m o d e lo  d e  sustituc ión  de 
im p o rtac io n es, q u e  e n  c rite rio  d e  a lgunos h ab ía  fracasad o  y e n  c r ite rio  de 
o tro s se h a b ía  ago tad o .
Las líneas genera les de l nuevo  m odelo  de d esarro llo  (o m o d e lo  d e  p ro m o c ió n  
d e  exportac iones) p ro p u es to  p a ra  C osta Rica desde inicios d e  los años o ch e n 
tas, n o  es m uy d ife ren te , desde  el p u n to  d e  vista co n cep tu a l, al q u e  se p ro p u so  
p a ra  o tros países d e  la  reg ión . Esta nueva estrategia, basada  e n  la a p e r tu ra  co
m ercial, constituyó la antítesis del esquem a de sustitución  d e  im p o rtac io n es y 
tiene  su susten to  en  la te o ría  del com ercio  in te rn ac io n a l. E stablecía la necesi
d ad  d e  u n a  re in serc ión  de la eco n o m ía  costarricense e n  los m ercados in te rn a 
cionales, p o r  lo q u e  la asignación ó p tim a  de los recursos, la efic iencia  en  la p ro 
d ucc ión  y la com petitiv idad  rep resen tab an  los p ilares sobre  los q u e  se asentaba.
D esde el p u n to  d e  vista d e  la p o lítica  eco n ó m ica , el m o d e lo  d e  a p e r tu ra  re 
q u e ría , com o  co n d ic io n es necesarias: la e lim in ac ió n  d e  d isto rsio n es e n  la 
asignación  d e  recu rsos ( v  gr. p rec ios, a ranceles, tasas d e  in te ré s  y tip o  d e  cam 
b io ); u n a  m e n o r  p a rtic ip ac ió n  de l E stado  com o  e le m e n to  o rie n ta d o r, reg u la 
d o r  y p ro d u c to r; la  a tracc ió n  d e  inversiones ex te rn a s  y el a u m e n to  de l a h o rro  
in te rn o  p a ra  fin an c ia r el c rec im ien to . El nuevo  e sq u em a  d e  d e sa rro llo  se fue 
p e rfilan d o , d e  m a n e ra  exp líc ita  e n  los acu erd o s q u e  los d istin to s g o b ie rn o s  
d e  C osta R ica fu e ro n  f irm a n d o  con  los o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn a c io n a 
les, tales com o  el FMI, el B anco  M und ia l y la USAID.

Condiciones iniciales del proceso de reforma estructural

A c o n tin u ac ió n , e n  fo rm a  resu m id a , se p re te n d e  deta llar, p a ra  varios secto res 
específicos, la s ituación  p reva lec ien te  en  C osta Rica a p rin c ip io s  d e  la d écad a  
d e  los o ch en tas, m o m e n to  e n  q u e  se d e se n c a d e n a  la crisis d e  la d e u d a  y se co
m ien za  a ap lica r d e  m a n e ra  casi s im u ltán ea  u n  p lan  d e  estab ilizac ión  (1982- 
83) y u n  p ro g ra m a  d e  re fo rm as estruc tu ra les.

La estructura productiva

P ara  finales de la d écad a  d e  los se ten tas a ú n  p re d o m in a b a n  los m ecan ism os 
d esa rro llad o s com o  p a rte  d e  la estra teg ia  d e  sustituc ión  d e  im p o rtac io n es  des
tin ad o s a  in cen tivar la in d u stria lizac ión  d e  la eco n o m ía  co sta rricen se  y la am 
p liac ión  de l m ercad o , a  través del M ercado  C o m ú n  C e n tro a m e ric an o  (MC- 
CA). En co nsecuencia , ex istían  altas b a rre ra s  a ran ce la ria s  a los p ro d u c to s  
p ro c e d e n te s  de países n o  cen tro am erican o s , y sistem as d e  incen tivos fiscales 
y cred itic ios a favor de l d esa rro llo  de la industria .
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E n g e n e ra l, la  es tra teg ia  estab a  basad a  e n  la  p ro d u c c ió n  d e  b ie n e s  d e  co n su 
m o  n o  d u ra d e ro  y su co m erc io  e n  el MCCA, p o r  lo q u e  se ev id en c iab a  u n a  
g ra n  d e p e n d e n c ia  d e  la  im p o rta c ió n  d e  b ien es d e  cap ita l d e  te rc e ro s  m erca 
dos, cuya c o m p ra  e ra  f in an c iad a  e n  su m ayoría  co n  las divisas p ro v en ien te s  de 
los p rin c ip a le s  p ro d u c to s  d e  e x p o rtac ió n , café y b a n a n o , q u e  p re se n ta b a n  
co n tin u as  flu c tu ac io n es e n  sus p rec io s  in te rn ac io n a les .
A dem ás d e  las po líticas p ro tecc io n istas, d e sd e  m ed iad o s d e  la d é c a d a  d e  los 
se ten tas se in ic ió  u n a  p o lítica  o r ie n ta d a  a la p ro m o c ió n  d e  las ex p o rtac io n es, 
la  cual p re te n d ía  in cen tiv a r la p ro d u c c ió n  d e  b ien es  e x p o rtab le s  n o  trad ic io 
nales a te rce ro s  m ercados. El p ro p ó sito  e ra  re d u c ir  los efectos d e  las variacio
n es  e n  los p rec io s  in te rn a c io n a le s  d e  los p rin c ip a les  p ro d u c to s  d e  e x p o rta 
ción  sob re  la e c o n o m ía  de l país y am p lia r las fro n te ra s  com ercia les, p u es  el 
d e b ilita m ie n to  de l M ercado  C o m ú n  C e n tro a m e ric an o  (co n secu en c ia  d e  la 
in estab ilid ad  p o lítica  d e  la  reg ió n ) estaba  lim itan d o  las posib ilid ad es d e  c re 
c im ien to . Las po líticas ad o p tad as  e n  este cam p o  e ra n  d e  n a tu ra le z a  in te rv e n 
c ion ista  y consistían  e n  subsid ios a  la ex p o rtac ió n  d e  p ro d u c to s  n o  tra d ic io n a 
les (ex o n erac io n es  fiscales), c réd ito  e n  co n d ic io n es p re fe ren c ia le s  y el fo rta 
lec im ien to  de l C e n tro  d e  P ro m o c ió n  d e  E xportac iones.
En fo rm a  c o m p lem en ta ria , se tra tó  d e  iniciar, a  fines d e  los años seten tas, la 
desgravación  a ran ce la ria , con  el objetivo  d e  in se rta r  e le m e n to s  d e  c o m p e te n 
cia  al m e rc a d o  costa rricen se , excesivam ente  p ro te g id o  d u ra n te  las décadas 
an te rio res . Esta excesiva p ro te c c ió n  - s e  a rg u m e n ta b a -  h ac ía  q u e  las em presas 
costa rricen ses a d o p ta ra n  tecno log ías d e  p ro d u c c ió n  in e fic ien tes  q u e  las h a 
c ían  incapaces d e  c o m p e tir  e n  el m ercad o  in te rn a c io n a l, lo cual re p re se n ta 
b a  u n  costo e n  b ien es ta r im p o rta n te  p a ra  la soc iedad  co sta rricen se . Sin em 
b arg o , el avance e n  este cam p o  estuvo se riam en te  lim itad o  p o r  las p resio n es  
po líticas e jerc idas p o r  los g ru p o s  bu scad o res d e  ren ta s  q u e  p re d o m in a b a n  co
m o p ro d u c to  de l esq u em a d e  d esa rro llo  v igen te  e n  aq u e lla  época . El resu lta 
do  c o n c re to  fue  b as tan te  lim itado , p u es  n o  se c o n ta b a  co n  el apoyo po lítico  
p a ra  p o n e rla s  e n  vigencia.
A p esar d e  las d isto rsiones g en e rad as  p a ra  in cen tiv ar el d e sa rro llo  in d u stria l 
de  C osta Rica, la p a rtic ip ac ió n  d e  la in d u stria  d e n tro  d e  la  p ro d u c c ió n  n acio 
nal d u ra n te  la d é c a d a  d e  los se ten tas se e stan có  e n  u n  19 p o r  c ien to , lo cual 
refle ja  en  a lg u n a  m ed id a  el ag o tam ien to  d e l m o d e lo  d e  sustituc ión  d e  im p o r
taciones. La a g ricu ltu ra  siguió p e rd ie n d o  im p o rtan c ia , h asta  lleg a r a re p re 
se n ta r  solo e l 18 p o r  c ien to  d e  la  p ro d u c c ió n , c u a n d o  a  p rin c ip io s  d e  la  déca
da, a lcanzab a el 23 p o r  c ien to . El sec to r q u e  g an ó  m ayor im p o rta n c ia  fue  el 
d e  g o b ie rn o , p u es d u ra n te  la e ta p a  de l llam ad o  “E stado  e m p re sa r io ” in c re 
m e n tó  su im p o rta n c ia  d e l 11 p o r  c ien to  en  1970 al 15 p o r  c ien to  e n  1980.
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El sector externo

A finales d e  la d écad a  d e  los seten tas, la eco n o m ía  co sta rricen se  se e n c o n tra 
b a  e n  u n  p e r ío d o  d e  tran sic ió n , p u es  el m o d e lo  d e  su stitu c ió n  d e  im p o rtac io 
n es  d a b a  señales d e  a g o tam ien to  ev identes, p o r  lo q u e  se e m p e z a ro n  a  im p le 
m e n ta r  u n a  serie d e  cam bios e n  la estra teg ia  d e  d esa rro llo . L a e c o n o m ía  n a 
cional se e n c o n tra b a  so b re p ro te g id a  p o r  u n a  b a r re ra  a ra n c e la r ia  q u e  lim ita
b a  la im p o rta c ió n  d e  b ien es  d e  co n su m o  d e  te rce ro s  países y q u e  m e d ian te  
u n a  serie  d e  incen tivos ad ic ionales p ro c u ra b a  su p ro d u c c ió n  y ex p o rta c ió n  al 
tam b ién  p ro te g id o  M ercado  C om ún  C e n tro a m e ric an o  (M CCA).
D esde m ed iad o s d e  la d écad a  d e  los seten tas, las au to rid a d e s  co sta rricen ses  se 
h a b ía n  p e rca tad o  d e  la d e p e n d e n c ia  d e  la e c o n o m ía  n ac io n a l al c réd ito  ex
te rn o  com o  fu e n te  d e  divisas y la a lta  v u ln e rab ilid ad  a los vaivenes d e l m erca 
d o  d e  sus dos p rin c ip a les  p ro d u c to s  d e  e x p o rtac ió n , el café y el b a n a n o . La 
estra teg ia  d e  sustituc ión  d e  im p o rtac io n es  segu ida  e n  las ú ltim as décadas h a 
b ía  lim itado  las fu en te s  a lternativas d e  divisas, lo cual, a u n a d o  al d e b ilitam ien 
to  p o lítico  y eco n ó m ico  d e l M ercado  C o m ú n  C e n tro a m e ric an o  e n c a re c ía  aú n  
m ás la situación .
El rég im en  de  cam bio  fijo ex ig ía al país la d isp o n ib ilid ad  d e  divisas p a ra  d e 
fe n d e r  el tip o  d e  cam bio  v igen te  e n  aq u e lla  época , p o r  lo q u e  se ad o p tó  u n a  
estra teg ia  p a ra  in c re m e n ta r  las ex p o rtac io n es a través d e  tres  in s tru m en to s:
• Subsidios a la exportación: por medio de los Certificados de Abono Tributario se 

pretendía estimular la exportación a nuevos mercados.
• Crédito a la exportación', establecimiento de mecanismos especiales de créditos.
• Fortalecimiento del Centro de Promoción de Exportaciones-, se procuraba penetrar nue

vos mercados y organizar a los exportadores para su inserción exitosa en los m er
cados internacionales.

P o r el lad o  d e  las im p o rtac io n es , se in ic ia ro n  u n a  serie  d e  m ed id as q u e  p re 
te n d ía n  re d u c ir  la p ro te c c ió n  al m ercad o  in te rn o  a  través d e  la m od ificac ión  
al rég im en  a ran ce la rio  c e n tro a m e ric a n o  (red u cc ió n  d e  los a rance les) en  
p ro c u ra  d e  a u m e n ta r  la  efic iencia  d e  los p ro d u c to re s  n ac io n a les  e in cen tivar 
la in d u stria  de  b ien es  d e  capital. P a ra  ello, se e m p eza ro n  a revisar los im pues
tos al consum o, d e  m a n e ra  q u e  fu e ra n  u n ifo rm es  p a ra  to d o s los p ro d u c to s , 
y a  e lim in a r las sobretasas a las im p o rtac io n es.
Sin em b arg o , el éx ito  d e  estas m ed id as estaba su p e d ita d o  a la  v o lu n tad  p o líti
ca  d e  los g ru p o s  d e  in te ré s  afectados, los cuales, d esd e  luego , d e fe n d ie ro n  sus 
privilegios a to d a  costa, p o s te rg a n d o  la e n tra d a  en  v igencia  d e  m u ch as d e  las 
políticas. A d ic io n a lm en te , el efecto  d e  estas m ed id as e ra  a  la rg o  plazo, p o r  lo
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q u e  los p rin c ip a les  log ros n o  se p e rc ib ir ía n  h asta  años después. D e m a n e ra  
q u e  la  co m b in ac ió n  d e  u n a  serie  d e  fac to res ex te rn o s  y el so b re e n d e u d a m ie n - 
to  d e  la e c o n o m ía  p ro v o caro n  la crisis a p rin c ip io s  d e  los o ch en tas , q u e  ex
p lo tó  c u a n d o  el g o b ie rn o  d ec id ió  su sp e n d e r los pagos c o rre sp o n d ie n te s  a la 
d e u d a  e x te rn a , lo cual c e rró  la p rin c ip a l fu e n te  d e  divisas d e l país.
U n a  d e  las co n secu en cias  d e  la crisis fue  la división de l m e rc a d o  cam b iario  en  
tres: el oficial (d o n d e  algunas in s titu c io n es p o d ía n  rea lizar tran sacc io n es  al ti
p o  d e  cam bio  oficial, q u e  e ra  d e  8,6 co lo n es), el in te rb a n c á rio  y el lib re  (que  
su rg ió  p o s te r io rm e n te ) , e n  los cuales p revalec ía  u n  tipo  d e  cam b io  co n sid e
ra b le m e n te  m ayor. P o r ello , las po líticas d e l BCCR se d ir ig ie ro n  a  u n ifica r los 
tipos d e  cam bio , re d u c ie n d o  la im p o rta n c ia  relativa de l m e rc a d o  oficial y bus
can d o  la  un ificac ió n  d e  los dos p rim ero s.
A d ic io n a lm en te , el B anco  C en tra l d e  C osta Rica asum ió  el m o n o p o lio  d e  las 
divisas, con  el fin  d e  e lim in a r la e sp ecu lac ió n  c o n tra  el co ló n , y estab lec ió  el 
sistem a lib re  ad m in is trad o  p o r  los bancos, d e  tal fo rm a  q u e  p o co  a  p o co  se re 
d u jo  la “p resa  d e  divisas”; así, fu e  a través d e l S istem a B an cario  N ac io n a l q u e  
se a te n d ie ro n  las d em a n d a s  d e  los im p o rtad o re s , los cuales d e b ía n  so licitar 
con  m eses d e  an tic ip ac ió n  las divisas q u e  se rían  re q u e rid a s  y d e p o s ita r  p o r  
a d e la n ta d o  el m o n to  c o rre sp o n d ie n te  a la transacción .
P o r o tra  p a rte , a finales d e  la d écad a  d e  los seten tas, ta m b ié n  se ob serv ab a  
q u e  el sec to r e x te rn o  co sta rricen se  p re se n ta b a  u n  elevado  défic it com erc ia l y 
d e  c u e n ta  c o rr ie n te  (8 p o r  c ien to  y 14 p o r  c ien to  del PIB, resp ec tiv am en te) 
p ro d u c to  de l ag o tam ien to  del m o d e lo  d e  d esa rro llo  d e  sustituc ión  d e  im p o r
tac iones im p le m e n ta d o  e n  el país décadas atrás. Las e x p o rtac io n es  se ca rac te 
rizaban  p o r  su p oco  d in am ism o  y existía  u n a  excesiva d e p e n d e n c ia  d e  las im 
p o rtac io n es  d e  b ien es d e  capital.
La estra teg ia  d e  d esa rro llo  p ro p o n ía  com o u n o  de  los p rin c ip a le s  m ercad o s 
p a ra  los p ro d u c to s  co sta rricen ses el c e n tro am erican o , el cual n o  te n ía  el ta
m a ñ o  su fic ien te  p a ra  serv ir d e  m o to r  p a ra  el c rec im ien to  d e  la e c o n o m ía  n a 
cional, y p re se n ta b a  u n a  te n d e n c ia  d ec re c ien te  d e b id o  a los p ro b lem as  p o lí
ticos y eco n ó m ico s q u e  vivían e n  aq u e lla  ép o c a  los países vecinos. A dic ional
m en te , ce rca  d e l 45 p o r  c ien to  d e  los ingresos p o r  ex p o rta c io n e s  c o rre sp o n 
d ía n  a café y b a n a n o , p o r  lo  q u e  existía  u n a  fu e rte  v u ln e rab ilid ad  a las fluc
tu ac io n es  e n  los p rec io s d e  d ichos p ro d u c to s .
P o r o tro  lado , la p ro d u c c ió n  in d u stria l (incen tivada  p o r  el m o d e lo  seguido) 
e ra  p o co  co m petitiva  fu e ra  del ám b ito  cen tro a m e ric a n o , d e b id o  a q u e  se h a 
b ía  d e sa rro lla d o  en  u n  a m b ien te  su m am en te  p ro teg id o , p o r  lo q u e  las posib i
lidades d e  sustitu ir el m ercad o  c e n tro a m e ric a n o  com o d es tin o  d e  este  tipo  de 
p ro d u c to s  e ra  b astan te  baja.
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O tro  fac to r q u e  influyó e n  la s ituac ión  de l sec to r e x te rn o , e n  aq u e lla  época , 
fu e  el a lto  g rad o  d e  e n d e u d a m ie n to  d e  la e c o n o m ía  n ac io n a l, d e b id o  e n  b u e 
n a  m e d id a  a  u n  c rec im ien to  excesivo del E stado, lo cual fue  d e g e n e ra n d o  en  
u n a  d e p e n d e n c ia  cad a  vez m ayor d e  este  m ecan ism o  d e  f in an c iam ien to , a tal 
p u n to  q u e  a finales d e  los se ten tas  se p e d ía  p re s tad o  p a ra  p o d e r  h o n ra r  los 
com prom isos a d q u irid o s  y p o d e r  m a n te n e r  la p a r id a d  de l tip o  d e  cam bio . Es
ta  situac ión  n o  se p u d o  so sten er p o r  m u ch o  tiem p o , h as ta  q u e  e n  1980 se d e 
claró  la m o ra to ria  e n  el p ago  de l servicio  d e  la d e u d a  y la e c o n o m ía  e n tró  en  
la p e o r  crisis de  la h is to ria  costarricen se.

La política fiscal

D u ra n te  la d écad a  d e  los seten tas, el E stado  co sta rricen se , q u e  h a b ía  ten id o  
u n  rol p ro tag ó n ico  d esd e  los años c incuen tas, e sp ec ia lm en te  e n  la c reac ió n  de  
la in fra e s tru c tu ra  física d e l país, asum ió  u n  nuevo  p a p e l d e n tro  d e  la eco n o 
m ía  costarricen se: el p ap e l d e  em p resa rio , con  el ob jetivo  d e  p ro m o v er el d e 
sa rro llo  d e  a lgunas activ idades p roductivas y p o s te r io rm e n te  trasladarlas al 
sec to r privado. La in s titu c ió n  en ca rg a d a  d e  la c reac ió n  y ad m in is trac ió n  de 
estas em presas fue  la C o rp o rac ió n  d e  D esarro llo  S.A. (C odesa).
Lo an te rio r, a u n a d o  a u n  in c re m e n to  e n  la p a rtic ip ac ió n  esta ta l en  o tras 
áreas, a u m e n tó  sign ificativam ente  la p a rtic ip ac ió n  d e  este  d e n tro  d e  la eco 
n o m ía  y los recu rsos n ecesario s p a ra  fin an c ia r su o p e rac ió n . A p esa r de  ello, 
el E stado  carec ía  d e  u n a  in stitu c ió n  q u e  velara  p o r  u n  c rec im ien to  ad ecu ad o  
y o rd e n a d o  d e  sus in stituc iones, d e  m a n e ra  q u e  la d u p lic id a d  y su p erp o sic ió n  
d e  fu n c io n es se hizo  co m ú n . P ero , p rin c ip a lm e n te , se ad o lec ía  d e  u n  co n tro l 
ad e cu ad o  en  el cam po  p resu p u es ta rio , d e  tal fo rm a  q u e  las d ife re n te s  in stitu 
ciones rea lizab an  los gastos sin im p o rta r  la situación  d e l re s to  d e l sec to r p ú 
blico  y la fo rm a  en  q u e  serían  financiados.
P arte  d e l c rec im ien to  d e l gasto d e l sec to r p ú b lico  se d e b ió  a la ap licac ió n  de  
m alas políticas adm inistrativas; p o r  ejem plo , en  el cam po laboral, los in c rem en 
tos en  los salarios d e  los em pleados públicos co rre sp o n d ían  a criterios n o  rela
cionados con  el in c rem en to  en  el costo de  la vida o la p roductiv idad . En el cam 
p o  tribu tario , n o  existía u n a  p reo cu p ac ió n  p o r  m ejo rar la eficiencia del sistem a 
tribu tario . A dem ás, el g o b ie rn o  se h ab ía  constitu ido  en  u n a  de las p rincipales 
fuen tes d e  em pleo , p o r  lo q u e  en  m uchos casos la p lan illa  estatal n o  solo resul
taba onerosa, sino excesiva p ara  las labores q u e  d eb ía  desem peñar.
Sin em b arg o , los p rinc ipa les p rob lem as se p re se n ta ro n  con  resp ec to  a las em 
presas estatales ad m in istradas p o r  C odesa, las cuales in c u rr ie ro n  en  p érd id as 
m illonarias y q u e  todos los costarricenses d eb ían  asum ir, ya fu e ra  a través de 
im puestos, d eu d a  e x te rn a  o inflación; ya q u e  p o r ley se estab lec ía  q u e  d eb ían
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ser fin an c iad as p o r  el g o b ie rn o  y e n  a lgunas ocasiones p o r  el B anco  C en tra l, 
lo cu a l im p licab a  em isión  m o n e ta ria . U n o  d e  los e jem p lo s m ás significativos 
lo  constituye  la p o lítica  d e  subsid ios a los p rec io s  d e  los g ran o s  básicos, a  tra 
vés d e l C onsejo  N acio n a l d e  la  P ro d u cc ió n  (C N P ), y a los co m b u stib les  y el 
tra n sp o rte  púb lico .
A d ic io n a lm en te , la ca rg a  tr ib u ta r ia  e ra  in su fic ien te  e n  re la c ió n  co n  el nivel 
d e  gasto q u e  g e n e ra b a  el E stado, p o r  lo  q u e  p ro n to  se tuvo q u e  re c u r r ir  a 
fu en tes  a lte rnativas d e  fin an c iam ien to . A lo la rg o  d e  la  d é c a d a  d e  los se ten 
tas, esos recu rso s  se o rig in a ro n  de l exceso  d e  c réd ito  e x te rn o  (d e u d a  ex te r
na) ex is ten te  d u ra n te  esa época , p ro v en ien te  d e  los llam ad o s “p e tro d ó la re s” 
y la asistencia  fin a n c ie ra  in te rn a c io n a l ta n to  d e  o rg an ism o s b ila te ra les  com o 
m u ltila tera les; los cuales e ra n  o to rg ad o s e n  co n d ic io n es b lan d as, p o r  lo  q u e  
re su lta ro n  d e  fácil acceso  p a ra  el país. P o r o tro  lado , los in g reso s fiscales d e 
p e n d ía n  e n  b u e n a  m e d id a  d e  la evo lución  favorab le d e  los p rin c ip a le s  p ro 
d u c to s  d e  ex p o rta c ió n  costa rricen se , p o r  lo q u e  las finanzas p ú b licas e ra n  bas
ta n te  v u ln e rab les  a la  evo lución  d e  la situación  in te rn a c io n a l.
Sin em bargo , a  finales d e  la década, las p rin c ip a les variables ex te rn a s  cam bia
ro n  d rásticam en te , m od ificando  el p a n o ra m a  p a ra  la eco n o m ía  n ac ional; las 
cond ic iones d e  los créd ito s se h ic ie ro n  onerosas y los p rec io s d e  las p rin c ip a 
les ex p o rtac io n es su frie ro n  u n  severo revés en  los m ercad o s in te rn ac io n a les . El 
f in an c iam ien to  fácil p ro v en ien te  del ex te rio r se estaba acab an d o , p o r  lo  q u e  se 
em pezó  a  re c u rr ir  a la d e u d a  in te rn a  com o fu en te  c o m p lem en ta ria  d e  fondos.
P a ra  esta  e tap a , las p é rd id a s  p ro v en ien tes  d e  las em presas esta ta les e ra n  cu an 
tiosas, lo  cual, a u n a d o  a  los re q u e rim ie n to s  d e  recu rso s de l re s to  d e l sec to r 
p ú b lico , se constituyó  e n  u n a  fu e rte  p res ió n  e n  el m ercad o  d e  fo n d o s  presta- 
bles. El B anco  C en tra l f in an c ió  a  los bancos esta ta les p a ra  q u e  c o m p ra ra n  b o 
n os fiscales y g ran  p a r te  d e  los recu rsos d e  la b a n ca  esta ta l e ra n  u tilizados p a 
ra  fin an c ia r al g o b ie rn o .

El sector monetario y financiero

A finales d e  la d écad a  d e  los seten tas, el sistem a f in an c ie ro  co s ta rricen se  se ca
rac te rizab a  p o r  u n  p re d o m in io  d e  la b an ca  estatal, co n secu en c ia  d e  la n acio 
nalizac ión  b an ca ria  d e c re ta d a  e n  1949 y la ex istencia  d e  u n a  serie  d e  n o rm as 
a favor d e  esta, q u e  im p ed ían  la acc ión  privada en  este  cam po; tales com o  el 
m o n o p o lio  d e  las cu en tas  co rrien te s , el acceso al re d e sc u e n to  y la  g a ra n tía  im 
p líc ita  e n  la devo lución  d e  los d epósito s p o r  p a r te  d e l E stado.
D e n tro  d e  este esquem a, el B anco C en tra l de  C osta R ica (BCCR) te n ía  u n  p a 
pe l p ro tag ó n ico , en ca rg a d o  d e  la d irecc ió n  de l S istem a B ancario  N acional
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(SBN) y la p ro m o c ió n  de l d e sa rro llo  eco n ó m ico . A  través d e l p ro g ra m a  cre 
d itic io  an u a l, el BCCR d e te rm in a b a :
• Las tasas de interés: determ inación de las tasas activas y pasivas para las diferen

tes actividades.
• Límites a los m ontos de crédito por actividad: m ediante una política de topes de 

cartera, el BCCR determ inaba los montos que podía prestar cada banco y los 
montos máximos que podía destinar a cada actividad.

• Límites a los m ontos de los préstamos individuales: por m edio de los “avíos” se 
determ inaba el m onto máximo a prestar para cada actividad específica.

• Definición de las actividades que serían objeto de crédito subsidiado o tasas de 
interés preferenciales: se aplicaban a los sectores considerados como prioritarios 
por el gobierno de turno.

C om o p a rte  de  las fu n c io n es  c o rre sp o n d ie n te s  a su p ap e l d e  p ro m o to r  de l d e 
sa rro llo  eco n ó m ico , el BCCR e ra  p ro v eed o r d e  f in a n c ia m ie n to  p a ra  algunas 
d e  las em presas de l E stado, tales com o  la C o rp o ra c ió n  d e  D esa rro llo  S.A. 
(C odesa) y el C onsejo  N acional d e  la P ro d u cc ió n  (C N P), p o r  lo  q u e  las p é r
d idas d e  estas m u ch as veces e ra n  cu b ie rta s  co n  em isión  m o n e ta ria . C on  esto 
se ab rió  u n  p o rtillo  p a ra  q u e  el B anco  f in an c ia ra  d ire c ta m e n te  o  a través del 
SBN el d éfic it fiscal de l sec to r púb lico , p o r  lo q u e  el c ré d ito  in te rn o  d es tin a 
d o  al sec to r p ú b lico  to m ó  p ro p o rc io n e s  exageradas, estrujando, e n  a lg u n a  m e
d ida , el q u e  p o d ía  o rie n ta rse  h ac ia  el sec to r privado.
L a p o ca  a u to n o m ía  d e  los bancos del E stado  en  la d e te rm in a c ió n  de l uso  de 
sus recu rso s se vio re fo rzad a  con  el n o m b ra m ie n to  p o lítico  d e  sus directivos, 
lo q u e  los conv irtió  e n  u n a  especie  de  b o tín  po lítico , p ro v o can d o  e n  a lgunas 
ocasiones el in c u m p lim ie n to  d e  los p ro g ram as d e  c ré d ito  y su  asignación  sin 
c rite rio s técnicos.
D eb id o  a la rig idez d e l sistem a fin an c ie ro  n ac io n a l y al exceso  d e  reg u lac ió n , 
se em p ezó  a  d esa rro lla r  u n  m ercad o  n o  reg u lad o  (n o  su p erv isad o  p o r  la A u
d ito ría  G en era l d e  E n tid ad es  F in an c ie ra s), co m p u esto  e n  su m ayoría  p o r  las 
llam adas “f in an c ie ras”, a lgunas d e  las cuales fu e ro n  c re c ie n d o  h as ta  tran sfo r
m arse  e n  bancos. Estas in cu rs io n a ro n  con  nuevos servicios y m ayor ca lidad , y 
ap ro v ech a ro n  la a m b ig ü ed ad  d e  la ley p a ra  te n e r  acceso  a los d ep ó sito s  d e  los 
a h o rra n te s , pues se d e te rm in ó  q u e  el m o n o p o lio  d e  los b an co s d e l E stado  se 
lim itaba  a las cu en tas  c o rrie n te s  y n o  in c lu ía  los d ep ó sito s a p lazo  (p o r  lo q u e  
se u tilizó  la figu ra  d e l certificad o  a plazo, y en  el caso d e  la bo lsa  el O PA B ). 
A dem ás, a lgunos d e  los b an co s privados ex isten tes in ic ia ro n  sus o p e rac io n es  
offshore  co n  el fin  d e  evad ir la excesiva reg u lac ió n  q u e  p re d o m in a b a  e n  el ám 
b ito  nac ional.
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El mercado laboral

La d é c a d a  d e  los se ten tas se carac te rizó  p o r  el in c re m e n to  e n  la  p a rtic ip ac ió n  
d e l sec to r servicios, ta n to  en  la p ro d u c c ió n  com o  e n  el e m p le o  d e  la eco n o 
m ía. E n  esta  evo lución  influyó la ex p an sió n  d e l E stado  d u ra n te  el seg u n d o  
q u in q u e n io  d e  la d écad a , al a su m ir este  u n  p a p e l p ro ta g ó n ic o  com o  e m p re 
sario . C om o re su ltad o  d e  la es tra teg ia  d e  “in d u stria lizac ió n ”, el sec to r m a n u 
fa c tu re ro  c o n tin u ó  a u m e n ta n d o  su p a rtic ip ac ió n  y el sec to r ag ríco la  siguió 
p e rd ie n d o  im p o rta n c ia  d e n tro  d e  la e s tru c tu ra  p ro d u c tiv a  n ac io n a l. T odos es
tos cam bios se v ie ro n  refle jados en  el m ercad o  laboral. Así, p a ra  el p e río d o  
1973-80 la  p a rtic ip ac ió n  d e  la a g ricu ltu ra  e n  el em p leo  to ta l pasó  d e  38,2 p o r  
c ien to  a 35 p o r  c ien to , la in d u s tr ia  d e  12,9 p o r  c ien to  a 15,1 p o r  c ie n to  y ser
vicios d e  21,8 p o r  c ien to  a  24,8 p o r  cien to .
D u ra n te  este  p e río d o , el m ercad o  labo ra l se caracterizó  p o r  u n  in c re m e n to  
sosten ido  e n  los salarios reales, bajo  d esem p leo  (a lre d e d o r  de l 5 p o r  c ie n to ) , 
red u c c ió n  de l su b em p leo  y u n  sec to r in fo rm al q u e  si b ie n  es c ie rto  n o  se co n 
tra jo  tam p o co  a u m e n tó  su p a rtic ip ac ió n  (14 p o r  c ien to  d e  la PEA n o  ag ríco 
la) . Lo an te rio r, a u n a d o  a  la d isp o n ib ilid ad  e n  la e c o n o m ía  d e  m ejo res  em 
p leos (m e jo r re m u n e ra d o s ) , gracias a q u e  el p ro ceso  d e  in d u stria lizac ió n  re 
q u e ría  m an o  d e  o b ra  m ás calificada y al a u m e n to  d e  la p a rtic ip a c ió n  estatal, 
q u e  se tra d u jo  en  u n  in c re m e n to  e n  el p o rc e n ta je  d e  tra b a jad o res  asalariados.
Esta m e jo ra  e n  la s ituac ión  d e  los trab a jad o res  está asociada, e n  b u e n a  m ed i
da, a u n a  serie  d e  cam bios socioeconóm icos q u e  se v en ían  g e s tan d o  d esd e  d é 
cadas an te rio re s , co n secu en c ia  d e  u n a  m ayor inversión  social q u e  in c re m e n 
tó  la c o b e rtu ra  d e  la  ed u cac ió n  y de l sistem a d e  salud. Esta d in ám ica  c o n tri
buyó a cam b ia r el p e rfil dem o g ráfico  d e  la  p o b lac ió n  co sta rricen se  (co n  la re 
d u cc ió n  d e  la tasa d e  fe c u n d id a d ) .
A dem ás d e l cam bio  e n  la im p o rtan c ia  relativa d e  los d ife ren te s  sec to res e n  el 
m ercad o  labo ra l, d u ra n te  la d écad a  d e  los se ten tas se d io  u n  in c re m e n to  en  
la p a rtic ip ac ió n  d e  la m u je r  en  la  p o b lac ió n  ec o n ó m ic a m e n te  activa (PEA), la 
cual pasó  d e  19,3 p o r  c ien to  a 22,1 p o r  c ien to , lo  cual co n firm a  la te n d e n c ia  
q u e  se v en ía  m an ife s tan d o  d esd e  décadas an te rio res . Este cam bio  está  asocia
d o  al m ayor acceso  a  la  ed u cac ió n , el in c re m e n to  en  el in g reso  d e  las fam ilias 
costarricen ses, la  ap a ric ió n  de activ idades m ás accesibles p a ra  las m u jeres, y a 
la  re d u c c ió n  d e  la tasa d e  fe cu n d id ad , lo cual le p e rm ite  a  la m u je r  te n e r  acce
so co n  m ayor facilidad  al m ercad o  laboral.
O tro  fac to r q u e  caracterizó  al m ercad o  lab o ra l co sta rricen se  fu e  la  co n c e n tra 
ción  de l e m p leo  e n  la zo n a  c en tra l d e l país, co n secu en c ia  d e l d e sa rro llo  in 
d u stria l, la m e n o r  d isp o n ib ilid ad  relativa d e  tie rras  sin cu ltivar y el c rec im ien 
to  d e l sec to r p ú b lico , q u e  p ro v o caro n  u n  im p o rta n te  fe n ó m e n o  d e  m ig rac ión
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ru ra l-u rb an o . De m a n e ra  q u e  las tasas d e  d esem p leo  e n  la z o n a  ru ra l  e ra n  
m ás elevadas q u e  las q u e  se p re se n ta b a n  en  la zo n a  u rb a n a .
La p artic ip ac ió n  del E stado en  el m ercad o  laboral n o  solo se d io  com o  em p lea 
d o r  sino  tam b ién  a través d e  la po lítica  salarial, e sp ec ia lm en te  e n  la fijación d e  
salarios m ín im os u n a  vez al año . La po lítica  p re d o m in a n te  d u ra n te  los años se
ten tas e ra  la d e  in c rem en to s  p o rcen tu a les  m ayores p a ra  los salarios m ás bajos. 
Estos salarios e ra n  d e te rm in ad o s  d e  m a n e ra  trip artita : C onsejo  N acional d e  Sa
larios, e n tre  el g o b ie rn o  (M inisterio  d e  T raba jo ), los em p resa rio s  y los trabaja
dores. A dem ás, la p artic ip ac ió n  del g o b ie rn o  se d ab a  tam b ién  a  través d e  p ro 
g ram as específicos d e  em p leo  d irig idos a las d ife ren tes  zonas d e l país y a tra
vés del sistem a educativo  y d e  salud  p a ra  m e jo ra r las co n d ic io n es d e  los trab a
jad o res . C on  la crisis d e  p rin c ip io s d e  los ochen tas, la  p a rtic ip ac ió n  de l Estado 
e n  la fijación de los salarios se in c rem en tó , pues com o  p a r te  de l p ro g ra m a  pa
ra  aliviar los efectos en  los sectores m ás d esp ro teg idos, se estab leció  u n a  po lí
tica d e  salarios m ín im os p a ra  u n a  g ran  can tid ad  d e  ca tegorías co n  in c re m e n 
tos abso lu tos q u e  favorecían  a los traba jadores d e  m e n o re s  ingresos.
P o r ú ltim o , es im p o rta n te  to m a r e n  c u e n ta  la fo rm a  e n  q u e  estab an  o rgan iza
dos los traba jadores . Los m ovim ientos sindicales p re d o m in a b a n  e n  el secto r 
p ú b lico  co n  u n  a lto  g rad o  d e  asociación  con  los p a rtid o s  po líticos. En el sec
to r  p rivado  sob resa lían  en  m ayor m ed id a  las o rg an izac io n es solidaristas 
q u e  h a n  co n ta d o  con  resp a ld o  ta n to  d e  los em p resa rio s  com o  de l g o b ie rn o  
p a ra  co n so lid a r su  posic ión .

Las reformas en Costa Rica: indicadores de avance 

Consideraciones generales

E n esta  sección  se p re te n d e  analizar el g rad o  d e  avance q u e  h a  te n id o  C osta 
R ica e n  las re fo rm as estru c tu ra le s  e n  c inco  áreas fu n d am en ta le s : re fo rm a  co
m ercial, re fo rm a  fin an c ie ra  dom éstica , re fo rm a  fin a n c ie ra  in te rn a c io n a l, re 
fo rm a  im positiva y privatización , a p a r tir  d e  los in d icad o res  co n stru id o s  p o r  
M orley 1̂  p a ra  el p e r ío d o  1980-1995. En el c u ad ro  1 se p re se n ta  u n  resu m en  
de  las reform as.

11 El Movimiento Solidarista nace en Costa Rica en la década de los cincuentas y constituye una forma al
ternativa de organización de los trabajadores.

12 Morley, Samuel, Roberto Machado y Stefano Pettinato. Indexes o f  structural reform in Latin Am erica. 
ECLAC. January, 1999.
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Cuadro1

COSTA R ICA : REFORMAS ESTRUCTURALES

Reformas Fecha Principales medidas

Liberalización de 
imDo rtaciones

1984 Revisión del arancel común centroamericano

1986-1992 Desgravación arancelaria gradual
Eliminación de restricciones cuantitativas

1990 Se uniforma el arancel externo común
1992-1998 Desgravación arancelaria

Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano
Liberalización 
mercado cambiario

1983 Se unifica el tipo de cambio

1984 Se modifica el régimen cambiario (minidevaluaciones)
1992 Se establece un sistema de flotación sucia, pero al año siguiente se vuelve al 

esquema de minidevaluaciones.
Liberalización cuenta de 
capitales

1992 Se liberaliza la cuenta de capitales

Reformas
tributarias

1983 Se amplía la base y aumentan tarifas de impuesto de ventas. Se modifica im
puesto selectivo de consumo.

1987 Reforma a impuesto de renta (amplía la base y distingue entre personas físi
cas y jurídicas)

1987 Se amplía la cobertura del impuesto de ventas
1989 Medidas para mejorar eficiencia en cobro, mayores controles, se define el de

lito tributario y se establecen penas más estrictas
1989 Se modifica la escala del impuesto sobre renta
1992 Derogación de gran cantidad de exoneraciones tributarias
1995 Se extiende la base del impuesto de ventas a nuevos productos
1995 Se reforma la legislación que permiten cerrar negocios de evasores.
1995 Se modifica la escala del impuesto de renta
1995 Se grava a profesionales liberales
1995 Se crea el impuesto sobre activos
1995 Se crea el impuesto sobre bienes inmuebles para financiar municipalidades.
1981 Se crea la Autoridad Presupuestaria

Reformas en el gasto 1984 Con la Ley para Equilibrio Financiero se eliminan las vacantes y se prohibe 
contratación de nuevos funcionarios

1984 Se obliga a las empresas públicas a realizar contribuciones obligatorias al Go
bierno Central

1985 Se eliminan parcialmente subsidios a precios de productos básicos
1996 Renegociación de deuda interna con entidades del Estado

Reformas financieras 1983 Se incorporan elementos como la tasa externa y la oferta y demanda de fon
dos interna para determinar tasas de interés

1987 Se reduce el plazo mínimo (90 días) al que los bancos no estatales pueden 
captar.

Privatización
1988 Se crea la Auditoría General de Entidades Financieras encargada de la super

visión
1989 Se les permite a los intermediarios financieros definir sus tasas de interés
1991 Se eliminan límites al crédito
1993 Se inicia política hacia la uniformación del encaie
1995 Se continúa la política de unificación del encaje y se amplía la base
1995 Acceso a redescuento a los bancos privados
1995 Se rompe monopolio estatal de las cuentas corrientes
1995 Se modifica el mecanismo de captación de recursos del Banco Central

1985-92 Venta de empresas CODESA
1993 Privatización de Fertica y Cempasa
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E n su trabajo , M orley ca lcu la  u n  ín d ice  g e n e ra l q u e  p re te n d e  m e d ir  el g rad o  
d e  avance d e  las re fo rm as estru c tu ra le s  p a ra  los d iec isie te  países la tin o a m e ri
canos d e  los q u e  ob tuvo  in fo rm ac ió n , y ad ic io n a lm e n te  u n o  p a ra  cad a  á re a  
m e n c io n a d a  e n  el p á rra fo  an te rio r. A u n q u e  el a u to r  re c o n o c e  q u e  estos in d i
cadores p re se n ta n  u n a  serie  d e  lim itac iones técn icas significativas, los b en efi
cios q u e  se p u e d e n  d eriv ar d e  la co m p arac ió n  e n tre  países h a c e n  valer el es
fu e rzo  d e  rea lizar el e jercicio . T am bién  es im p o rta n te  ac la ra r  q u e  los índ ices 
solo v a lo ran  el g rad o  d e  liberalización  (o sea, d e  m e n o r  in te rv e n c ió n  d e l Es
tad o  e n  u n  sector) y n o  el éx ito  d e  las refo rm as; es decir, q u e  u n  valo r m ás al
to  n o  in d ica  n e cesa riam en te  m ayor éx ito  d esd e  el p u n to  d e  vista d e l d esem 
p e ñ o  eco n ó m ico  y social.
El in fo rm e  re co n o ce  el p ap e l d e  u n a  serie  d e  países líd e res  e n  la reg ió n  q u e  
h a n  id o  a  la v an g u ard ia  e n  la im p lem en tac ió n  de re fo rm as  e n  los d ife ren tes  
sectores, tales com o C hile , U ruguay, A rg en tin a  y C o lom bia . A  p esa r d e  q u e  
m uchas re fo rm as se h a b ía n  in ic iad o  d u ra n te  la d é c a d a  d e  los se ten tas, la cri
sis de  la  d e u d a  significó u n  p e r ío d o  d e  reversión  en  casi to d o s los países y sec
tores. N o  fue  sino  h asta  1985 q u e  en  la reg ió n  se co m e n z a ro n  a ac e le ra r  las 
re fo rm as e n  el cam p o  co m ercia l y fin an c ie ro  d om éstico , y d u ra n te  la d écad a  
d e  los noven tas u n a  m ayor a p e r tu ra  en  las cu en tas  d e  cap ital. L a re fo rm a  im 
positiva y la p rivatización  son  las áreas q u e  m u estran  u n  d e se m p e ñ o  m enor, 
d e b id o  a  facto res p ro p io s  de l á rea , com o  la im p o rta n c ia  q u e  tie n e n  las em 
presas esta ta les d e  m in e ría  y p e tró le o  d e n tro  d e  las finanzas d e  los d istin tos 
g o b ie rn o s. E n  el cam p o  fiscal, el d e b a te  e n tre  la n e u tra lid a d  y la e q u id a d  del 
sistem a im positivo p a rece  ser u n o  d e  los p rin c ip a les  fac to res  explicativos del 
re tra so  e n  las re fo rm as e n  este cam po.

¿Qué pasa con Costa Rica?

D e a c u e rd o  con  estos in d icad o res , ¿cóm o se p o d ría  calificar el p ro ceso  d e  re 
fo rm a  e n  C osta Rica? En té rm in o s  relativos, d u ra n te  la d é c a d a  d e  los se ten tas 
se u b icó  e n tre  los p rim ero s  seis países la tin o am erican o s, p o s te r io rm e n te  d u 
ra n te  la d écad a  d e  los o ch en tas , C osta Rica sufrió  u n a  severa reversión  e n  las 
refo rm as, a lcan zan d o  e n  1985 el lu g ar diez, p a ra  luego  re to m a r  las p rim eras  
posic iones e n  la d é c a d a  d e  los noventas. A p esa r d e  esa re c u p e rac ió n , la tasa 
d e  cam bio  d e  las re fo rm as d e  C osta Rica p a ra  1995 (co n  resp ec to  a  1985) es
tuvo p o r  d eb a jo  de l p ro m e d io  d e  los d em ás países la tin o am erican o s.
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Los resu ltad o s q u e  m u e s tra  este  in d ic a d o r  son  con sisten tes c o n  los m e n c io n a 
d os p o r  H a u sm a n n 13, co n  resp ec to  a  la  p e rc e p c ió n  d e  e s ta n c a m ie n to  q u e  u n  
p o rc e n ta je  im p o rta n te  d e  los co sta rricen ses  (cerca  de l 20 p o r  c ien to ) h a  m a
n ifestad o , e n  u n  estu d io  re c ie n te  ace rca  d e l avance d e  la e c o n o m ía  d e l país. 
E sp ec ia lm en te , d u ra n te  la d é c a d a  d e  los o c h e n ta s  con  la crisis d e  la d e u d a , se 
d e sc u id a ro n  sec to res claves com o  la  inversión  e n  in fra e s tru c tu ra , y se pos
te rg a ro n  re fo rm as p o r  fa lta  d e  recursos, lo cual im p licó  q u e  d u ra n te  ese p e 
r ío d o  se viviera co n  los fru to s  d e  las inversiones de l p asado , y se c o m p ro m e 
tie ra  e n  b u e n a  m e d id a  el fu tu ro  d e se m p e ñ o  eco n ó m ico  d e l país, lo  cual h a  
g e n e ra d o  u n a  sensación  d e  in c e r tid u m b re  d u ra n te  la  d é c a d a  d e  los noven tas.

Gráfico 1
ÍN D ICE GENERAL DE REFORMA:
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C o m p le m e n ta ria m e n te , H au sm an n  hace  m e n c ió n  d e  los efectos q u e  tuvo esa 
reversión  e n  las re fo rm as  e n  el país, al m o stra r q u e  los cam bios e n  la  tasa de 
c rec im ien to  e n tre  los p e río d o s  87-89 vs  93-95 son  re la tiv am en te  bajos (cerca
nos a  0 p o r  c ien to ) con  resp ec to  a los d em ás países d e  L a tin o am érica  d eb id o  
a los red u c id o s  cam bios e n  políticas (cercanos al 4 p o r  c ie n to ) .

13 Hausmann, Ricardo. "Avances parciales y estancamientos en el proceso de reforma estructural costarri
cense". En Estabilidad y desarrollo económico en Costa Rica: Las reformas pendientes, editado por Ro- 
nulfo Jiménez San José, C.R.: Academia de Centroamérica, 1998.



96 )uan Manuel Villasuso

Las reformas por sector

El análisis d e  las re fo rm as se h ace  de a c u e rd o  con  el s ig u ien te  o rd e n : d e  los 
sec to res co n  m ejo r posic ión  relativa según  el ín d ice  a  los q u e  o b tu v ie ro n  u n a  
posic ión  m ás baja.

Liberalización de la cuenta de capital

D efinitivam ente, C osta Rica se e n cu en tra  en tre  los países con  m e n o r in te rv en 
ción del Estado en  su cu en ta  d e  capital (véase G ráfico 2), y es d u ra n te  el perío 
do  d e  la crisis que  se m uestra  u n a  reversión en  las refo rm as d eb id o  a la severa es
casez d e  divisas q u e  obligó a  las au to ridades a tom ar m ed idas d e  rep resión  para  
estabilizar el m ercado  cam biario. Sin em bargo , en  cu an to  se norm alizó  la situa
ción se volvió a liberalizar la cu en ta  de capital. Los encargados d e  la política eco
nóm ica  costarricense siem pre le h an  o to rgado  m u ch a  im p o rtan c ia  a la en trad a  
d e  capitales privados o  públicos, de  corto  o largo plazo, com o catalizador p ara  el 
c recim ien to  del país, lo  cual se hace evidente desde la décad a  de  los setentas.

G ráfico  2

PO SICIÓ N  RELATIVA DE COSTA RICA ENTRE LO S PAÍSES LATINO AM ERICAN OS
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D u ra n te  la d écad a  d e  los se ten tas, las en tra d a s  d e  cap ita l p rivado  d e  c o rto  p la 
zo, y e n  m e n o r m ed id a  d e  la rg o  plazo, c u m p lie ro n  u n  p ap e l fu n d a m e n ta l, 
p u es  g ra n  can tid ad  d e  esos recu rsos se in v irtie ro n  en  in fra e s tru c tu ra , lo cual 
evitó q u e  d u ra n te  la d écad a  de los o ch en ta s  el país e n tra ra  e n  u n a  crisis m u 
ch o  m ás p ro fu n d a . P e ro  tam b ién  hay q u e  re c o n o c e r  q u e  fu e  el ta ló n  d e  A qui
les d e  la eco n o m ía  costarricen se.

DE 1980-1995 PARA LO S DIFERENTES ÍNDICES D E REFORMA
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M ien tras e n  la d é c a d a  d e  los o c h e n ta s  fu e ro n  las e n tra d a s  d e  cap ita l p ú b lico , 
p ro v en ien te s  d e  p réstam o s d e  o rg an ism o s f in an c ie ro s  in te rn a c io n a le s , las q u e  
p e rm itie ro n  a  las a u to rid ad es  suavizar el a juste , y re c u p e ra r  a la e c o n o m ía  rá 
p id a m e n te , la  d é c a d a  d e  los noven tas significa u n  p e r ío d o  d e  tran s ic ió n  e n 
tre  la d e p e n d e n c ia  d e  los cap ita les p úb licos y los p rivados d e  c o r to  y la rg o  p la 
zo. Si b ien  es c ie rto  las au to rid a d e s  co sta rricen ses s iguen  a c u d ie n d o  fre c u e n 
te m e n te  a  los o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn a c io n a le s  e n  busca  d e  recu rsos 
p a ra  f in an c ia r los desajustes m acro eco n ô m ico s, estos son  m e n o re s  y, p o r  lo 
tan to , la im p o rta n c ia  es m en o r. D u ra n te  este  p e río d o , la a te n c ió n  d e  las a u to 
rid ad es se h a  vuelto  h ac ia  la  inversión  e x tra n je ra  d ire c ta  (e sp ec ia lm en te  la de  
la rgo  p lazo ). D u ra n te  el seg u n d o  q u in q u e n io  d e  los noven tas, el pa ís in ició  
u n a  p o lítica  b as tan te  agresiva d e  a tracc ió n  d e  inversiones d e  em p resas  d e  al
ta  tecn o lo g ía , q u e  h a  re su ltad o  b astan te  ex itosa  (la lleg ad a  d e  IN T E L  es u n  
e jem p lo  d e  estas in ic ia tivas).
Si b ien  es c ie rto  este  a lto  g rad o  d e  libera lización  le h a  g e n e ra d o  a lg u n o s p ro 
b lem as eco n ó m ico s al país, e sp ec ia lm en te  c u a n d o  p o r  m otivos po líticos se 
h a n  p o s te rg ad o  ajustes q u e  g e n e ra n  fu e rte s  p resio n es d e  b a lan za  d e  pagos, 
tam b ién  h a  te n id o  efectos positivos.

Reforma comercial

C om o se m u e stra  en  el gráfico  2, an tes  y d u ra n te  la crisis d e  p rin c ip io s  d e  los 
o ch en tas, C osta R ica e ra  u n o  d e  los países co n  m e n o r  avance en  las re fo rm as 
e n  el cam p o  com ercial. C on  la crisis, se g e n e ró  el co n sen so  p o lítico  n ecesa rio  
p a ra  re d u c ir  los privilegios a d ife ren te s  secto res q u e  d u ra n te  los añ o s d e  p ro 
teccion ism o se h a b ía n  afianzado  e n  el p o d e r  eco n ó m ico  y po lítico . El ago ta
m ien to  de l m o d e lo  d e  sustituc ión  d e  im p o rtac io n es  h izo  q u e  el país n o  solo 
in ic ia ra  u n a  p o lítica  d e  desgravación  a ran ce la ria  ace le rad a , s ino  q u e  se puso  
e n  p rác tica  u n  p ro g ra m a  d e  d iversificación d e  las e x p o rtac io n es  a te rcero s  
m ercad o s y la p ro d u c c ió n  d e  b ien es n o  trad ic io n a les b asado  e n  u n  esq u em a 
d e  incen tivos fiscales a las ex p o rtac io n es.
En el cam p o  d e  la p ro m o c ió n  d e  las ex p o rtac io n es, u n o  d e  los p rin c ip a les  ins
tru m e n to s  q u e  se u tiliza ron  fu e ro n  los certificados d e  ab o n o  trib u ta r io  (C A T), 
q u e  e ra n  títu lo s negociab les con  u n  valor c o rre sp o n d ie n te  a  c ie rto  m o n to  de  
ex o n e ra c ió n  de im puestos 14. O tro  esq u em a d e  incentivos u tilizado  hasta  la 
fech a  es el co n tra to  d e  ex p o rtac ió n , el cual e x o n e ra  a las em p resas q u e  im 
p o rta n  in sum os in te rm ed io s  p a ra  p ro d u c ir  h acia  te rcero s  m ercados.

14 Los CAT se han ¡do elim inando paulatinamente y 1999 será el último año en que se otorguen.
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Sin em b arg o , to d o  este  tipo  d e  ex o n e rac io n es  fiscales h a  id o  p e rd ie n d o  im 
p o rta n c ia  d e n tro  d e  la p o lítica  d e  p ro m o c ió n  d e  las ex p o rtac io n es , y m ás b ien  
esta  se h a  re d ire c c io n a d o  h ac ia  m ed id as d e  a tracc ió n  d e  inversiones basada  
e n  el m e jo ram ien to  c o n stan te  de l c lim a d e  inversión  d e l país, en fa tizan d o  as
pectos tales com o in fra e s tru c tu ra , servicios, etc. Si b ie n  es c ie rto  el país es 
“p r in c ip ia n te ” e n  esta  área , la e n tra d a  d e  IN TEL es u n a  b u e n a  señal de l ca
m in o  q u e  están  sig u ien d o  las a u to rid ad es  costarricen ses.
C on respecto  a la desgravación arancelaria , d u ra n te  el p e río d o  1986-1993 se im 
p lem en to  u n a  política  bastan te  agresiva que  sim plificó y re d u jo  el nivel d e  p ro 
tección, a u n q u e  todavía p re d o m in a  u n a  d ispersión  im p o rta n te  e n tre  los niveles 
d e  p ro tecc ió n  de las d iferen tes actividades, lo cual g e n e ra  serios inconven ien tes 
en  la asignación efic ien te  d e  los recursos de  la econom ía . P o ste rio r a  1993, las 
refo rm as h an  sido pun tuales, o  sea, p a ra  ciertas actividades y p roductos.
Esta desgravación  h a  sido re fo rzad a  re c ie n te m e n te  con  la f irm a  d e  u n a  serie  
d e  tra tad o s  d e  lib re  com ercio , esp ec ia lm en te  con  M éxico (1994) y o tro s  d e  ca
rá c te r  m ás re c ie n te  com o  el f irm ad o  con  R ep ú b lica  D o m in ican a . Si b ien  la 
desgravación  se h a  d esace le rad o  e n  los ú ltim os años, d e b id o  a las posic iones 
d e  los g ru p o s  d e  p re s ió n  y a  la g ra d u a lid a d 15 d e  los cam bios q u e  p e rm itie ro n  
q u e  los g ru p o s  se re a c o m o d a ra n , este  p ro ceso  h a  sido  c o n tin u o .

Reforma financiera

U n o  d e  los sectores e n  los q u e  C osta Rica m u estra  m e n o r  avance relativo en  
la re fo rm as es el f in an c ie ro , ya q u e  si b ien  es c ie rto  se h a n  d a d o  pasos im p o r
tan tes  e n  la liberalización  d e  las tasas de  in te rés, la e lim in ac ió n  d e  topes de 
ca rte ra , e lim in ac ió n  d e  los cu ad ro s  d e  avío, y la asignación  de l c ré d ito  e in tro 
d u cc ió n  d e  e lem en to s  d e  co m p e ten c ia  gracias a po líticas q u e  p e rm itie ro n  el 
d esa rro llo  d e  la b an ca  p rivada  en  u n  m ercad o  e n  q u e  a p rin c ip io s  d e  los 
o ch en tas  casi solo ex istía  la b an ca  estatal, es u n  m e rc a d o  su m a m e n te  d is to r
s io n ad o  p o r  la in te rv e n c ió n  estatal. La ex istencia  d e  tres  b an co s esta ta les de 
g ran  tam añ o  y con  u n a  serie  d e  a trib u c io n es, tales co m o  el re sp a ld o  estatal y 
hasta  hace  p oco  el m o n o p o lio  d e  las cu en tas c o rrien te s , d ificu ltan  la co m p e
ten c ia  e in tro d u c e n  a lgunas d isto rsiones en  el m ercad o  fin an c ie ro .
O tro  factor distorsionante lo constituyen los instrum entos utilizados p o r el Banco 
C entral para  e jercer su política m onetaria. D esde la décad a  an te rio r se inició u n  
proceso p ara  sustituir el uso de  instrum entos directos com o el encaje legal y los

15 Mesalles Jorba, Luis. "Condiciones macroeconômicas de la economía costarricense", en Estabilidad y de
sarrollo económ ico en Costa R ica : Las reformas pendientes, editado por Ronulfo Jiménez San José, C.R.: 
Academia de Centroamérica, 1998.
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topes d e  carte ra  p o r  in strum en tos indirectos y m enos d istorsionantes tales com o 
las operaciones d e  m ercado  abierto . Sin em bargo , deb ido  a  las llam adas pérd idas 
“cuasifiscales” del B anco C entral, este tiene  m enos grados d e  libertad  en  la m a
n e ra  de  e jercer su política m onetaria , d ep en d ien d o  fu e rtem en te  del encaje legal.
D u ra n te  los noven tas, las po líticas ap licadas se h a n  o r ie n ta d o  a  u n ifo rm a r  los 
encajes e n tre  las d ife ren te s  in s tru m e n to s  d e  cap tac ió n  (am p liac ió n  d e  la ba
se) , a  la re d u c c ió n  d e l en caje , a la e lim in ac ió n  d e  los priv ileg ios d e  q u e  dis
f ru ta  la b a n c a  esta ta l (tales com o  el m o n o p o lio  d e  los d epósito s, el acceso  al 
red e sc u e n to , la in tro d u c c ió n  d e  crite rio s d e  efic ienc ia  e n  la  ad m in is trac ió n  
d e  los b an co s e s ta ta le s), re fu e rzo  e n  la legislación co n  re sp ec to  a  la  su p erv i
sión  d e l sistem a b a n c a rio  (am p lian d o  las a trib u c io n es  d e  la  e n tid a d  resp ec ti
va, a u m e n ta n d o  el n ú m e ro  d e  e n tid ad es  superv isadas y re fo rz a n d o  las labo 
res d e  su p e rv is ió n ), el in c re m e n to  g rad u a l e n  el cap ita l m ín im o  re q u e r id o  p a 
ra  los d ife re n te s  in te rm e d ia rio s  fin an c ie ro s  y la  re d u c c ió n  e n  las d isto rsio n es 
p rovocadas p o r  la cap tac ió n  de  recu rso s d e l B anco  C en tra l y el g o b ie rn o  a  tra 
vés de l e s tab lec im ien to  d e  u n  m ecan ism o  d e  subastas.
A p esa r d e  q u e  ya se rea lizaro n  los estud ios p a ra  priva tizar dos d e  los p rin c i
pales b an co s d e l E stado  (B anco d e  C osta R ica y el B anco  In te rn a c io n a l de  
C osta  Rica) n o  se h a  avanzado  e n  este cam po . A dem ás, s iguen  ex is tien d o  dis
to rs io n es im p o rta n te s  a  favor d e  los b ancos esta ta les (tales co m o  la  g a ra n tía  
esta ta l e n  los d ep ó sito s d e  los b ancos d e l E stado, la lim itac ió n  p a ra  las in stitu 
ciones de l E stado  a  u tiliza r solo los servicios d e  la b a n c a  e s ta ta l) , u n  p o rc e n 
taje co n sid e rab le  d e  las tran sacc io n es b an carias se rea lizan  e n  el sistem a b a n 
cario  p a ra le lo  (b an ca  o f f  shore) , el cual se e n c u e n tra  p o co  reg u la d o , q u e  in tro 
d u ce  e lem en to s  d e  riesgo  co n sid erab les e n  el sistem a fin a n c ie ro  nac io n a l.
O tro  cam p o  e n  q u e  fa lta  m u c h o  p o r  avanzar es el á re a  d e  la  superv isión , ya 
q u e  a u n q u e  se h a n  am p liad o  las facu ltades y a trib u c io n es  d e  la  e n tid a d  co
rre sp o n d ie n te  (SU G E F), la  tran sic ió n  e n tre  el p ap e l d e  a u d ito r  y su p erv iso r 
p re se n ta  u n a  serie  d e  rig ideces e n  cu an to  a la cap ac itac ió n  q u e  re q u ie re  el 
p e rso n a l y a la  cap ac id ad  d e  la  e n tid a d  d e  superv isar a  to d o  el sistem a fin an 
ciero  (inc luyendo  a la b a n ca  o f f  shore).

Reforma impositiva

En el cam po fiscal todavía existe u n a  serie de trabas o deb ilidades im portan tes 
q ue  hacen  que  Costa Rica se ub ique  en  los lugares in term ed ios a  nivel la tinoam e
ricano. A lgunas de  las debilidades m ás significativas en  el cam po  im positivo son:
• El fisco carece de las condiciones necesarias para lograr una recaudación eficiente de los

impuestos, ya que no cuenta con las bases de datos, la capacitación, el personal y la es
tructura logística necesaria para hacer un control eficiente para evitar la evasión, la
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subdeclaración y otro tipo de problemas asociados, que se agravan cuando los contribu
yentes saben que el castigo y la probabilidad de aprensión son bajas.

• Los esfuerzos por mejorar la recaudación no han sido sistemáticos y muy poco consisten
tes, lo que ha restado credibilidad, y por ende efectividad a las políticas tendientes a me
jorar la eficiencia en la recaudación.

• En el campo de los impuestos, a las empresas se presenta una doble imposición: por un la
do, deben pagar impuesto de la renta, y a la hora de distribuir dividendos se cobra impues
tos, lo cual va en detrimento de la inversión.

• Existe una serie de productos importantes que no están gravados, lo cual hace que la carga pa
ra los que sí lo están deba ser mayor, por ello es que se considera que debe ampliarse la base.

• Con respecto a los impuestos al valor agregado, esta es una práctica que se ha propuesto 
a ciertas industrias en las cuales es más eficiente recolectar el impuesto en una sola empre
sa, pero su uso no es generalizado y el Ministerio de Hacienda no está trabajando para que 
su uso se difunda aún más.

• Por otro lado, en Costa Rica se ha llegado a un consenso implícito de que el déficit fiscal 
se debe reducir a través de la disminución y control del gasto, más que por el incremento 
de los ingresos, a pesar de que se ha mostrado que los gastos muestran serias rigideces di
fíciles de librar en el corto plazo.

• En cuanto al impuesto sobre la renta (personal y corporativo), no se han producido cam
bios importantes en los últimos años. Al respecto, existen dos posiciones encontradas: los 
que promueven una disminución de este gravamen, especialmente el que se aplica a las 
empresas, con el fin de estimular la inversión; y los que plantean la necesidad de elevar es
tas cargas fiscales a fin de modificar la estructura tributaria, aumentando el porcentaje de 
recaudación que corresponde a los impuestos directos16.

• Existen serias deficiencias en el campo legal, que le impiden a la Hacienda Pública cobrar 
eficientemente sus impuestos, tal es el caso del fallo de la Sala Constitucional, en el cual 
se dictamina que los negocios en los que se detectan irregularidades tributarias no pue
den ser cerrados por esta causa.

Privatización

Al igual q u e  en  el cam p o  fin an c iero , la p rivatización  es u n a  d e  las áreas en  las 
q u e  el país se h a  m o strad o  m ás len to . C o n tra rio  al caso la tin o a m e ric an o  en  
q u e  las em presas esta ta les d e  m ayor tam añ o  se d e d ican  a  activ idades re lac io 
nadas co n  la m in e ría  y la  p e tro q u ím ica , las em p resas esta ta les co sta rricen ses 
están  e n  u n a  v aried ad  d e  activ idades q u e  ab arcan  d esd e  la p ro d u c c ió n  y des
tilación  d e  licor hasta  la p ro d u c c ió n  d e  e lec tric idad .

16 Los ingresos por concepto de impuesto sobre la renta ha oscilado en los últimos veinte años entre el 12 
por ciento y el 14 por ciento de la recaudación total.
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La e x p e rie n c ia  de l E stado  co sta rricen se  com o  e m p resa rio  to m ó  fu e rz a  d u ra n 
te la d é c a d a  d e  los se ten tas, con  la  co n so lid ac ió n  de l m o d e lo  d e  E stado  em 
presa rio , lo  cual h a  a rro ja d o  resu ltad o s m ixtos. P o r u n  lad o , las em p resas  ca
ta logadas co m o  estra tég icas ( te leco m u n icac io n es  y e lec tric id ad , ag u a  y a lcan 
ta rillado ) h a n  cu m p lid o  u n  p ap e l fu n d a m e n ta l e n  la  ex ten s ió n  d e  los servi
cios d e  te le fo n ía , e lec tric id ad  y ag u a  p o tab le  a  casi to d a  la  p o b lac ió n , y h a n  
im p u lsad o  e n  b u e n a  m e d id a  el d esa rro llo  d e l país, in d e p e n d ie n te m e n te  d e  si 
e n  los ú ltim o s años su a p o rte  se h a  visto fre n a d o  p o r  los p ro b le m a s  fiscales 
q u e  a fro n ta  el g o b ie rn o . El o tro  g ru p o  d e  em p resas h a n  sign ificado  u n a  “ca
r a ” ex p e rie n c ia  p a ra  los costarricen ses, e sp ec ia lm en te  las em p resas  d e  C O D E
SA, las cuales a rro ja ro n , e n  fo rm a  con sisten te , p é rd id a s  im p o rta n te s , q u e  d e 
b ie ro n  se r fin an c iad as co n  em isión  d eb id o  al re sp a ld o  q u e  p o r  ley d e b ía  d a r
les el B anco  C en tra l.
D u ra n te  la d é c a d a  d e  los o c h en ta s  y noven tas se in ic ió  u n  p ro ceso  q u e  p re 
te n d ía  el c ie rre  o tran sfo rm ac ió n  d e  las em p resas m ás defic itarias, y la  priva
tización d e  las q u e  te n ía n  u n  m ayor valor com ercial. Este p ro ceso  llevó al cie
r re  d e  m u ch as d e  las em presas. Sin em b arg o , se h a  lleg ad o  a  u n a  e ta p a  e n  la 
cual es m ás co m p le jo  avanzar, p o rq u e  las em p resas m ás fáciles d e  priva tizar ya 
p asaro n  p o r  ese p roceso , y el costo  d e  o p o rtu n id a d , e n  té rm in o s  p o líticos d e  
p rivatizar las q u e  fa ltan , es alto  y las co m plicaciones legales m uchas.
En p r im e r  lugar, p a ra  privatizar u n a  em p resa  de l E stado  es n ecesa rio  h a c e r 
u n  p royec to  d e  ley q u e  d e b e  se r ap ro b a d o  p o r  la A sam blea Legislativa, d o n 
d e  es c o m ú n  q u e  se p o litice  la d iscusión , co n  el fin  d e  q u e  el p a r tid o  e n  el p o 
d e r  c o rra  con  el m ayor costo  p o lític o 1̂ . E n  a lgunas ocasiones, p a ra  privatizar 
u n a  in stitu c ió n  es n ecesa rio  m od ifica r incluso  la C o n stitu c ió n  P olítica , com o 
es el caso d e  los p u e rto s  y los tren es , p o r  lo cual re su lta  a ú n  m ás co m p licad o  
rea lizar la v en ta  d e  los activos. Esto exp lica  q u e  se hayan  b u scad o  esquem as 
a lternativos, com o  p o r  e jem p lo  la “co n cesió n  d e  o b ra  p ú b lic a ”, co m o  m eca
n ism os p ara le lo s  q u e  p e rm ita n  inyectar recu rso s “frescos” a  p royectos q u e  se 
co n sid e ran  p rio rita rio s  e n  el país, sin n ecesid ad  d e  priva tizar las in stitu c io n es  
o em p resas de l E stado.
En seg u n d o  lugar, hay to d o  u n  p re c e d e n te  h istó rico  q u e  re sp a ld a  al P a rtid o  
L ib e rac ió n  N ac io n a l com o  d e fen so r d e  la “n ac io n a lizac ió n ”, n o  solo d e  los 
b an co s sino  d e  m u ch as em presas “p ila res” p a ra  el d e sa rro llo  de l país. P o r ello, 
m u ch as veces c u a lq u ie r in te n to  d e  p rivatización  se co n v ierte  en  u n  pu lso  p o 
lítico  e n tre  los p rin c ip a les p a rtid o s  políticos.

17 Las encuestas de opinión pública en Costa Rica indican un gran apoyo de los costarricenses para que las 
empresas públicas continúen en manos del Estado.
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T ercero , e n  to rn o  a estas in s titu c io n es púb licas hay u n a  serie  d e  g ru p o s  d e  p o 
d e r  fu e r te m e n te  co n so lid ad o s y con  años d e  ex p e rien c ia , tales co m o  los sin
dicatos, q u e  a tacan  c u a lq u ie r in te n to  p o r  cam b ia r el s ta tu  quo  p a ra  n o  ver 
afec tad os sus privilegios.
F inalm ente, las experiencias de  privatizaciones recien tes e n  Costa Rica n o  han  
sido to ta lm en te  exitosas. A princip ios de  los noventas, se privatizaron las dos em 
presas que  constitu ían  los últim os bastiones de  C odesa, la p ro d u c to ra  d e  cem en
tos (C em pasa) y la d e  abonos (Fertica). Este proceso, q u e  se p re te n d ía  fu era  de
m ocrático, le d io  u n a  serie d e  incentivos a los com pradores, especialm ente  a  los 
p eq u eñ o s inversionistas y a los m iem bros d e  las o rganizaciones sociales, así co
m o créditos que  se pagarían  con  las ganancias de las em presas. A dem ás, el p re 
cio de  las com pañías estuvo considerab lem en te  subvaluado, o  sea, el valor del de
rech o  q u e  rep resen tab a  cada acción valía casi tres veces el m o n to  al q u e  lo esta
b an  com prando . Sin em bargo , todos esos beneficios g en e ra ro n  u n a  serie de  ex
pectativas de co rto  plazo y percepciones equivocadas d e  los co m p rad o res que  en 
poco  tiem po  dec id ie ron  deshacerse de las acciones, p ro d u c ién d o se  procesos de 
ventas masivas en  u n  lapso d e  dos años. El resu ltado  final es que  tan to  C em pasa 
com o Fertica están ac tua lm en te  en  m anos de em presas in ternacionales.

Políticas macroeconômicas 

Política fiscal 

Características principales

Las finanzas del sec to r p ú b lico  h a n  co n stitu id o  u n o  d e  los p ro b lem as  p rio ri
ta rios d e  la eco n o m ía  costa rricen se. D espués d e  in ic ia rse  la crisis, la p rin c ip a l 
p re o c u p a c ió n  d e l g o b ie rn o , c o n g ru e n te  co n  las m ed id as  p ro p u e s ta s  p o r  el 
FMI, e stab an  o rien tad as  a la red u cc ió n  del desb a lan ce  e x te rn o . P a ra  a taca r es
te p ro b lem a , se re c o m e n d ó  re d u c ir  su stan c ia lm en te  la d e m a n d a  in te rn a , e n 
tre  o tras vías p o r  la d e l c o n tro l de l défic it púb lico . Sin em b arg o , los gastos del 
g o b ie rn o  p re se n ta b a n  u n a  serie d e  rig ideces, p o r  lo q u e  las m ed id as  se ap li
caro n  ta n to  p o r  el lado  d e  los gastos com o p o r  el d e  los ingresos. E n  este sen 
tido , el FMI y el BM p ro p u s ie ro n  u n a  serie  d e  m ed id as co m p lem en ta ria s , cu 
ya m ayor d ife ren c ia  e ra  el h o rizo n te  d e  acción , p u es las acc iones d e l BM esta
b an  m ás o rien tad as  h ac ia  el m ed ian o  plazo.
Las m ed id as p lan tead as  p a ra  el p rim e r q u in q u e n io  d e  la d é c a d a  d e  los o c h e n 
tas te n ía n  u n  ca rác te r d e  u rg en c ia , p o r  lo q u e  a tacab an  los ru b ro s  q u e  e ra n  
m ás flexibles en  el c o rto  plazo:
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• Impuestos a las exportaciones', incrementar los impuestos a las exportaciones, por medio de 
un margen entre el tipo de cambio oficial y el de liquidación de los ingresos provenientes 
de las exportaciones.

• Impuesto de renta y cargas sociales, se planteó un recargo al impuesto de la renta y se eleva
ron las cargas obrero-patronales de la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS).

• Tarifas de bs servidos públicos, se ajustaron las tarifas tales como electricidad, agua, teléfono 
y transporte público, y se incrementó el precio de los productos derivados del petróleo.

• Empresas públicas, se procuró reducir la carga que implicaban las empresas del Estado por 
lo que se eliminaron los subsidios en los precios de venta de los granos básicos.

P o r el lad o  d e  los gastos, se e s tab lec ie ro n  lím ites fu e rte s  ta n to  a los gastos co
rr ie n te s  co m o  a los d e  cap ita l de l G o b ie rn o  C en tra l.
• Transferendas del gobiemcr. reducción de las transferencias destinadas a la educación supe

rior y al Seguro Social.
• Privatizaáón: se propuso la venta de algunas de las empresas de Codesa.
• Eliminar gastos determinados por ley: promulgar la legislación necesaria para reducir los 

gastos determinados por ley.
• Política salarial: los salarios mínimos debían ser ajustados en cantidades absolutas con 

base en los incrementos de los precios de los bienes incluidos en una canasta básica 
definida.

• Límites espedficos al défidt se establecieron límites al déficit del Sector Público no Financie
ro (SPNF), 9,5 por ciento del PIB en 1982 y 4,5 por ciento en 1983. Reducción del defi
cit del Gobierno Central al 3 por ciento en 1982 y al 2 por ciento en 1983.

C on resp ec to  a la d e u d a  ex te rn a , se p re te n d ía n  estab lece r las sig u ien tes res
tricciones:
• Los gastos de capital deberían financiarse con préstamos de largo plazo.
• Los recursos deberían ser utilizados para fines productivos, y no para financiar el gasto co

rriente del gobierno ni de las empresas del Estado.
• Poner al día las obligaciones del gobierno pendientes y reestructurar el principal.

U n a  vez q u e  se h a b ía  estab ilizado  la s ituac ión  m ac ro eco n ô m ica  d e  c o rto  p la 
zo, se co m en za ro n  a p la n te a r  u n a  serie  d e  m ed id as c o m p lem en ta ria s  a  las ya 
exam inadas, con  el fin  d e  aseg u ra r el c o n tro l de l d éfic it de l E stado  e n  el la r
go plazo, las cuales, en  su m ayoría, se co m en za ro n  a im p le m e n ta r  a  p a r tir  de  
1985:
• Incremento de b  carga tributaria: por el lado de los ingresos se hicieron comunes los “paque

tes tributarios”, especialmente al inicio de los períodos presidenciales, con el fin de susti
tuir algunos de los impuestos temporales aplicados durante el primer quinquenio de la dé
cada (como los impuestos a las exportaciones). Dichos paquetes incluían la creación de 
nuevos impuestos o el incremento de algunos de los ya establecidos: por ejemplo, el im
puesto de ventas, el impuesto sobre la propiedad, selectivo de consumo y sobre la renta, o 
mediante la ampliación de la base de algunos de ellos.
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• Eficiencia tributaria: se propusieron una serie de medidas para aumentar la eficiencia tribu
taria, mediante la elaboración de bases de datos, el uso de sistemas de cómputo y la sim
plificación de los trámites administrativos para el pago y recolección de los impuestos.

• Empresas públicas', con respecto a las empresas de servicios públicos, se estableció el ajuste 
periódico en sus tarifas con el fin de que cubrieran tanto los gastos de operación como el 
servicio de la deuda respectiva y los gastos de inversión. El principio subyacente era que 
debían mantener un equilibrio financiero, para lo cual las tarifas debían reflejar los cam
bios en los costos. Además, se desmanteló la política de precios de sustentación para los 
granos básicos que se había constituido en una carga considerable para el fisco.

Las m ed id as ap licadas p a ra  re d u c ir  el nivel d e  gasto  se h ic ie ro n  m ás específi
cas y estuv ieron  d irig idas a a taca r los sec to res m ás ríg idos, e n  especial, las
tran sferen cias  y los aspectos re lac io n ad o s co n  el tem a  de l em p leo :
• Política de gastos restrictiva: a lo largo del segundo quinquenio de los ochentas se planteó 

continuar con una política de gastos restrictiva, estableciendo metas al crecimiento real 
tanto en el gasto en general como en ciertos rubros específicos.

• Privatizaáón: vender al sector privado las empresas de Codesa, o, en su defecto, cerrarlas.
• Política salarial austera: mantener una política salarial austera.
• Congelamiento y reducción de la planilla estatal iniciar programas para mantener congelada 

la planilla estatal y posteriormente ir reduciéndola mediante planes de jubilaciones ade
lantadas y movilidad laboral voluntaria.

• Reducción de transferencias, controlar y reducir las transferencias del Estado a las universida
des y otras instituciones descentralizadas tales como Asignaciones Familiares e Incofer, a 
los sistemas de pensiones (para que los beneficios se ajusten a los aportes del usuario) y la 
revisión del programa de incentivo a las exportaciones, con el fin de bajar el costo fiscal 
de esta política.

• Reducción de los gastos de capital que realizan las empresas del Estado, postergando inversio
nes no esenciales.

• Reducción de las pérdidas del Banco Central a límites determinados; por ejemplo, en 1986 al 
3,8 por ciento del PIB y a 3,4 por ciento en 1987.

• Establecimiento de metas para el déficit, se establecieron metas para el déficit del Gobierno 
Central y el sector público no financiero, y se le dio mucha importancia a la reducción de 
las pérdidas del Banco Central. Posteriormente se les exigió superávit a las cinco empre
sas y organismos descentralizados: Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), Consejo 
Nacional de la Producción (CNP), Refinería Costarricense de Petróleo (Recope), Institu
to Costarricense de Electricidad (ICE) y Junta de Protección Social de San José (JPSS), 
con el fin de compensar el desequilibrio existente en otras entidades del sector público.

• Fortalecimiento de la Autoridad Presupuestaria (AP), la cual debía emitir lincamientos anuales 
presupuestarios para todo el sector público con el fin de controlar los gastos de una ma
nera más directa.

• Ley para el Equilibrio Financiero del Sector Público, mediante la cual los presupuestos naciona
les deben comprender la totalidad de los gastos previsibles y estarían equilibrados con los 
ingresos probables. La Contraloría General de la República podría rebajar las partidas que 
considerara que no cumplían con los lincamientos impartidos por la Autoridad Presu
puestaria.
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A  m ed iad o s  d e  la d é c a d a  d e  los o ch en tas , la d e u d a  e x te rn a  seg u ía  s ien d o  u n a  
d e  las p rin c ip a les  fu en te s  d e  d eseq u ilib rio  e x te rn o  p a ra  el país. Se d e fin ie ro n  
u n a  serie  d e  lím ites m áxim os an u a les  d e  e n d e u d a m ie n to  p o r  p lazo  y se esta
b lec ió  el req u is ito  d e  q u e  las nuevas d eu d as  re q u e ría n  a p ro b a c ió n  d e  la AP, 
el M in isterio  d e  P lan ificac ión  y el B anco  C en tra l.
C on  resp ec to  a la d e u d a  in te rn a , se lim itó  el acceso d e l G o b ie rn o  C en tra l al 
c réd ito  d e l S istem a B ancario  N acio n a l a u n  5 p o r  c ien to  d e  los gastos to ta les 
d e  los p re su p u es to s  o rd in a r io  y e x tra o rd in a rio , y se es tab lec ió  u n  sistem a de 
superv isión  trim estra l sob re  esos pasivos. F in a lm en te , se e lim in a ro n  los ce rti
ficados d e  g a ra n tía  q u e  a cep tab a  el B anco  C en tra l p o r  p a r te  d e  las in s titu c io 
n es  d e l SPNF, los cuales co n stitu ían  o p erac io n es  parafiscales.

Cumplimiento de las políticas fiscales

Si b ien  es c ie rto , la m ayoría  d e  las m ed id as revisadas a n te r io rm e n te  fu e ro n  
cu m plidas 18 p o r  el G o b ie rn o  d e  C osta Rica, e n  la m ayoría  d e  los casos n o  se 
rea lizaro n  d e n tro  d e  los plazos previstos o  e n  las m ag n itu d es  reco m en d ad as .
Tal vez las m etas m ás d ifíciles d e  cu m p lir  fu e ro n  las re lac io n ad as  c o n  el co n 
tro l del gasto  del G o b ie rn o  C en tra l, e sp ec ia lm en te  las q u e  se re f ie re n  a las 
tran sfe ren cias  a o tras in stitu c io n es  d e l S ecto r P úblico , ya q u e  m u ch as  d e  ellas 
e s taban  d e te rm in a d a s  p o r  ley (p o r e jem plo , las tran sfe ren c ias  a  las un iversi
dades) lo cual hizo  q u e  e n  el co rto  p lazo fu e ra  im posib le  re c o r ta r  esos gastos.
U n  p ro b le m a  al q u e  se le p restó  g ran  a te n c ió n  fue  el co n tro l d e  la p lan illa  es
tatal, ta n to  d esd e  el m an e jo  d e  los in c re m e n to s  salariales o to rg a d o s  co m o  la 
c o n tra tac ió n  d e  nuevo  perso n a l. P o r el lado  d e  la p o lítica  salarial, a u n q u e  n o  
se p u e d e  d ec ir  q u e  se cu m p lió  fie lm en te  co n  las m etas estab lec idas, esta  sí fue  
b astan te  cau telosa . Sin em b arg o , p o r  el lad o  del e m p leo  p ú b lico  fu e  difícil 
c o n tro la r  las p resio n es po líticas p ro p ias de l ciclo e lec to ra l, p o r  lo  q u e  los li
n c a m ien to s  p ro p u es to s  en  los p rim ero s  años d e  los g o b ie rn o s  n o  se cu m p lie 
ro n . A dem ás, las trab as legales p a ra  el d esp id o  d e  fu n c io n a rio s  p ú b lico s e ran  
considerab les, lo cual im p e d ía  u n a  red u cc ió n  ágil de  la p lan illa .

18 Al evaluar el cumplimiento de las políticas planteadas por los gobiernos, se presentan dos situaciones. 
En algunos casos las políticas son definidas en términos generales como objetivos que se desean alcan
zar en un plazo no siempre determinado con precisión y esbozadas de manera un tanto informal. En otros 
casos, por el contrario, se explicitan metas cuantitativas y fechas claramente establecidas reconocidas en 
convenios o acuerdos. En el primer escenario, la evaluación sobre el cumplimiento o incumplimiento 
por lo general tienen una cierta dosis de subjetividad asociada con la forma en que se interpreta el vigor 
con que se aplicaron las medidas, el tiempo requerido (gradualidad) y la oportunidad. En el segundo es
cenario, es posible examinar de manera más rigurosa y con cifras si se alcanzaron las metas propuestas. 
En los comentarios que aquí se hacen sobre cumplimiento en materia fiscal, así como en las secciones 
posteriores relativas al sector externo y a la política monetaria se mezclan estas dos situaciones.
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La elim inación de la carga que  rep resen tab an  las pérd idas d e  las em presas del Es
tado p a ra  las finanzas públicas fue u n a  d e  las principales p reocupaciones de las 
au to ridades costarricenses, d e  m an e ra  que  se realizaron ajustes periód icos en  las 
tarifas y se e lim inaron  subsidios a  los precios d e  los g ranos básicos. De esta m ane
ra, se logró reducir considerab lem ente  el déficit de  las em presas públicas y las 
pérd idas en  las que, d eb ido  a sus operaciones, in cu rrió  el BCCR. Sin em bargo , se 
p resen ta ro n  algunos incum plim ientos en  los años preelectorales, pues con el fin 
de red u c ir el costo de  la vida n o  se ajustaban las tarifas en  los m ontos necesarios.
Los in cu m p lim ien to s  p ro d u c to  de l ciclo e lec to ra l, ju n to  con  c iertas  rig ideces 
e n  el gasto , h ic ie ro n  q u e  las m etas p lan tead as  p a ra  el défic it fiscal f re c u e n te 
m e n te  n o  se a lcanzaran . El lo g ro  d e  las m etas es tab lec idas p a ra  c o n tro la r  la 
d e u d a  e n  su m ayoría  sufrió  d e  atrasos considerab les, p o r  e jem p lo , las n eg o 
c iaciones d e  la d e u d a  b ila te ra l n o  se p u d ie ro n  c u m p lir  a  tiem p o , al igual que  
la re e s tru c tu rac ió n  de l p lazo  d e  la d eu d a .

La deuda pública en Costa Rica 

Características de la deuda pública

D u ra n te  la d écad a  d e  los seten tas, la estra teg ia  d e  d e sa rro llo  d e  C osta  Rica es
tuvo c e n tra d a  en  el p ap e l de l E stado  com o em p resa rio . Esta e ta p a  significó u n  
fu e rte  c rec im ien to  de l a p a ra to  estatal, y p o r  e n d e  u n  m ayor d éfic it fiscal (el 
p ro m e d io  d e  la d é c a d a  d e  los sesen ta  fue 3 p o r  c ien to  e n  co m p arac ió n  con  el 
4,5 p o r  c ien to  en  la d écad a  d e  los se te n ta s ) , p o r  lo q u e  el E stado  d eb ió  bus
car fo rm as a lterna tivas d e  fin an c iam ien to , tales com o  la o b te n c ió n  d e  p résta 
m os ta n to  e n  el e x te rio r  com o  d e n tro  de l país.
Este in c re m e n to  e n  el tam añ o  de l E stado  llevó a la e c o n o m ía  co sta rricen se  a 
c re c e r  a  u n a  tasa re la tiv am en te  m ás a lta  d u ra n te  la d é c a d a  d e  los seten tas: 6,3 
p o r  c ien to  en  co m p arac ió n  con  el 6 p o r  c ien to  d e  la d é c a d a  an te rio r. Signifi
có, tam b ién , la c reac ió n  de  u n a  serie  d e  em presas esta ta les y la inversión  en  
u n a  b u e n a  can tid ad  de ob ras de  in fra e s tru c tu ra  y p ro g ram as  d e  b ie n e s ta r  so
cial, d estin ad o s esp ec íficam en te  a m e jo ra r las co n d ic io n es  d e  servicios básicos 
co n sid e rad o s com o p rio rita rio s , e n tre  ellos la salud  y la ed u cac ió n .
D urante la década de los setentas, el m ercado  in ternacional se constituyó en  la 
principal fuen te  de financiam iento  p ara  el G obierno  de  Costa Rica, ya q u e  las con
diciones p ara  o b ten er crédito  eran  “b landas”. En el gráfico 3 se p u ed e  apreciar el 
fuerte  increm ento  en  la d eu d a  pública, especialm ente d u ran te  el segundo  qu in 
quen io  de la década, en  el cual la d eu d a  ex te rn a  se increm en tó  fuertem ente.
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Sin em b arg o , al final d e  la d é c a d a  las co n d ic io n es  e n  los m ercad o s  in te rn a 
c ionales c am b ia ro n  rad ica lm en te . El in c re m e n to  en  los p rec io s  d e l p e tró le o , 
el in c re m e n to  e n  las tasas d e  in te ré s  in te rn a c io n a le s  y la ca íd a  d e  los p rec ios 
d e l café (p rin c ip a l fu e n te  d e  divisas d e l p a ís ) , h ic ie ro n  q u e  los recu rso s p a ra  
fin an c ia r el e sq u em a  p ro d u c tiv o  y p a ra  h a c e r  f re n te  a los co m p ro m iso s  f in an 
cieros c o m en za ran  a  escasear, y q u e  el costo  d e  su u tilizac ión  se in c re m e n ta 
ra  co n sid e rab lem en te .
P ro n to , C osta  R ica se e n c o n tró  e n  u n  p e lig roso  c írcu lo  vicioso d e  e n d e u d a r 
se p a ra  p a g a r sus ob ligac iones financieras . U n  e jem p lo  d e  esta  s itu ac ió n  es el 
in c re m e n to  q u e  m o stró  la d e u d a  e x te rn a  con  resp ec to  al PIB, q u e  pasó  d e  32 
p o r  c ien to  e n  1970 a  57,6 p o r  c ien to  e n  1979, a  90 p o r  c ie n to  e n  1980 y a  178 
p o r  c ien to  e n  1981. E n  1981, el G o b ie rn o  d e  C osta R ica d e c la ró  q u e  n o  p o 
d r ía  h o n ra r  sus com prom isos y d ec la ró  la  m o ra to ria  e n  su d eu d a .
E sta d ec la ra c ió n  significó  el in ic io  d e  u n a  n u ev a  e ta p a  p a ra  C osta  R ica, ya 
q u e  se le c e r ra ro n  las p u e rta s  d e  la  b a n c a  co m erc ia l in te rn a c io n a l, co n  la 
cual h a b ía  c o n tra íd o  la  m ayor p a r te  d e  sus d eu d as, y se in ic ió  u n a  é p o c a  d e  
a lta  d e p e n d e n c ia  d e  p rés tam o s d e  e n tid a d e s  m u ltila te ra le s  ta les co m o  el 
F o n d o  M o n e ta rio  In te rn a c io n a l y el B anco  M u nd ia l, y d e  d o n a c io n e s  p rove
n ie n te s  e sp e c ia lm e n te  d e  la  A gencia  p a ra  el D esa rro llo  In te rn a c io n a l  d e  los 
E stados U n id o s  (U SA ID ).
D u ra n te  la m ayor p a r te  d e  la d écad a  d e  los o ch en tas , se p re se n tó  u n a  re d u c 
ción  en  el nivel d e l e n d e u d a m ie n to  to tal, d e b id o  a  la im p o sib ilid ad  d e  q u e  
C osta Rica ac u d ie ra  a  los m ercad o s fin an c ie ro s  in te rn ac io n a les , m ien tra s  n o  
lo g ra ra  u n  fin iq u ito  d e  sus d eu d as  con  los a c reed o res  in te rn a c io n a les . D ebi
d o  a  lo an te rio r, fu e ro n  frecu en tes  los p ro g ram as d e  estab ilización  co n  el FMI 
y los p ro g ram as  d e  ajuste  e s tru c tu ra l, con  el fin  d e  o b te n e r  recu rso s d e  co rto  
p lazo q u e  p e rm itie ra n  al país re c u p e ra rse  d e  la crisis sin q u e  fu e ra  n ecesa rio  
u n  a juste  m ás p ro lo n g a d o  y p ro fu n d o , y a  la vez c u m p lir  en  a lg u n a  m e d id a  los 
co m p ro m iso s fin an c ie ro s  adqu iridos.
P a ra  1990, con  el apoyo de l P lan  Brady, C osta Rica lo g ró  u n  a c u e rd o  defin iti
vo co n  la b an c a  com ercial, con  el cual se le c o n d o n ó  u n a  p a r te  im p o rta n te  de 
su d e u d a  y se a co rd ó  u n  p ro g ra m a  p a ra  co n v ertir  d e u d a  e x te rn a  e n  in te rn a . 
Es p rec isam en te  en  ese a ñ o  q u e  se in ic ia  la te rc e ra  e tapa : la sustitu c ió n  de 
d e u d a  e x te rn a  p o r  in te rn a .
A u n q u e  d u ra n te  la d é c a d a  de  los o ch en tas , el pa ís fu e  o b je to  d e  u n a  serie  de  
re fo rm as  e n  el cam p o  fiscal co n  el fin  d e  m e jo ra r  la s itu ac ió n  d e  las finanzas 
públicas, n o  se lo g ró  e lim in a r el b a lan ce  d e fic ita rio  q u e  a ñ o  tras a ñ o  ex h ib e n  
estas cuen tas. P o r ello , d u ra n te  la d é c a d a  d e  los noven tas, al d e sa p a re c e r  la 
ayuda in te rn a c io n a l se tuvo q u e  re c u r r ir  al f in a n c ia m ie n to  in te rn o , com o 
a lte rn a tiv a  p a ra  c o m p en sa r el desb a lan ce  en  las cu en tas  de l sec to r púb lico ,
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Gráfico 3
COM POSICIÓ N DE LA DEUDA PÚBLICA D E COSTA R IC A : 1970-1996.

(PORCENTAJE PIB)
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Fuente: Zúñiga P. y Pacheco MV. (1997).

p u es C osta Rica todavía  n o  c o n tab a  con  la c red ib ilid ad  n ecesa ria  p a ra  volver 
a los m ercad o s in te rn a c io n a le s  e n  busca  d e  fo n d o s a  u n  costo  razonab le .
Pese a  q u e  a finales d e  la d écad a  d e  los se ten tas se h a b ía  a b ie r to  el p o rtillo  de 
la d e u d a  in te rn a , c u a n d o  el nivel d e  e n d e u d a m ie n to  se in c re m e n tó  d e  19 p o r 
c ien to  e n  1978 a  u n  32 p o r  c ien to  del PIB en  1981, n o  fu e  sino  h asta  la déca 
d a  d e  los noven tas c u a n d o  se em p ezó  a  h a c e r u n  uso  m ás activo d e  esta  a lte r
nativa d e  fin an c iam ien to . En cu estió n  d e  cu a tro  años, la d e u d a  in te rn a  pasó 
d e  re p re se n ta r  el 19 p o r  c ien to  de l PIB en  1992, a 34 p o r  c ien to  e n  1996, lo 
cual im p lica  u n  c rec im ien to  im p o rta n te , q u e  h a  te n id o  u n a  serie  d e  re p e rc u 
siones sob re  la ec o n o m ía  co sta rricen se  q u e  se d e b e n  analizar.

Nivel de endeudamiento

En los ú ltim os años, e n  C osta Rica se h a  g e n e ra d o  u n  d e b a te  acerca  de l nivel 
d e  e n d e u d a m ie n to  d e l g o b ie rn o , y d e  las co n secu en c ias  q u e  este tien e  sobre  
la e c o n o m ía  costarricen se.
El p rin c ip a l a rg u m e n to  q u e  se h a  p la n te a d o  en  c o n tra  d e  lo q u e  se h a  califi
cado  co m o  u n  alto  nivel d e  e n d e u d a m ie n to  es el e fec to  q u e  este  tien e  sobre
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el c rec im ien to  d e  la  p ro d u c c ió n . L a  carg a  fin a n c ie ra  d e  la  d e u d a  fo rm a  p a r
te  de l gasto  q u e  el g o b ie rn o  d e b e  financiar, d e  tal m a n e ra  q u e  u n a  d e u d a  c re
c ie n te  p u e d e  im p lica r dos cosas: u n  in c re m e n to  e n  la p a rtic ip a c ió n  d e n tro  
d e l gasto  to ta l, u n  in c re m e n to  e n  el gasto  to ta l o  am bos. Lo a n te r io r  im plica, 
en  el caso co s ta rricen se , q u e  cad a  a ñ o  el g o b ie rn o  d e b e  a c u d ir  al m e rc a d o  fi
n a n c ie ro  a  re c a u d a r  u n  p ro p o rc ió n  c rec ien te  d e  recursos, d e  tal fo rm a  que , 
a n te  la estrech ez  d e  d ich o  m ercad o , existe  u n a  p re s ió n  co n s ta n te  so b re  las ta
sas d e  in te rés , lo  cual re d u c e  la c a n tid a d  d e  p royectos d e  inversión  q u e  son 
ren tab le s , y p o r  e n d e  el c rec im ien to  eco n ó m ico .
U n  segundo  a rg u m en to  es el efecto  q u e  esa carga financiera  tiene  sobre la for
m a en  q u e  el g o b ie rn o  p u e d a  asignar el gasto a  de te rm in ad as prio ridades. De tal 
fo rm a  que  si la carga financiera  p resen ta  u n a  ten d en c ia  fu e rtem en te  crecien te, 
los recursos d isponibles p a ra  financiar o tras actividades com o ed u cación , salud, 
in fraestructu ra , etc., serán  cada vez m enores, lo cual exp licaría  en  b u e n a  m ed i
da  el d e te rio ro  rec ien te  e n  diversos servicios básicos q u e  b rin d a  el gob ie rn o .
U n  te rc e r  a rg u m e n to  está  a ltam en te  re lac io n ad o  co n  el c írcu lo  vicioso q u e  
g e n e ra  u n  “a lto ” nivel d e  e n d e u d a m ie n to . La p re s ió n  so b re  las tasas d e  in te 
rés q u e  g e n e ra  la cap tac ió n  d e  recu rsos p o r  p a r te  d e l E stado  p a ra  fin an c ia r 
sus fa ltan tes hace  q u e  la  carg a  fin a n c ie ra  p o r  esa  d e u d a  sea  m ayor, lo  cual ge
n e ra  m ayores re q u e rim ie n to s  fin ancieros, lo q u e  g e n e ra r ía  m ayor p re s ió n  so
b re  las tasas d e  in te rés, h asta  q u e  la s ituac ión  llegue a u n  p u n to  in so sten ib le  
y se ro m p a  el c írcu lo .
F in a lm en te , se e n c u e n tra n  las co n sid erac io n es red istribu tivas. El p ag o  d e  in 
tereses im p lica  u n a  tran sfe ren c ia  q u e  h ac e n  los p ag ad o res  d e  im p u esto s  y el 
p u eb lo , e n  g en era l, h ac ia  los g ru p o s  te n e d o re s  d e  los títu lo s  d e l g o b ie rn o , 
q u e , en  su m ayoría , p e r te n e c e n  a las clases ec o n ó m ic a m e n te  m ás im p o rta n 
tes, p u es los p o b res  son  inversionistas m en o s “sofisticados”. D e tal fo rm a  q u e  
el “a lto ” nivel d e  e n d e u d a m ie n to  p ro d u c e  altos re n d im ie n to s  a  las inversiones 
de las clases m ás acom odadas.
N o o b stan te  la a n te rio r  línea  a rgum en ta i, la p resión  del g o b ie rn o  sobre  las ta
sas d e  in te rés  ( crowding out) n o  p a rece  cum plirse, ya q u e  C osta R ica h a  ven ido  
p re se n ta n d o  u n a  ten d en c ia  c rec ien te  en  el nivel d e  su d e u d a  in te rn a , lo que  
significaría q u e  las tasas d eb e rían  p re sen ta r u n a  ten d en c ia  consisten te  con  esa 
situación. Sin em bargo , esto n o  h a  suced ido  en  los ú ltim os años. A dem ás, algu
n os estud ios específicos sobre crowding out llegan a la conclusión  d e  q u e  n o  hay 
evidencia d e  la existencia del fen ó m en o  en  la eco n o m ía  n ac io n a l19.

19 Matamoros JR. y Quirós MV., Crowding out en Costa Rica, Tesis de Licenciatura en Economía, Universi
dad de Costa Rica, diciembre 1997.
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Déficit fiscales recurrentes

In d e p e n d ie n te m e n te  d e  las co n sid e rac io n es q u e  se p u e d a n  e la b o ra r  sob re  la 
b o n d a d  o  perju ic ios d e  los d éfic it fiscales, estos h a n  sido  los cau san tes d e l in 
c re m e n to  e n  la d e u d a  in te rn a  costa rricen se , p o r  ello  es im p o rta n te  analizar 
las causas q u e  o rig in an  el fa ltan te  d e  recu rsos de l E stado.
U late  (1997) señala  q u e  el d éfic it fiscal está  asociado  con  u n  p ro b le m a  q u e  
tra sc ien d e  el ám b ito  eco n ó m ico , el cual es la d e fin ic ió n  d e l ta m a ñ o  del Esta
d o  q u e  los costa rricen ses desean  y la fo rm a  en  q u e  d esean  p a g a r  p o r  él (ya 
sea a través d e  im p u esto s  o  d e u d a ) .
El d éfic it fiscal h a  sido u n a  co n stan te  e n  C osta Rica d e sd e  la d é c a d a  d e  los c in 
cuen tas. A ctu a lm en te , com o  se ap rec ia  e n  el g ráfico  4, ce rca  d e l 90 p o r  c ien 
to  d e  la d e u d a  b o n ificad a  es em itid a  p o r  el G o b ie rn o  C en tra l, lo  cual nos in
d ica  e n  b u e n a  m e d id a  el o rig en  d e l p ro b lem a . El G o b ie rn o  C en tra l n o  solo 
p re se n ta  u n a  e s tru c tu ra  d e  gastos bastan te  ríg ida, sino  tam b ién  u n a  es tru c tu 
ra  tr ib u ta r ia  in su fic ien te  p a ra  el nivel d e  gasto q u e  m a n tie n e . D u ra n te  la d é 
cad a  d e  los noventas, el gasto  de l g o b ie rn o  com o p o rc e n ta je  de l PIB re p re 
sen tó  e n  p ro m e d io  el 19,3 p o r  c ien to  m ien tras  q u e  los ingresos tan  solo el 
15,4 p o r  c ien to .

Gráfico 4
COSTA R IC A : COM POSICIÓ N D E LA DEUDA INTERNA  

BONIFICADA POR EM ISOR  

(PORCENTAJE)
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Fuente: Zúñiga P. y Pacheco MV. (1997)
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L a rig id ez  d e  la e s tru c tu ra  de l gasto  d e l g o b ie rn o  (cerca  d e l 80 p o r  c ie n to  es
tá  p re d e te rm in a d o  p o rq u e  c o rre sp o n d e  a  variables q u e  n o  se p u e d e n  m o d i
ficar fác ilm en te  e n  el c o rto  plazo, tales co m o  sueldos, tran sfe ren c ia s  y d e u d a  
in te rn a )  h a c e  difícil re d u c ir  el nivel d e  gasto  inc luso  e n  el m e d ia n o  p lazo , p a 
ra  a lcanzar el eq u ilib rio  fiscal. A dem ás, la d e u d a  in te rn a  h a  g a n a d o  p a rtic ip a 
c ió n  d e n tro  de l gasto  e n  re lac ió n  co n  o tro s  ru b ro s , d e  m a n e ra  q u e  la asigna
ción  de l p re su p u e s to  está  cad a  vez m ás lim itad a  (véase g ráfico  5 ).
La rig idez d e  la e s tru c tu ra  d e l gasto  d e l g o b ie rn o  (ce rca  d e l 80 p o r  c ien to  es
tá  p re d e te rm in a d o  p o rq u e  c o rre sp o n d e  a variables q u e  n o  se p u e d e n  m o d i
ficar fác ilm en te  e n  el c o rto  plazo, tales com o  sueldos, tran sfe ren c ias  y d e u d a  
in te rn a )  h ace  difícil re d u c ir  el nivel d e  gasto  inc luso  e n  el m e d ia n o  p lazo , p a 
ra  a lcanzar el eq u ilib rio  fiscal. A dem ás, la d e u d a  in te rn a  h a  g a n a d o  p a rtic ip a 
c ión  d e n tro  d e l gasto  e n  re lac ió n  co n  o tro s  ru b ro s , d e  m a n e ra  q u e  la asigna
ción  d e l p re su p u e s to  está  cad a  vez m ás lim itad a  (véase g ráfico  5 ).
P o r o tro  lado , el nivel d e  la carg a  tr ib u ta r ia  es u n a  variab le  e n  la q u e  influyen  
fac to res po líticos, com o  el g rad o  d e  acep tac ió n  q u e  p u e d a  te n e r  la c iu d ad a 
n ía  p o r  u n a  carg a  im positiva m ayor. E n  el caso d e  C osta  R ica, la  m ayoría  de 
los im puestos d e b e n  c o n ta r  con  la ap ro b ac ió n  d e  la A sam blea Legislativa, de  
m a n e ra  q u e  el p a rtid o  p o lítico  q u e  p re te n d a  in c re m e n ta r  el nivel d e  la  carga 
tr ib u ta r ia  d e b e rá  p a g a r  u n  alto  costo  po lítico , costo  q u e  los g o b ie rn o s  n o  h an  
estado  d ispuestos a asum ir.

Reformas en el campo del endeudamiento interno

En 1996, el g o b ie rn o  del p re s id e n te  F igueres d ec la ró  la d e u d a  in te rn a  com o 
u n  p ro b le m a  d e  ca rá c te r  u rg e n te , p o r  lo q u e  se in te g ró  u n a  com isión  q u e  se 
ab o ca ra  al estu d io  d e l p ro b le m a  y al p la n te a m ie n to  d e  so luc iones. Sin em b a r
go, h asta  la fech a  las re fo rm as d e  m ayor im p o rta n c ia  n o  h a n  sido  ap ro b ad as, 
p u es la e s tru c tu ra  tr ib u ta ria  n o  h a  sido revisada, los gastos d e l g o b ie rn o  si
g u e n  p re se n ta n d o  u n a  e s tru c tu ra  ríg id a  y n o  se h a  lo g rad o  avanzar n a d a  en  
el cam po  d e  la privatización.
D eb ido  a q u e  la e s tru c tu ra  d e  v en c im ien to  d e  la d e u d a  (m en o s d e  u n  año) se 
co n sid e ra  excesivam ente  c o rta  e in co n v en ien te , se h a n  to m ad o  u n a  serie  de  
m ed idas p a ra  e x te n d e r  el p lazo al cual es pac tada . D e esta  m a n e ra , se c rea ro n  
los “títu lo s tasa re a l”, los cuales tie n e n  u n a  e s tru c tu ra  d e  v en c im ien to  cerca
n a  a  tres  años. T am bién  se h a n  rea lizad o  dos co locaciones d e  d e u d a  e x te rn a  
($500 m illones en  to ta l), con  el fin d e  re d u c ir  el f in an c iam ien to  in te rn o . Es
ta  co locación  en  el m ercad o  in te rn a c io n a l tien e  la ven ta ja  ad ic io n a l d e  q u e  el
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Gráfico 5
COSTA R ICA : COM POSICIÓ N DEL GASTO DEL GO BIERN O  CENTRAL

(PORCENTAJE)
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Fuente: MIDEPLAN/SIDES, "Principales Indicadores de Costa Rica", No. 4, (1998)

costo  fin an c ie ro  es m e n o r  y la e s tru c tu ra  d e  v en c im ien to  es m u c h o  m ás am 
p lia  (a m ás d e  u n  a ñ o ) .
P o r o tro  lado , se ob ligó  a a lgunas d e  las in stitu c io n es au tó n o m a s  a c o n d o n a r  
la d e u d a  del g o b ie rn o  y se am plió  el im p u esto  d e  la r e n ta  p a ra  in c lu ir  d ichas 
in stitu c io n es p a ra  q u e  sus ex ced en tes  sean  trasladados al g o b ie rn o  sin costo 
fin an c ie ro . Esto p o r  cu a n to  u n a  b u e n a  p ro p o rc ió n  d e  los te n e d o re s  d e  la d e u 
d a  in te rn a  son las in stitu c io n es de l g o b ie rn o .
A d ic io n a lm en te , se c reó  el m ecan ism o  d e  subasta  co n ju n ta , p a ra  q u e  sustitu 
ya la cap tac ió n  p o r  v en tan illa  q u e  rea lizab an  el M in isterio  d e  H a c ie n d a  y el 
B anco C en tra l. C on  este  m ecan ism o , se p re te n d e  re d u c ir  el costo  fin an c ie ro  
d e  la d e u d a  c o n tra íd a  y c o o rd in a r  con  el B anco las cap tac io n es  p a ra  d is tr ib u ir  
d e  u n a  m e jo r m a n e ra  la p resió n  q u e  e je rcen  sus cap tac io n es  e n  el m ercad o  
fin an c ie ro  nacional.
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Sector externo

Características principales

Al igual q u e  las po líticas d irig idas a  m e jo ra r  la s ituación  d e  las finanzas p ú b li
cas, las po líticas re lac io n ad as  co n  el sec to r e x te rn o  d e  la e c o n o m ía  se p u e d e n  
a g ru p a r  e n  dos etapas: la  p r im e ra  co n  m ed id as d e  c o rto  p lazo , d irig id as  a es
tab ilizar la  s ituación  ex is ten te  y ap licadas d u ra n te  el p r im e r  q u in q u e n io  d e  la 
d é c a d a  d e  los o ch en tas , y o tras m ed id as  a m ayor p lazo  p ro p u e s ta s  p a ra  el se
g u n d o  q u in q u e n io  y los años n oven tas con  el fin  d e  a seg u ra r el c rec im ien to  
d e  la eco n o m ía .
Las m edidas d e  co rto  plazo p ro cu rab an  e lim inar la in ce rtid u m b re  e in c rem en 
tar, en  lo posible, la d ispon ib ilidad  de  divisas p a ra  satisfacer los req u erim ien to s 
básicos del país. La política cam biaría fue clave d u ra n te  la p rim era  e tapa, y n o  se 
h ic ieron  m ayores m odificaciones d u ra n te  la segunda. Se p ro p o n ía  lo siguiente:
• Unificar el tipo de cambio, de manera que fuera igual en el mercado oficial, interbancá

rio y libre.
• Establecer una política de tipo de cambio flexible, a través del mecanismo de minidevalua

ciones.
• Los ajustes en el tipo de cambio debían realizarse de acuerdo con el diferencial entre la 

inflación interna y la inflación externa, la situación de la balanza de pagos y la oferta y de
manda de divisas.

• La flexibilidad en la política cambiaria sería un instrumento para mantener la competiti- 
vidad de las exportaciones costarricenses.

O tra  d e  las g ra n d es  p re o c u p ac io n es  e n  el co rto  p lazo fue  lo g ra r  u n a  re e s tru c 
tu rac ió n  d e  la d e u d a  ex te rn a , d e  m a n e ra  q u e  el país p u d ie ra  d is tr ib u ir  la car
ga fin a n c ie ra  d e  fo rm a  a d e c u a d a  a lo la rgo  d e l tiem p o . Así, el e n d e u d a m ie n 
to  in te rn a c io n a l n o  sería  u n  obstácu lo  p a ra  la re c u p e rac ió n  d e l país y, al m is
m o  tiem p o , p e rm itir ía  m a n te n e r  u n a  b u e n a  re lac ió n  con  los o rg an ism o s fi
n an c ie ro s  in te rn ac io n a les , p a ra  q u e  c o n tin u a ra n  p ro veyendo  los fo n d o s  q u e  
el país re q u e r ía  e n  aq u e lla  época. A u n ad o  a estas po líticas, se estab lec ió  la 
p ro h ib ic ió n  d e  q u e  el B anco  C en tra l s igu iera  em itie n d o  g a ran tía s  cam biarías 
p a ra  los com p ro m iso s d e  algunas em p resas d e l E stado  e n  el ex te rio r, las cua
les se h a b ía n  co n v ertid o  en  u n  e le m e n to  d esestab ilizador d e  la m o n ed a .
Las m ed id as o rien tad as  m ás h ac ia  el la rg o  plazo, com o  la  p o lítica  d e  in c e n ti
vos, b u scab an  u n  in c re m e n to  de l co m ercio  de l país, e s tim u lan d o  las e x p o rta 
c iones y e lim in an d o  las b a rre ra s  a las im p o rtac io n es  c read as co m o  p a r te  d e  la 
estra teg ia  d e  d esa rro llo  d e  las décad as an te rio res . La p o lític a  d e  incen tivos a 
las ex p o rtac io n es  p ro p u e s ta  e ra  la siguiente:
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• Durante el primer quinquenio se dedicó a la evaluación y reestructuración de las tarifas 
externas y el sistema de incentivos a las exportaciones, con el fin de promover la diversifi
cación de estas, especialmente los productos llamados no tradicionales dirigidos a terce
ros mercados. Para ello se proponía, modificar el marco legal para flexibilizar, simplificar 
y hacer más accesible el uso de estímulos por parte de las empresas exportadoras y forta
lecer los regímenes de incentivos y mejorar su administración.

• Durante el segundo quinquenio de los noventas, las políticas planteadas procuraron redu
cir el costo fiscal del sistema de incentivos vigente y la eliminación de las distorsiones que 
este generaba.

• Las medidas arancelarias pretendían reducir las importaciones en el corto plazo al mínimo po
sible. Para ello se proponía el incremento de los depósitos previos requeridos para tramitar las 
importaciones en lugar de establecer restricciones cuantitativas. Conforme la situación del país 
se fue normalizando, estos depósitos fueron menores. Adicionalmente, se proponía un cambio 
en la estructura tarifaria y la reducción en la dispersión de las cuotas, con el fin de racionalizar 
la protección efectiva, para lo cual el Banco Mundial, proponía la reducción de los topes má
ximos a los aranceles. Para el segundo quinquenio y los noventas, estas medidas se profundiza
ron. El BM propuso en el PAE II convertir los aranceles específicos a un único arancel ad való- 
rem y ajustar los niveles de techo y piso tarifario para disminuir la dispersión y eliminar los aran
celes más altos. La reducción del tope arancelario máximo sobre bienes de consumo a un 40 
por ciento y entre 5-20 por ciento sobre las importaciones de bienes intermedios y de capital.

Cumplimiento de las políticas relacionadas con el sector externo

A  d ife ren c ia  d e  lo su ced id o  con  las po líticas ap licadas e n  las finanzas pú b li
cas, e n  el cam po  com ercia l, cam biario  y a ran ce la rio  las m etas de l g o b ie rn o  tu 
v ieron  u n  a lto  g rad o  d e  cu m p lim ien to , c o in c id ien d o  co n  los lin cam ien to s  es
tab lec idos p o r  los o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn ac io n a les , y casi todas ellas se 
llevaron  a cabo  d e n tro  d e  los p lazos previstos en  los convenios.

Política monetaria y financiera

Características principales

Al igual q u e  las po líticas ap licadas en  los o tro s  sec to res, las p o líticas m o n e ta 
rias y fin an c ieras  e stuv ie ron  o rien tad as  h ac ia  la estab ilizac ión  y tu v ie ro n  la 
in flu en c ia  d e  las co n d ic io n a lid ad es im puestas p o r  el FM I y el BM. E n  el cam 
p o  fin an c ie ro , la A gencia  In te rn a c io n a l d e  D esarro llo  (USAID) tam b ién  cu m 
plió  u n  p ap e l p ro tag ó n ico  m e d ian te  el o to rg a m ie n to  d e  p réstam o s p a ra  el 
fo rta lec im ien to  d e  la b an ca  privada.
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D u ra n te  el p r im e r  q u in q u e n io  d e  la d é c a d a  d e  los o ch en ta s , las po líticas im 
pu lsadas p ro c u ra b a n  estab ilizar la situ ac ió n  f in a n c ie ra  d e  los b an co s d e l Esta
d o  m e d ia n te  la e lim in ac ió n  d e  u n a  serie  d e  restricc io n es  p re se n te s  e n  d ichos 
ban co s y el in c re m e n to  d e  la co m p e ten c ia .
• Eliminar restricciones a las tasas de interés:. Esto con el fin de que las tasas de interés reales fue

ran positivas y flexibilizarias para que estuvieran de acuerdo con las condiciones del mer
cado. Esta situación debía servir para incrementar el ahorro financiero de la economía na
cional.

• Incrementar el crédito al sector privada Como mecanismo para reactivar el sistema producti
vo, se incrementó el crédito que la banca nacional otorgaba al sector privado, reduciendo 
la proporción dirigida a financiar las actividades del sector público.

• Reducir el crédito subvencionado (tasas de interés preferenciales): Para evitar que los bancos su
frieran de pérdidas adicionales importantes, se propuso eliminar el crédito subvenciona
do a una gran cantidad de actividades, y que en su lugar el financiamiento se otorgara a 
tasas de interés de mercado.

• El crédito debería ser otorgado utilizando criterios de rentabilidad: Los bancos deberían escoger 
los proyectos utilizando criterios de rentabilidad, en lugar de cumplir con unas metas de 
recursos otorgados por actividad.

• Mejorar las carteras de crédito de los bancos:. Para ello se proponía un control estricto en la con
cesión de créditos, así como la reducción en la cartera en mora.

• Reformar la Ley de la Moneda: Con el fin de que los bancos privados pudieran contar con el 
aval del Banco Central a la hora de contratar empréstitos externos. Permitía que los ban
cos cobraran los préstamos otorgados al tipo de cambio interbancário y no al oficial (que 
era fijo y considerablemente menor).

U n a  vez q u e  se h a b ía  estab ilizado  la situación  fin a n c ie ra  d e  los bancos, se p ro 
ced ió  a su b san ar a lgunas d eb ilid ad es de l S istem a B ancario  N acional, especial
m e n te  en  el cam po  in stitu c io n a l, co n  la c reació n  y fo rta le c im ien to  d e  e n tid a 
des q u e  c o n tro la ra n  y su p erv isa ran  el d esa rro llo  del m e rc a d o  f in an c ie ro . Pa
ra  ello  se p ropuso :
• Reforzar la supervisión y control sobre los intermediarios financieros, mediante el fortalecimien

to de la Auditoría General de Entidades Financieras (AGEF), posteriormente denomina
da Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF).

• Incrementar el control sobre los intermediarios financieros no bancarios. Con el fin de controlar las 
actividades de entidades tales como las financieras, que operaban bajo regulaciones poco 
específicas. Se limitó el funcionamiento únicamente a aquellas que estuvieran inscritas en 
la AGEF.

• Establecimiento de reservas contra los préstamos de alto riesgo, para garantizar la solvencia finan
ciera de los bancos.

• Creación de la Comisión Nacional de Valores, como mecanismo básico para la existencia de un 
mercado de valores dinámico y sano.
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Cumplimiento de las políticas en materia financiera

Las m etas p ro p u estas  e n  el cam p o  fin an c ie ro  se c u m p lie ro n  e n  u n a  b u e n a  
p ro p o rc ió n . Sin em b arg o , las q u e  p re se n ta ro n  a lg u n as re traso s fu e ro n  las re 
lac ionadas con  privilegios a  c ie rto s g ru p o s, p o r  e jem p lo , los c réd ito s  o to rg a 
dos a  tasas d e  in te ré s  subsid iadas a c iertas activ idades y la re d u c c ió n  e n  la m o 
ra  d e  las carteras, e s tre c h a m en te  re lac io n ad as con  la co n cesió n  d e  favores p o 
líticos. A  m a n e ra  d e  re su m e n  p u e d e n  d e ta lla rse  las m ás im p o rtan tes :
• Aumentar el ahorro financiero interno.
• Establecer tasas de interés positivas reales.
• Fortalecimiento de la banca privada.
• Reducir el crédito subvencionado.
• Reforma a la Ley de la Moneda.
• Mayor grado de flexibilidad a los intermediarios financieros en la determinación del pre

cio del dinero, al autorizarlos a fijar según sus propios criterios las tasas de interés pasivas 
y activas dentro de un margen.

• Se autorizó a los bancos privados a emitir y colocar certificados de inversión a plazos no 
menores de 180 días. El plazo se bajó gradualmente hasta alcanzar los 90 días.

• Ley de Oferta Pública de Valores.
• Ley de Modernización del Sector Financiero. Se reforma la Ley Orgánica del Banco Cen

tral, la Ley del Sistema Bancario Nacional y la Ley de Regulación de Entidades Financie
ras. Proponía el control de intermediarios financieros privados, descentralizar la AGEF e 
introducir criterios sobre el desempeño y gestión administrativa de los bancos estatales.

• Se modifica la conformación de la Junta Directiva del BCCR con el fin de restar influen
cia al Estado.

• Ley Reguladora del Mercado de Valores. Mayor y mejor regulación al mercado de valores 
costarricenses. Se permite la creación de más bolsas de valores y se crea la Comisión Na
cional de Valores.

Relaciones entre reformas y políticas: 
el ciclo político-económico en Costa Rica

Si b ien  es c ierto  q u e  d u ra n te  los o ch en tas  y los noven tas la p o lítica  eco n ó m i
ca co starricen se  h a  m o strad o  u n  n o rte  bastan te  claro , e n  su transic ión  d e  u n  
m o d e lo  d e  d esa rro llo  basado  en  la sustitución  d e  im p o rtac io n es  y la d e p e n 
d en c ia  de l m ercad o  in te rn o  h ac ia  u n  m o d e lo  basado  e n  la  d iversificación y d i
n am ism o  d e  las ex p o rtac io n es com o m o to r del c rec im ien to , y u n a  red u cc ió n
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en  la p a rtic ip ac ió n  d e l E stado  e n  los d ife re n te s  cam pos d e  la activ idad  e c o n ó 
m ica, e n  el c o rto  plazo, se h a n  p re se n ta d o  u n a  serie  d e  in co n sisten c ias e n  la 
fo rm u la c ió n  d e  la p o lítica  eco n ó m ica  d eb id o , e n  b u e n a  m ed id a , a  razones 
po líticas m ás q u e  a c ircu n stan c ias p a rticu la res  o  a  e rro re s  in v o lu n ta rio s  d e  los 
re sp o n sab les d e  e je c u ta r las m ed id as económ icas.
Estas inconsistenc ias h a n  re tra sad o , e n  c ie rto  g rad o , el avance e n  las re fo rm as 
económ icas. E n  los d ife ren te s  cam pos h a n  ob ligado , e n  ocasiones, a  volver so
b re  el cam in o  ya re c o rr id o . E n  esta  sección  se en fo ca  el análisis d e l ciclo  p o 
lítico  eco n ó m ico  e n  C osta  Rica, y las características q u e  este  h a  p re se n ta d o  
d u ra n te  la  d é c a d a  d e  los o ch en ta s  y noventas. Si b ie n  es c ie rto  se h a n  realiza
do  pocos estud ios fo rm ales acerca  d e l ciclo p o lítico  e c o n ó m ico  e n  el país, 
existe  u n  co n sen so  casi g en era lizad o  e n tre  los ex p e rto s  ta n to  so b re  su ex isten 
cia com o  so b re  su efec to  e n  la e c o n o m ía  costa rricen se . Se h a rá  u n  análisis d e  
las p rin c ip a les  variab les q u e  se ven afectadas p o r  el ciclo y a lgunas in fe ren c ias  
a p a r tir  d e  su co m p o rtam ien to .

Evidencia empírica del ciclo político económico en Costa Rica

En p rim e r  lugar, es im p o rta n te  p rec isa r q u é  se e n tie n d e  c u a n d o  se h a b la  del 
ciclo p o lítico  eco n ó m ico . Este es el q u e  re su lta  d e  la m an ip u la c ió n  d e  a lgu 
n as variab les económ icas con  el fin  d e  m ejorar, e n  el c o rto  p lazo , la  p e rc e p 
ción  de l e le c to ra d o  acerca  d e  su nivel d e  b ie n e s ta r  y, c o n se c u e n te m e n te , tra 
ta r  d e  o b te n e r  resu ltad o s m ás favorables e n  los p rocesos e lec to ra les.
En C osta Rica, las e lecc io n es p a ra  p re s id en te , A sam blea Legislativa y las m u 
n ic ipa lidades se rea lizan  cad a  cu a tro  años, p o r  lo q u e  es c o m ú n  q u e  u n  añ o  
an tes el p a r tid o  en  el p o d e r  rea lice  gastos e x tra o rd in a rio s  co m o  la co n s tru c 
c ión  d e  in fra e s tru c tu ra  (p arq u es, ca rre te ras , o b ras  co m u n a le s), a u m e n to s  sa
lariales rea les a los em p lead o s d e l sec to r p ú b lico , re d u c c ió n  d e  im p u esto s  o 
ap lazam ien to  d e  los in c re m e n to s  en  los p rec io s d e  los servicios púb licos, in 
c re m e n to s  e n  a lgunas d e  las tran sfe ren cias  m ás “in flu y en tes” (tales co m o  p e n 
siones, subsid ios, tran sferen cias a  las un iversidades, e tc .) . T odas estas variables 
a fec tan  p rin c ip a lm e n te  el nivel d e  la activ idad eco n ó m ica , p o r  lo  tan to , el 
n ivel d e  e m p leo  d e  la  eco n o m ía ; esp ec ia lm en te  e n  u n a  co m o  la  co s ta rricen 
se, e n  la q u e  el E stado  tien e  u n a  p a rtic ip ac ió n  re la tiv am en te  alta.
P o r o tro  lado , el g o b ie rn o  p u e d e  m a n ip u la r  o tras  variables e n  el cam p o  m o
n e ta r io  q u e  afec tan  el nivel d e  in flac ión  y em p leo . P o r e jem p lo , p e rm itir  u n a  
ex p an sió n  del c réd ito  al sec to r p rivado  o  d e  los m ed ios d e  p ago  y lib e ra r  la 
p re s ió n  in te rn a  vía ba lanza  d e  pagos, a través d e  la d esacu m u lac ió n  d e  rese r
vas m o n e ta ria s  in te rn ac io n a les .
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P ero  el ciclo n o  es so lo  p ro d u c to  d e  las m ed id as eco n ó m icas v o lu n tarias  lle
vadas a cabo  p o r  los g o b e rn a n te s  salientes, sino  ta m b ié n  p o r  las m ed id as  q u e  
el g o b ie rn o  e n tra n te  se ve o b lig ad o  a to m a r p a ra  estab ilizar la eco n o m ía . P o r 
ello, e n  C osta R ica ya se h a  h e c h o  costu m b re , d u ra n te  el p r im e r  añ o  d e  go
b ie rn o , la ap ro b ac ió n  d e  p aq u e te s  trib u ta rio s  y re c o rte s  im p o rta n te s  e n  el gas
to  q u e  le p e rm ita n  al g o b ie rn o  e n tra n te  b a lan cea r e n  a lg u n a  m e d id a  el dese
q u ilib rio  p rovocado  e n  las finanzas públicas. P e ro  n o  solo estas m ed id as se 
ap lican  e n  el cam p o  fiscal. D eb id o  a  los aco stu m b rad o s rezagos e n  los ajustes 
d e  los p rec ios d e  los servicios púb licos y a po líticas m o n e ta ria s  expansivas en 
el ú ltim o  añ o  d e  g o b ie rn o , es usual q u e  d u ra n te  el p r im e r  a ñ o  d e  g o b ie rn o  
se te n g a n  q u e  im p le m e n ta r  p ro g ram as restrictivos p a ra  re d u c ir  la liqu idez  en  
la eco n o m ía  con  los co n secu en te s  efectos en  las tasas d e  in te ré s  y el ritm o  de 
c rec im ien to  de la p ro d u cc ió n .
U n  asp ec to  in te re sa n te  d e l ciclo  p o lítico  e c o n ó m ico  e n  C osta  R ica es q u e  es
te n o  sigue u n  p a tró n  c la ra m e n te  estab lec id o . Esto q u ie re  d e c ir  q u e  la m a
n e ra  e n  q u e  se p ro c u ra  in f lu ir  e n  el nivel d e  b ie n e s ta r  de l e le c to ra d o  h a  si
d o  d ife re n te  e n tre  las ad m in is trac io n es. En u n as  se h ace  énfasis e n  el in c re 
m e n to  d e l gasto  d e l g o b ie rn o , ya sea a través d e  salarios o  tran sfe ren cias; 
o tras  le h a n  d ad o  m ayor im p o rta n c ia  a la c o n te n c ió n  d e  la in flac ió n  y e n to n 
ces se p re se n ta  u n a  m ayor d esacu m u lac ió n  d e  reserv as m o n e ta ria s  in te rn a 
c ionales o u n  rezago  e n  el r itm o  d e  a juste  q u e  d e b e r ía  d e  seg u ir  el tip o  de  
cam b io  (de  a c u e rd o  con  la p o lític a  q u e  h a b ía  e s ta d o  a p lic a n d o  el B anco 
C e n tra l) .
En ese cam p o  es im p o rta n te  to m ar en  c u e n ta  el p ap e l d e  los shocks e x te rn o s  
a la h o ra  d e  evaluar las características de l ciclo en  C osta  Rica, es la in flu en c ia  
qu e  p u e d e n  te n e r  los shocks ex te rn o s  en  la eco n o m ía , lo  cual, e n  a lg u n a  m e
dida, d e te rm in a  tam b ién  la m a n e ra  en  q u e  el g o b ie rn o  p o d rá  m a n ip u la r  las 
variables d e  in te rés. A m a n e ra  d e  e jem plo , si al final d e l p e r ío d o  d e  g o b ie rn o  
se p re se n ta  u n  a u m e n to  en  los p recios del café, el B anco  C en tra l te n d rá  u n a  
acu m u lac ió n  d e  reservas m o n e ta ria s  “e x tra o rd in a r ia ”, d e  m a n e ra  q u e  p o d rá  
c o n tro la r  las p resio n es in flac ionarias in te rn a s  m ás fác ilm en te , p e rm itie n d o  
u n a  desacu m u lac ió n  d e  reservas o s im p lem en te  n o  a ju stan d o  el tip o  de  cam 
bio , a u n q u e  se tra te  d e  u n a  situación  transito ria .
P o r o tro  lado, es im p o rta n te  d ife ren c ia r el e fecto  d e  los shocks e x te rn o s  del 
causado  p o r  las m ed id as  q u e  causan  el ciclo po lítico  eco n ó m ico . P ara  e llo  se 
ex am in an  los tipos d e  shocks ex te rn o s  q u e  se p re se n ta ro n  d u ra n te  las ad m in is
trac io n es co rre sp o n d ie n te s  al p e río d o  1982-1986 (ad m in is trac ió n  M onge Al
varez), 1986-1990 (ad m in is trac ió n  A rias S án ch ez ), 1990-1994 (ad m in is trac ió n  
C a ld e ró n  F o u rn ie r)  y 1994-1998 (ad m in istrac ió n  F igueres O lsen ).
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Rey, M onge y M én d ez20 e n c o n tra ro n  ev idenc ia  e m p írica  d e  q u e  las sigu ien tes 
variab les h a b ía n  p re se n ta d o  u n  c o m p o rta m ie n to  c o rre la c io n a d o  c o n  el ciclo 
e lec to ra l d u ra n te  el p e r ío d o  1982-1994: variab les fiscales (re m u n e ra c ió n  rea l 
to ta l, p re c io  d e l agua, p rec io  d e  la  gaso lina, subsid ios y d o n ac io n es , transfe 
rencias e inversión  rea l e n  c a rre te ra s ) , variables m o n e ta ria s  (in ílac ió n , c réd i
to  in te rn o  n e to , m ed io  c irc u la n te ) , variables sec to r e x te rn o  (tip o  d e  cam bio  
n o m in a l, c u e n ta  d e  cap ita l pú b lico , im p o rtac io n es, reservas m o n e ta ria s  in te r
n ac io n a les ne tas, tip o  d e  cam bio  real) y o tras variab les (el salario  m ín im o  rea l 
y el p ro d u c to  in te rn o  b r u to ) .
Sin em b arg o , ese c o m p o rta m ie n to  n o  se p re se n tó  p a ra  todas las variab les d u 
ra n te  todas las ad m in is trac io n es , las variables q u e  p re se n ta ro n  ese co m p o rta 
m ie n to  co n  m ayor fre c u e n c ia  d u ra n te  el p e r ío d o  1982-1994 fu e ro n : re m u n e 
rac ió n  rea l to ta l, in flac ión , salarios m ín im os, tipo  d e  cam b io  n o m in a l, c u e n ta  
d e  cap ita les p ú b lico s n e to  e n  todas las ad m in istrac io n es; p re c io  d e l agua , p re 
cio d e  la  gaso lina, tran sfe ren c ias  y reservas m o n e ta ria s  in te rn a c io n a le s  e n  dos 
y las d em ás variab les an tes  m en c io n ad as  e n  u n a  ad m in is trac ió n .
Los au to re s  c itados ap lica ro n  u n a  serie  d e  m éto d o s estad ísticos co n  el fin  de 
id en tif ic a r los p e río d o s  en  los cuales los valores o bservados se desv iaban  d e  la 
te n d en c ia , p u es según  Assel y L a rra ín 21, “el ciclo p o lítico  e c o n ó m ico  se p re 
sen ta  c u a n d o  se d an  desviaciones e n tre  los valores observados y la  te n d e n c ia ”.
L uego , eva luaron  la c o rre sp o n d e n c ia  e n tre  los p e río d o s  e n  q u e  se p re se n ta 
b an  las desviaciones y el p e r ío d o  e lec to ra l, d e  esta  m a n e ra  estab lec ie ro n  la co
rre lac ió n  e n tre  am bos. A d ic io n a lm en te , e n  a lgunos casos e n  q u e  las variables 
n o  p re se n ta b a n  desviaciones d e  la te n d e n c ia  con  p a tro n e s  su fic ien tem en te  
claros, se analizó  su c o m p o rta m ie n to  con  el fin  d e  e s tab lece r la ex isten c ia  d e  
u n  p a tró n  d e  cuasiciclo.
Los m éto d o s u tilizados en  esta  investigación  in c lu ían  la ap licac ió n  d e  m é to 
dos d e  te n d e n c ia  lineal, c u ad rá tica  y cúbica; la ap licac ión  de l filtro  d e  H o- 
d rick  y P resco tt; el m é to d o  de p rim eras  d ife ren c ias p a ra  las variab les clasifica
das com o re su ltad o  y d e  segundas d iferencias p a ra  las variab les clasificadas co
m o in s tru m e n to . A  cad a  variab le se le ap lica ro n  las c in co  p ru e b a s  posibles, 
p a ra  a seg u ra r q u e  su c o m p o rta m ie n to  e ra  co n sisten te  co n  el p a tró n  d e l ciclo 
e lec to ra l. El cu ad ro  2 m u estra  los resu ltad o s o b ten id o s  e n  la investigación.

20 Rey Garro, Kristhian, Francisco Monge Ariño y Rodolfo Méndez Solano, El ciclo político económico en 
Costa Rica: 1953-1994, Tesis de licenciatura, Universidad de Costa Rica, mayo, 1998.

21 Assel P. y Larraín, F. "El c iclo  político económico: teoría, evidencia y extensión para una economía abier
ta", en Cuadernos de Economía No. 92, Pontificia Universidad Católica de Chile, Santiago de Chile, abril 
de 1994, pag. 88.
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Cuadro 2

COSTA RICA: VARIABLES QUE PRESENTARON COMPORTAMIENTO  

CORRELACIONADO CON EL CICLO POLÍTICO ECONÓMICO SEGÚN MÉTODO  

UTILIZADO PARA DETECTARLO Y SEGÚN PERÍODO DE GOBIERNO

Período

VARIABLE 1982-1986 1986-1990 1990-1994

VARIABLES DEL SECTOR FISCAL
Inversión en carreteras II 1, II, IV, V
Precio de la gasolina 1, III 1, III, IV
Precio del agua IV II
Remuneración real II 1, II, III, V 1, III, V
Subvenciones y donaciones III, IV, V
Transferencias II IV, V

VARIABLES DEL SECTOR M ONETARIO
Crédito interno total II
Inflación 1,11 1, II, III, IV, V 1, III, IV, V
M2 II

VARIABLES DEL SECTOR EXTERNO
Cuenta de capital pública II 1, II, III, IV, V 1, II, IV, V
Importaciones II
Reservas monetarias internacionales II II
Tipo de cambio nominal II V
Tipo de cambio real II

OTRAS VARIABLES
PIB real 
Salario Mínimo II

II 
II, III l , IV

Método Fuente : E laboración  prop ia  a partir

1= Hodrick-Prescott de Rey, M on ge  y M én d ez  (1998)
11= Segundas diferencias 
111= Tendencia lineal 
lv= Tendencia cuadrática 
V= Tendencia cúbica

Características del ciclo político económico en el período 1982-1998

E v id en tem en te , la ex istencia  del ciclo p o lítico  e c o n ó m ico  p ro d u c e  co n tra d ic 
ciones e inconsistencias e n tre  el p ro ceso  d e  re fo rm a  y la p o lítica  económ ica .
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P o r ello  se c o n s id e ra  co n v en ien te  ex a m in a r  co n  m ayor d e ta lle  d ic h o  ciclo p o 
lítico  eco n ó m ico , así co m o  an a lizar el p a p e l q u e  los shocks e x te rn o s  tu v ieron  
e n  la  fo rm a  e n  q u e  se d io  el ciclo  e n  cad a  p e r ío d o  d e  g o b ie rn o . P o ste rio r
m e n te , se revisa b rev em en te  cad a  p e r ío d o  p res id en c ia l in v o lu c ra n d o  to d as las 
variables.

En el campo fiscal

C om o se o b serv a  e n  el c u a d ro  2, las po líticas d e l á re a  fiscal ap licadas d u ra n 
te  el p e r ío d o  se c o n c e n tra n  e n  el rezago  e n  el a juste d e  los tarifas d e  los ser
vicios púb licos, in c re m e n to s  salariales g en ero so s a  los e m p lead o s  d e l sec to r 
pú b lico , in c re m e n to  d e  la inversión  púb lica , in c re m e n to  d e  las tran sfe ren c ias  
y subvenciones, in c re m e n to  d e  los im p u esto s (al in ic io  d e l p e r ío d o  d e  g o b ie r
n o ) y re c o rte  d e l gasto  p ú b lico  (al in ic io  de l p e r ío d o  d e  g o b ie rn o ) .
• Como se había mencionado anteriormente, en Costa Rica se ha hecho tradicional que con 

la llegada de un nuevo gobierno haya un nuevo paquete tributario, debido a que es usual 
que se presenten altos déficit en el año anterior al cambio de poderes. Por lo general, es
te incremento en la carga tributaria de los costarricenses se da a través de impuestos indi
rectos tales como el impuesto de ventas o el selectivo de consumo, pues estos ajustes se 
pueden hacer por decreto de manera más expedita.

• Con respecto al gasto total del gobierno, también es usual que el año antes se dé una ex
pansión considerable y al año siguiente se presentan recortes sustanciales, especialmen
te en los rubros asociados a los salarios de los empleados públicos y transferencias del 
gobierno.

• Otro factor que es sujeto de manipulación, son las tarifas de los servidos públicos, de mane
ra que en el año anterior al cambio de gobierno se ajustan poco o nada. Aunque esta me
dida tiene como objetivo influir en el nivel de precios, sus consecuencias también son fis
cales porque reducen el superávit de las empresas públicas, incrementando el déficit total 
del sector público. Los bienes cuyos precios se demostró que son manejados políticamen
te son el agua y la gasolina.

• El incremento en la inversión pública es común durante el año anterior a la elección, 
como una forma de pagar favores políticos a ciertas comunidades “estratégicas” con la 
construcción de puentes, carreteras, parques, escuelas, etc.

• Al igual que la inversión pública, las transferendas y las subvendones son mecanismos muy 
directos para mejorar el nivel de bienestar de grupos específicos de interés. A manera de 
ejemplo, es común que el año antes de las elecciones se otorguen gran cantidad de “bo
nos para la vivienda”, o se incrementen los beneficios para ciertos grupos que ya reciben 
transferencias, tales como los pensionados, las universidades, etc.



122 Juan Manuel Villasuso

En el campo monetario y de precios

• A partir del cuadro 2, se deduce que la inflación es la variable que muestra, en una mayor 
cantidad de años, un comportamiento consistente con el ciclo político económico. Sin 
embargo, este es un resultado y no una variable bajo el control del gobierno. Las variables 
que los gobiernos en el período en estudio han “manejado en este campo” son el crédito 
interno neto, el medio circulante y el rezago en los ajustes de precios de los servicios pú
blicos antes explicado.

• El crédito es una variable que se ha manejado con discrecionalidad, especialmente para con
trolar la liquidez de la economía, en el pasado a través del establecimiento de límites en el 
crecimiento de las carteras de los bancos y ciertas actividades, o mediante el encaje legal y 
las tasas de redescuento. Es usual que durante el año anterior a las elecciones, el Banco Cen
tral flexibilice las restricciones en algunas de estas variables para incrementar la liquidez y la 
demanda agregada, aprovechando que el efecto sobre los precios muchas veces tiene un re
zago de entre seis meses y un año. Este mismo tipo de comportamiento se presenta con el 
medio circulante, el cual se ve influido más directamente por las operaciones de mercado 
abierto.

En re su m e n , el a ñ o  a n te r io r  a  las e lecc iones los g o b ie rn o s  flexib ilizan  su p o 
lítica m o n e ta ria , con  el c o n secu en te  efecto  sob re  el nivel d e  p rec io s  al añ o  si
g u ien te , y la ap licac ión  d e  m ed id as restrictivas p a ra  re d u c ir  la excesiva liqui
dez e n  la  eco n o m ía .

En el campo externo

El p ap e l d e  las variables ex te rn as  en  el ciclo es el d e  se rv ir d e  válvula d e  esca
p e  a las p res io n es in flac ionarias p ro d u c to  d e  las po líticas m o n e ta ria s  m ás fle
xibles. E sp ecia lm en te , la cuenta de capitales públicos h a  m o strad o  u n  c o m p o rta 
m ien to  co rre la c io n a d o  con  el p e río d o  e lec to ra l. Los g o b ie rn o s  co n sig u en  re 
cursos e n  el e x te rio r  q u e  les p e rm ita n  te n e r  reservas m o n e ta ria s  sufic ien tes el 
a ñ o  an te rio r, p a ra  a ju sta r a u n  r itm o  m e n o r  el tipo  d e  cam b io  y así n o  a fec tar 
el nivel in te rn o  d e  precios.
P rec isam en te , el tipo de cambio no m ina l es u n a  d e  las variables q u e  m o stró  m a
yor co rre lac ió n  con  el ciclo e lec to ra l, d e b id o  al m an e jo  ex p licad o  e n  el p á rra 
fo an te rio r. C on  la e n tra d a  d e l nuevo  g o b ie rn o , es fre c u e n te  q u e  se ace le re  el 
r itm o  d e  devaluación  co n  el fin  d e  q u e  el co lón  re c u p e re  en  a lg u n a  m ed id a  
su valor d e  “m e rc a d o ” y re d u c ir  las p resio n es p rovocadas p o r  el desb a lan ce  
com erc ia l sobre  la ba lanza  d e  pagos.
La sobrevaloración  tem p o ra l de l co lón  provoca u n  c rec im ien to  fu e rte  d e  las 
importaciones, p o r  lo q u e  se ag ran d a  la b rech a  com ercial y las p resiones sobre  el 
tipo  d e  cam bio  (o se devalúa o se d esacum ulan  rese rv as). Es e n  ese m o m en to
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c u a n d o  e n tra n  e n  acc ión  las reservas monetarias in tem aáo na les. Si el g o b ie rn o  
h a  a c u m u lad o  reservas (ya sea p o r  en tra d a s  d e  cap ita l p ú b lico  o  p r iv a d o ) , p o 
d rá  p o sp o n e r  o  al m en o s  a ju sta r e n  m e n o r m e d id a  el tip o  d e  cam bio .
C u an d o  e n tra  el nuevo  g o b ie rn o , este  se e n c u e n tra  con  u n  nivel d e  reservas 
d ism in u id o , p re s io n es  sob re  el tip o  d e  cam bio  p ro d u c to  d e l d e sb a lan ce  co
m ercia l d e b id o  al c rec im ien to  d e  las im p o rtac io n es, p o r  la  sob revalo rac ión  
rea l del co lón . P o r ello , es co m ú n  q u e  se ace le re  el r itm o  d e  deva luac ión  y se 
b u sq u e  la o b te n c ió n  d e  recu rso s ex te rn o s  (g e n e ra lm en te  co nven ios d e  esta
b ilización  co n  o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn ac io n a les ) q u e  p e rm ita n  q u e  el 
a juste  sea g rad u a l.

Otras variables

U n a  variab le  q u e  h a  sido m a n e jad a  d u ra n te  los cu a tro s  g o b ie rn o s  h a n  sido  los 
salarios m ínim os. Esta es u n a  a lte rn a tiv a  “b a ra ta ” p a ra  el g o b ie rn o  p o rq u e  n o  
le significa egresos y m e jo ra  el nivel d e  b ien es ta r d e  la p o b lac ió n  d e  m e n o re s  
ingresos. Es u sual q u e  el añ o  a n te r io r  se o to rg u e n  in c re m e n to s  salariales m ás 
allá d e  lo “e sp e ra d o ”. P o s te rio rm e n te , el nuevo  g o b ie rn o , a n te  las p resio n es  
in flacionarias, a justa  m en o s  d e  lo “e sp e ra d o ” los salarios m ín im os.

Inconsistencias en las políticas y el papel de los shocks externos 

Administración Monge Álvarez (1982-1986)

Si b ien  es cierto , el p e río d o  1982-1986 es “ex trao rd in a rio ” p o rq u e  la econom ía  
estaba pasando  p o r u n a  de las p eo res crisis de  la h isto ria  pues existían  g randes 
desequilibrios e n  la ba lanza  com ercial, a lto  d éfic it fiscal, excesiva liq u id ez  y 
u n a  d e u d a  e x te rn a  asfix iante, el g o b ie rn o , al final del p e r ío d o , h a b ía  lo g rad o  
co n tro la r  la m ayor p a r te  d e  estos p rob lem as.
D en tro  de l p e r ío d o  e n  análisis, esta  ad m in is trac ió n  fu e  la q u e  p re se n tó  m e
n o re s  ev idencias d e  m an e jo  p o lítico  de las variables económ icas, a u n q u e  se 
p o d ría  a rg u m e n ta r  q u e  se d eb ió  a q u e  te n ía  m en o s posib ilid ad es d e  hacerlo . 
A dem ás, se p re se n tó  u n a  co y u n tu ra  e x te rn a  im p o rta n te , la fu e r te  e n tra d a  de 
recu rso s e x te rn o s  p ro v en ien tes  d e  convenios d e  estab ilización  y p réstam o s d e  
em erg en c ia , q u e  al final le p e rm itió  al g o b ie rn o  m a n e ja r lev em en te  algunas 
de  las variables.
C on  resp ec to  a la in flac ión , el m an e jo  se hizo, p o r  u n  lado , al p o s te rg a r el 
a u m e n to  d e  los p rec io s en  algunas d e  las tarifas de  servicios p ú b lico s tales
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com o el agua, y m e d ia n te  el co n tro l de l ajuste del tipo  d e  cam bio , gracias a la 
a cu m u lac ió n  d e  reservas m o n e ta ria s  p ro d u c to  d e  la e n tra d a  re la tiv am en te  al
ta  d e  cap ita les p úb licos ex te rn o s.
Las inconsistencias m ás im p o rta n te s  se p re se n ta ro n  e n  el cam p o  fiscal, pues 
el país se h ab ía  so m etid o  a  u n  severo ajuste  e in c re m e n tó  los im p u esto s y re 
d u jo  gastos; sin em b arg o , los in c rem en to s  “dad ivosos” e n  los salarios d e  los 
em p lead o s púb licos y el in c re m e n to  e n  el déficit, p ro d u c to  de l m an e jo  d e  las 
tarifas d e  los servicios púb licos d u ra n te  el ú ltim o  añ o , constituyó  u n  re tro c e 
so en  el cam ino  h asta  ese m o m e n to  avanzado.

Administración Arias Sánchez (1986-1990)

Los p rin c ip a les  objetivos d e  esta  ad m in is trac ió n  e ra n  co n so lid a r la re c u p e ra 
ción  eco n ó m ica , y com o  m ecan ism o  fu n d a m e n ta l e ra  n ecesa rio  in c re m e n ta r  
y diversificar las ex p o rtac io n es  con  el objetivo d e  q u e  fu e ra  sosten ib le  la re c u 
p e rac ió n . P a ra  ello , s ig u ie ro n  u n a  po lítica  m o n e ta ria  b as tan te  restrictiva con 
el objetivo  d e  re co g e r liqu idez  d e  la eco n o m ía  p o r  to d o s los m ed io s posibles. 
A d ic io n a lm en te , se siguió  u n a  p o lítica  fiscal expansiva co n  el objetivo  d e  re 
c u p e ra r  el nivel d e  e m p leo  y c o n tin u a r  la reactivación  d e  la eco n o m ía .
D e nuevo, la e n tra d a  d e  cap ita les ex te rn o s  púb licos co n stitu y ero n  el p rin c ip a l 
shock e x te rn o  q u e  le p e rm itió  a la ad m in is trac ió n  A rias so rte a r  el tem p o ra l y 
c o n ta r  co n  m ayores g rad o s d e  lib e rtad  al final de  su ad m in is trac ió n  p a ra  m a
n ip u la r  a lgunas d e  las variables económ icas. Si b ien  es c ie rto  el e n to rn o  eco
n ó m ico  n o  le b rin d ó  m u ch as o p o rtu n id a d e s  a la ad m in is trac ió n  M onge p a ra  
p o d e r  in flu ir m ás d ire c ta m e n te  en  los resu ltad o s d e  las e lecc iones, el p a n o ra 
m a d e  la ad m in is trac ió n  A rias fue  m uy d ife ren te , y la c o rre la c ió n  d e  u n a  m a
yor c an tid ad  de  variables así lo m uestra , p o r  lo q u e  las inco n sisten c ias en  la 
p o lítica  eco n ó m ica  al final d e l p e r ío d o  d e  g o b ie rn o  fu e ro n  m ayores.
E n el cam po  fiscal, la ev idencia  e n c o n tra d a  señala  q u e  todas las variables estu
d iadas v inculadas con  este cam po  m o stra ro n  u n  c o m p o rta m ie n to  co rre lac io 
n ad o  con  el ciclo e lectoral. Esta m an ip u lac ió n  g en era lizad a  d e  las variables fis
cales im plicó  u n a  seria  inconsistencia  con las políticas p lan tead as  y negoc iadas 
co n  los o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn ac io n a les : el d éfic it fiscal m o stró  u n  in 
c re m e n to  co n sid e rab le  d eb id o  al a u m e n to  d e  gastos tales com o  tra n sfe re n 
cias, subsidios, in c rem en to s  salariales “excesivos” a los e m p lead o s  púb licos y 
el m an e jo  e n  los p rec ios d e  los servicios púb licos, e n  los cuales se v en ía  trab a 
ja n d o  p a ra  re d u c ir  su im p acto  sob re  las finanzas del E stado.
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E n  el cam p o  d e  la in flac ió n , el sec to r e x te rn o  ju g ó  u n  p a p e l m uy  im p o rta n te  
al igual q u e  d u ra n te  la  ad m in is trac ió n  M onge, ya q u e  g racias a  las reservas 
acu m u lad as p o r  la e n tra d a  d e  cap ita les p úb licos fue  posib le  e x p a n d ir  las im 
p o rtac io n es , al in c re m e n ta r  la  b re c h a  co m ercia l, y f in a n c ia r  el d esa juste  m e
d ia n te  d esacu m u lac ió n  d e  reservas, sin a ju sta r su s tan c ia lm en te  el tip o  de 
cam bio . U n  fac to r ad ic io n a l so b re  el q u e  se e n c o n tró  ev idenc ia  fu e  la  e x p a n 
sión  c red itic ia  q u e  co n  el fin  d e  am p lia r la o fe rta  m o n e ta r ia  y p o r  e n d e  la d e 
m an d a , se h a b ía  d a d o . E sta p o lítica  expansiva m o n e ta r ia  y e l rezag o  e n  los 
ajustes d e l tip o  d e  cam bio  significó o tra  in co n sis ten c ia  e n  la  fo rm u la c ió n  de 
la  p o lítica  e c o n ó m ica  co sta rricen se , ya q u e  d esp u és d e  u n  esfuerzo  d e  varios 
años p o r  c o n tra e r  la liq u id ez  d e  la ec o n o m ía  se re tro c e d ió  a c e le ra d a m e n te  en  
ese sen tid o . A dem ás, el rezago  e n  el a juste de l tip o  d e  cam bio  n o  e ra  consis
te n te  co n  la  p o lítica  d e  m a n te n e r  “u n  valor d e  m e rc a d o ” co n  el fin  d e  n o  d e 
s incen tivar las ex p o rtac io n es .

Administración Calderón Fournier (1990-1994)

A u n q u e  el m an e jo  d e  las variables q u e  se d io  al final d e  la  ad m in is trac ió n  
M onge n o  tuvo co n secu en c ias im p o rta n te s  p a ra  la a d m in is trac ió n  d e l p resi
d e n te  Arias, e n  el caso d e  la ad m in is trac ió n  C a ld e ró n  F o u rn ie r  la situ ac ió n  n o  
fue  la m ism a. La nueva ad m in is trac ió n  a d o p tó  u n a  serie  d e  m ed id as d e  e m e r
g en c ia  p a ra  re d u c ir  los deseq u ilib rio s d e  la eco n o m ía . E n  p r im e r  lugar, se 
a p ro b ó  u n  p a q u e te  tr ib u ta rio , se re c o rtó  el p re su p u es to  y se in c re m e n ta ro n  
las tarifas d e  los servicios públicos. En el cam p o  m o n e ta r io  y e x te rn o , se apli
có  u n a  p o lític a  m o n e ta r ia  restric tiva  co n  el fin  d e  re d u c ir  la  liq u id ez  a  través 
de  o p e rac io n es  d e  m ercad o  ab ie rto , en caje  m ín im o  legal y el re d e sc u e n to  
co n  el p ro p ó sito  d e  c o n tro la r  la in flac ión  y las p resio n es  so b re  el tip o  d e  cam 
bio  (se ace le ra  el r itm o  d e  las m in idevaluaciones) y las reservas m o n e ta ria s  in 
te rn ac io n a les .
C u an d o  se analiza  el co n tex to  in te rn a c io n a l e n  q u e  se d esa rro lló  la adm in is
trac ió n  C a ld e ró n , n o  se p u e d e  obviar el e fec to  q u e  tuvo la ba ja  e n  las tasas d e  
in te rés  in te rn ac io n a les , q u e  in c re m e n tó  co n s id e ra b le m e n te  la e n tra d a  d e  ca
p itales privados, esp ec ia lm en te  d e  co rto  plazo.
Al igual q u e  la ad m in is trac ió n  Arias, el g o b ie rn o  m an e jó  casi to d as las varia
bles q u e  se e s tu d ian  e n  esta  investigación  (véase cu ad ro  2) y d e  u n a  m a n e ra  
m uy p arec id a . Sin em b arg o , h u b o  u n a  d ife ren c ia  im p o rta n te  q u e  se d e b ió  a 
la b a ja  e n  las tasas in te rn a c io n a le s  d e  in te rés , lo cual p e rm itió  q u e  se m a n ip u 
la ran  e n  m ayor m ed id a  las variables re lac io n ad as  con  el sec to r e x te rn o . De es
ta  fo rm a , las inconsistencias e n  la p o lítica  eco n ó m ica  son  m uy p arec id as, sal
vo p o r  a lgunas excepc iones, com o  fue el in c re m e n to  e n  los d ep ó sito s  previos
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y sobretasas p a ra  las im p o rtac io n es, q u e  im p licó  u n  re tro c e so  e n  la  p o lític a  de 
desgravación  a ran ce la ria  y a p e r tu ra  eco n ó m ica , a u n q u e  esta  s itu ac ió n  fu e ra  
d e  ca rá c te r  tem p o ra l, m ien tra s  se estab ilizaban  las finanzas d e l fisco.

Administración Figueres Olsen (1994-1998)

C om o suced ió  con  la ad m in is trac ió n  C a ld e ró n  F o u rn ie r, las im p licac io n es del 
ciclo fu e ro n  im p o rta n te s  p a ra  la eco n o m ía  co sta rricen se , y el nu ev o  g o b ie rn o  
tuvo q u e  ap lica r d e  nuevo  m ed id as p a ra  re s trin g ir  la  d e m a n d a  ta n to  p o r  el la
d o  d e  las finanzas púb licas (con  el aco stu m b rad o  p a q u e te  tr ib u ta rio )  com o 
p o r  el lad o  m o n e ta rio . Sin em b arg o , se p re se n tó  u n a  co y u n tu ra  in te rn a  que  
agravó a u n  m ás la s ituac ión , la q u ie b ra  d e l B anco  A nglo  C o sta rricen se , que  
re p re se n tó  u n a  em isión  equ iva len te  al 1,6 p o r  c ien to  d e l PIB, p u e s  el B anco 
C en tra l d e b ió  re sp o n d e r  p o r  los pasivos d e  d ich a  e n tid a d . Esto in c re m e n tó  la 
m a g n itu d  de l ajuste, e sp ec ia lm en te  en  el cam p o  m o n e ta rio .
A  d ife ren c ia  de  las ad m in is trac io n es  an te rio res , u n o  d e  los p rin c ip a les  o b je ti
vos eco n ó m ico s q u e  p la n te ó  el nuevo  g o b ie rn o  fue  ro m p e r  co n  el ciclo po lí
tico  eco n ó m ico , v e rd ad  q u e  se cu m p lió  a m edias, p e ro  el im p ac to  d e  esta  d e 
cisión fu e  d e te rm in a n te  p a ra  el in ic io  de l nuevo  g o b ie rn o .
E n  el cam p o  e x te rn o , al igual q u e  los o tro s g o b ie rn o s , la ad m in is trac ió n  Fi
g u eres  c o n tó  con  u n a  co y u n tu ra  in te rn a c io n a l favorable, p o rq u e  gracias a su 
estra teg ia  d e  d esa rro llo  se log ró  a tra e r  a em presas d e  a lta  tecn o lo g ía , la m ás 
im p o rta n te  d e  las cuales es IN TEL. Esto significó u n  in c re m e n to  co n sid e ra 
ble en  la  inversión  ex tra n je ra  d irec ta  (de largo  plazo) y e n  las ex p o rtac io n es. 
A dem ás, d e l efecto  “re b a ñ o ” q u e  p u e d e  h a b e r  te n id o  esta  e m p re sa  en  el país.
La m an ip u lac ió n  d e  las variables en  la ad m in is trac ió n  F igueres se d io  p rin c i
p a lm e n te  e n  las re lac io n ad as con  la in flación , tales co m o  el c ré d ito  in te rn o  y 
el m ed io  c ircu lan te , y e n  el c rec im ien to  d e  las im p o rtac io n es  e n  a lg u n a  m e
d ida , gracias a la b u e n a  d isp o n ib ilid ad  de reservas p ro d u c to  d e  las en trad as  
de  inversión  e x tra n je ra  d irec ta . Sin em b arg o , en  el cam p o  fiscal, hay q u e  re 
co n o c e r q u e  n o  se h a  p o d id o  e n c o n tra r  ev idencia  d e  u n  m an e jo  gen era liza 
d o  d e  estas variables co n  fines políticos.

El papel de las expectativas en el ciclo político económico

La ad m in is trac ió n  F igueres d e fe n d ió  a rd u a m e n te  la id e a  d e  q u e  n o  h a b ía  in 
c u rr id o  e n  el m an ejo  d e  n in g u n a  d e  las variables eco n ó m icas con  fines p o lí
ticos, com o  se d ijo  a n te r io rm e n te , las variables re lac io n ad as  co n  la in flación
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m o stra ro n  u n  c o m p o rta m ie n to  c o rre la c io n a d o  con  el ciclo  e lec to ra l. Esto 
p u e d e  se r re su ltad o  d e  u n a  efectiva m a n ip u lac ió n  d e  a lg u n as d e  las variables 
o  a la in tro m is ió n  d e  las expectativas d e  los ag en tes  económ icos.
C o n tra rio  a lo  q u e  a lgunas teo ría s  su p o n e n  a la h o ra  d e  m o d e la r  el c o m p o r
ta m ie n to  d e l e le c to ra d o  an te  el ciclo  p o lítico  eco n ó m ico , d e  q u e  se les p u e 
d e  m a n ip u la r  sis tem áticam en te , p a rece  ser q u e  los ag en tes  eco n ó m ico s costa
rricen ses  ya h a n  in c o rp o ra d o  el e fec to  d e  las posib les m ed id as d e  cad a  g o b ie r
n o , d e  m a n e ra  q u e  saben  q u e  el p r im e r  a ñ o  se ca rac te riza rá  p o r  u n a  p o lítica  
m o n e ta r ia  restric tiva  e in c re m e n to s  e n  los im puestos, y p o r  e n d e  u n a  c o n trac 
ción  d e  la d e m a n d a , así q u e  es m uy p ro b a b le  q u e  los p lan es  d e  inversión  d e  
las em p resas  sean  m en o s  agresivos y co n trib u y an  a g e n e ra r  u n  ciclo ad ic ional. 
P o r o tro  lado , los ag en tes  e n tie n d e n  q u e  el ú ltim o  a ñ o  d e  g o b ie rn o  se rá  de 
ex p an sió n  d e  la  d e m a n d a , bajas tasas d e  in te ré s  y p o r  e n d e  sus p lan es  d e  in 
versión  e s ta rá n  co n d ic io n ad o s  a estas ideas.
A la  h o ra  d e  evaluar el ciclo  e n  la ad m in is trac ió n  F igueres, es im p o rta n te  to 
m a r en  c u e n ta  este fac to r p o rq u e  a  p esar d e  las in te n c io n e s  d e l g o b ie rn o  de  
n o  in c u rr ir  e n  el ciclo  a lgunas variab les m o stra ro n  u n  c o m p o rta m ie n to  co n 
sisten te  con  este, lo  cual se p u e d e  d e b e r  a lo  difícil q u e  re su lta  ro m p e r  con  
las expectativas ya c read as d e  los agentes.
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Reformas económicas y 
formación de capital humano 
en Costa Rica

Juan Diego Trejos S.1

Introducción

L a crisis eco n ó m ica  p rim e ro , y las po líticas d e  estab ilización  y a juste  e s tru c tu 
ral después, so m e tie ro n  a la p o lítica  social en  g en era l, y a  los sec to res p ro d u c 
to res de salud  y d e  ed u cac ió n  e n  particu la r, a u n a  g ran  ten s ió n  y a p ro fu n d a s  
tran sfo rm acio n es . A escala reg io n a l, y d u ra n te  los añ o s o ch en tas , las p re o c u 
pac iones cen trad as  e n  re s tab lece r los equ ilib rio s fiscales y m acro eco n ô m ico s 
s igu ieron  las ag en d as d e  las agencias f in an c ie ras  in te rn a c io n a le s  resum idas 
e n  el llam ad o  consenso  d e  W ash ing ton . Esto significó p resio n es p o r  re fo rm as 
e n  estos sec to res q u e  segu ían  la trilo g ía  de  focalización  (solo e n  los p o b re s) , 
p rivatización  (o in tro d u c c ió n  d e  incentivos d e  m ercad o ) y d escen tra lizac ió n  
( in te rp re ta d a  com o m u n ic ip a liz a c ió n ). A ello  se le sum ó la p re o c u p a c ió n  p o r  
re d u c ir  d isto rsiones en  los m ercad o s q ue , p a ra  el caso de l m e rc a d o  laboral, 
significaba b u scar su flexib ilización a través de  re fo rm as a la leg islación  labo 
ral ex isten te , y q u e  te rm in a b a n  p o r  re d u c ir  la p ro te c c ió n  y o rg an izac ió n  de 
los trabajadores .
Más re c ie n te m e n te , los re su ltad o s n o  desead o s en  té rm in o s  d e  e q u id a d  y efi
cacia, p rin c ip a lm e n te  en  los sec to res sociales, h a n  id o  p ro d u c ie n d o  u n  cam 
bio  e n  las ag en d as d e  las agencias f in an c ie ras  in te rn a c io n a le s  q u e  resa ltan  
a h o ra  la te o r ía  d e l ag en te -p rin c ip al, y se o r ie n ta n  e n to n c e s  h ac ia  la  m e jo ra  
d e  fo rm as ge ren c ia les  d e n tro  de l ám b ito  p ú b lico  y al d e sa rro llo  e n  su in te 
r io r  d e  cuasim ercad os. La b ú sq u e d a  d e  los incen tivos “c o rre c to s” p a ra  que

1 Se agradece la colaboración de Inés Sáenz y Luis A. Oviedo en la obtención y procesamiento de la in
formación así como en la edición del presente documento.
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los “a g e n te s / tra b a ja d o re s ” se c o m p o rte n  e fic ie n te m en te  es el p u n to  cen tra l 
d e n tro  d e  este e n fo q u e , e n fo q u e  q u e  c o n te m p la  e n to n c e s  el fo rta le c im ien to  
d e l “p r in c ip a l/E s ta d o ” y d e  los usuarios. C osta R ica n o  h a  es tad o  a jen a  a esas 
p res io n es  n i a  la n eces id ad  d e  in tro d u c ir  re fo rm as e n  los sec to res sociales a n 
te los cam bios d e  la e c o n o m ía  y q u e  p la n te a n  la so sten ib ilid ad  fin a n c ie ra  co
m o su p rin c ip a l desafío . El país apostó , sin em b arg o , d esd e  el p rin c ip io , a in 
tro d u c ir  cam bios q u e  ib an  e n  la d irecc ió n  d e  fo rta le c e r  el p ap e l de l E stado 
e n  la provisión, y n o  solo e n  el fin an c iam ien to  d e  estos servicios.
El objetivo  de este trab a jo  es en to n c e s  in c u rs io n a r  e n  la evaluación  d e  los 
cam bios in tro d u c id o s  e n  estos sectores, ta n to  d esd e  la persp ec tiv a  d e  los im 
pactos q u e  tu v ieron  e n tre  la  p o b lac ió n  com o  en  la efec tiv idad  en  la p resta 
c ión  d e  los servicios. El énfasis se p o n e  en  los sec to res d e  ed u c a c ió n  y salud, 
ta n to  p o r  a g lu tin a r la m ayor p a r te  d e  los recu rsos p ú b lico s d estin ad o s  a la p o 
lítica  social, com o p o r  c o rre sp o n d e r  a  aquellas áreas q u e  c o n c e n tra n  la g e n e 
rac ió n  y el so sten im ien to  de l cap ita l h u m a n o  del país, cap ita l n ecesa rio  p a ra  
m e jo ra r  las co n d ic io n es m ateria les de  la p o b lac ió n  y p a ra  p o te n c ia r  la capaci
d ad  com petitiva  d e  la eco n o m ía . P a ra  hacerlo , el trab a jo  se e s tru c tu ra  e n  dos 
partes. E n  la p rim era , se d escrib e  el m arco  d e  tran sfo rm ac io n es  d e  la e c o n o 
m ía  co sta rricen se  d esd e  1980 con  énfasis en  las po líticas sociales e n  g enera l. 
E n  la  seg u n d a  p a rte , se especifican  los cam bios p rin c ip a le s  d e  los sec to res de  
salud  y ed u cac ió n  g e n e ra l o  básica, en  p ro c u ra  d e  cu an tific a r los cam bios p ro 
d u c id o s e n  las co n d ic io n es d e  la pob lac ió n , y e n  la efec tiv idad  d e  los sectores. 
Se concluye con  u n a  síntesis d e  los p rin c ip a les  hallazgos.

Contexto y marco evolutivo de la política social

P ara  c o m p re n d e r  la evo lución  d e  la p o lítica  social, es n ecesa rio  p la n te a r  de  
m a n e ra  resu m id a  los cam bios eco n ó m ico s q u e  sirven  d e  co n tex to , y los a n te 
ced en tes , in te rn o s  y ex te rn o s, q u e  m o ld ean  la in sd tu c io n a lid a d  social d e  ca
rá c te r  p ú b lico  ex isten te .

Contexto macroeconômico del país

El in ic io  d e l d e c e n io  d e  los o c h e n ta s  m a rc a  la ru p tu ra  d e  u n  estilo  d e  desa 
rro llo  c a rac te rizad o  e n  lo ec o n ó m ic o  p o r  u n a  in d u s tr ia liz a c ió n  sustitu tiva  
d e  im p o rta c io n e s  d e n tro  d e l M ercad o  C o m ú n  C e n tro a m e ric a n o ; en  lo so
cial, p o r  la am p liac ió n  de l sa lario  social a través d e  la p a rtic ip a c ió n  activa de l 
E stado  e n  el su m in is tro  d e  serv icios sociales básicos co m o  sa lud  y ed u c a c ió n , 
y e n  lo  p o lítico  p o r  u n a  p ro fu n d iz a c ió n  d e  la d e m o c ra c ia  y el re sp e to  a las
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lib e rtad es  ind iv iduales. Este estilo  d e  d esa rro llo  d o m in o  los tre in ta  añ o s p re 
vios y p e rm itió  m ejo ras significativas e n  la ca lid ad  d e  v ida d e  los c o s ta rricen 
ses (G arn ie r, et a l ,  1998). Sin em b arg o , n o  lo g ró  reso lver los d e seq u ilib rio s  fi
n an c ie ro s , e x te rn o s  e in te rn o s , sino  q u e  m ás b ie n  los am plificó , co n  lo  cual 
se d esem b o có  e n  la crisis d e  la d e u d a  q u e  d o m in a  el e scen a rio  e c o n ó m ico  de  
1980 a  1982.
Esta crisis e c o n ó m ica  d e  in icios d e  los o c h en ta s  es am p lificad a  p o r  fac to res ex
te rn o s  com o  la  su b id a  d e  las tasas d e  in te ré s  in te rn a c io n a le s , la  ca íd a  d e  los 
té rm in o s  d e  in te rcam b io  y los conflic tos po líticos y m ilita res e n  el re s to  de 
C en tro am érica . T am b ién  fu e  am p lificada  p o r  fac to res in te rn o s  co m o  la  apli
cac ión  d e  u n a  p o lítica  eco n ó m ica  q u e  tra tó  d e  p o s te rg a r  el a juste . El resu lta 
d o  fu e  u n a  d e c la ra to ria  d e  m o ra to ria  d e  la d e u d a  e x te rn a  (1981), u n a  ca ída  
d e  la p ro d u c c ió n  de l 16 p o r  c ien to  e n  tres años, u n a  deva lu ac ió n  a c u m u lad a  
d e l 600 p o r  c ie n to  y au m en to s  e n  los p rec io s q u e  casi a lcan zaro n  el c ie n to  p o r  
c ie n to  en  1982, fe n ó m e n o  d esco n o c id o  e n  la  h is to ria  ec o n ó m ic a  d e l país. En 
el ám b ito  lab o ra l, a u n q u e  el em p leo  n o  d e jó  d e  crecer, el d e sem p leo  se d u 
p licó  y a lcanzó  el 9 p o r  c ien to , la  subu tilizac ión  to ta l llegó  al 15 p o r  c ien to , 
los salarios p e rd ie ro n  u n  30 p o r  c ien to  d e  su p o d e r  adquisitivo  y el sec to r in 
fo rm al se ex p a n d ió  (Trejos, 1989).
A  m ed iad o s d e  1982, co n  el cam bio  d e  ad m in is trac ió n  se in ic ia  u n  p ro g ra m a  
d e  e n fre n ta m ie n to  d e  la crisis d e  tipo  h e te ro d o x o  o “a  la  tic a ” (O IT, 1992) y 
q u e  d o m in a rá  to d a  la ad m in is trac ió n  (m ayo 1 9 8 2 /a b ril 1986). Se reactiva  la 
eco n o m ía  m e d ia n te  el a u m e n to  d e  la d e m a n d a  in te rn a  co n  lo q u e  se lo g ran  
m ejoras en  el cam p o  labo ra l (se re d u c e  el d esem p leo  ab ie rto , la subu tiliza
ción  global y el ta m a ñ o  relativo  d e  las activ idades in fo rm a le s ) . Esto  es apoya
do  p o r  u n  p ro g ra m a  d e  salvam ento  d e  em presas p a ra  p ro te g e r  p u esto s d e  tra 
bajo  y d e  co m p en sac ió n  p a ra  m e jo ra r  las cap ac id ad es d e  co n su m o  d e  los g ru 
pos m ás g o lp ead o s  p o r  la crisis (Villasuso, 1992). La in flac ió n  se c o n tro la  con  
la estab ilización  de l tip o  d e  cam bio  p o r  p a r te  d e l B anco  C en tra l, con  lo q u e  
se lo g ran  recu p e rac io n e s  parcia les en  los salarios reales. Se res tab lecen  las re 
lac io n es co n  la c o m u n id a d  f in an c ie ra  in te rn a c io n a l y se in ic ian  c o n tin u a s  n e 
go ciac iones con  los d istin tos a c reed o res  p a ra  to rn a r  m an e jab le  la d e u d a  ex
te rn a  y los deseq u ilib rio s ex te rn o s. El d eseq u ilib rio  fiscal o  in te rn o  se e n fre n 
ta  con  re fo rm as fiscales q u e  m ejo ran  los ingresos trib u ta rio s  m ás q u e  co n  re 
cortes d e l gasto , y n o  se aco m p a ñ a  con  p rocesos d e  p rivatización  n i d e  desp i
dos d e  fu n c io n a rio s  públicos, a u n q u e  sí se lim ita  su c o n tra tac ió n . T am poco  
se rea lizan  re fo rm as en  la legislación laboral. Este p ro ceso  fu e  posib le , e n tre  
o tras razones, p o r  la fu e rte  ayuda fin a n c ie ra  d e  los E stados U n id o s p o r  razo
n es geopolíticas, y p o r  la ex istencia  d e  u n a  in stitu c io n a lid ad , p ú b lica  e n  g e n e 
ral y social e n  particu la r, q u e  po sib ilita ro n  u n a  estab ilización  ráp id a , y con  u n  
re d u c id o  y eq u ita tiv am en te  d is trib u id o  costo  social (PREALC, 1990).
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A m ed iad o s de los o ch en tas , y con  m ayor énfasis a p a r t ir  d e  1986, co n  u n  n u e 
vo cam bio  d e  ad m in is trac ió n , el objetivo d e  estab ilización  ced e  su p rio rid a d  
al objetivo d e  cam bio  es tru c tu ra l. Este ad q u ie re  la fo rm a  d e  u n  p ro ceso  de  
p ro m o c ió n  d e  ex p o rta c io n e s  n o  trad ic io n a les a  m ercad o s  n o  trad ic io n a les 
(fu e ra  d e l M ercado  C o m ú n  C en tro am erican o ) d e n tro  d e  u n a  p o lítica  de  
a p e r tu ra  com erc ia l g rad u a l. Esta a p e r tu ra  se in ic ia  co n  la re d u c c ió n  g rad u al 
d e  a ran ce les a p a r t ir  d e  d ic iem b re  d e  1985 con  la f irm a  d e l p r im e r  p rés tam o  
d e  ajuste  e s tru c tu ra l con  el B anco  M undial, el m a n te n im ie n to  d e  u n a  p o líti
ca cam biaria  n e u tra , la c reació n  de incentivos a la e x p o rta c ió n  y la a p e r tu ra  
d e  la c u e n ta  d e  capitales. Esta p o lítica  es a c o m p a ñ a d a  d e  la e lim in ac ió n  de 
c o n tro les  o d isto rsiones a los precios, re fo rm as al sec to r f in a n c ie ro  y v en ta  de 
em p resas p ro d u c to ra s  d e  b ien es e n  m an o s de l E stado.
Si b ie n  se p ro d u c e n  p e rió d ic a s  re fo rm a s  tr ib u ta ria s , estas n o  lo g ra n  reso l
ver el d e se q u ilib r io  fiscal e s tru c tu ra l, d e se q u ilib rio  q u e  m o s tra b a  u n  ciclo 
p o lítico  h a s ta  el p e n ú ltim o  cam b io  d e  a d m in is tra c ió n  y q u e  h a  llevado  a 
c re a r  u n  p ro b le m a  d e  d e u d a  in te rn a  im p o r ta n te , so b re  to d o  e n  los añ o s n o 
ventas. E ste  d e se q u ilib rio  fiscal se h a  tra ta d o  d e  e n f r e n ta r  c o n  m e d id a s  ad i
c io n a les  e n  el cam p o  d e  la m ovilidad , v o lu n ta ria  e n  la m ay o ría  d e  los casos, 
d e  em p le a d o s  p ú b lico s . E sta n o  h a  lo g ra d o  re d u c ir  el ta m a ñ o  ab so lu to  del 
E stado  a u n q u e  sí su p eso  re la tivo . C on  ex c e p c ió n  d e l se c to r  d e  ed u c a c ió n  
básica, los sec to res  sociales n o  h a n  es tad o  lib res d e  e s ta  m o v ilid ad  y a e lla  se 
le a trib u y e  el d e te r io ro  d e  los p ro g ra m a s  d e  a te n c ió n  p r im a r ia  d e  la sa lud  
q u e  su frió  el país d u ra n te  los p r im e ro s  añ o s d e  los n o v en tas . T a m b ién  se h a  
b u scad o  el c o n tro l d e  los d isp a ra d o re s  d e l gasto , c o m o  p e n s io n e s  co n  car
go  al p re su p u e s to  n ac io n a l, incen tiv o s fiscales a las e x p o rta c io n e s , tran sfe 
re n c ia s  a las u n iv e rs id ad es  y, m ás re c ie n te m e n te , los in te re se s  d e  la d e u d a  
in te rn a .
En sín tesis, las p rin c ip a le s  re fo rm as  eco n ó m icas  se in ic ian  e n  la se g u n d a  m i
tad  d e l d e c e n io  d e  los o c h e n ta s  lu eg o  d e  su p e ra r  la crisis d e  la d e u d a  y esta
b ilizar la eco n o m ía . L a evaluación  g e n e ra l d e  estas re fo rm a s  va d e sd e  los 
q u e  las c o n s id e ra n  co m o  len ta s  y ta rd ías  (L ora , 1997), h as ta  los q u e  u b ican  
al país e n  u n a  s itu ac ió n  p o r  e n c im a  d e l p ro m e d io  d e  la re g ió n  (M orley, 
1999), p asan d o  p o r  los q u e  las co n s id e ra n  in co m p le ta s  o in su fic ien te s  (Liza- 
n o , 1999). En to d o  caso, in d e p e n d ie n te  d e  la evalu ac ió n  d e  las re fo rm as, 
cuyo re su ltad o  final es a lta m e n te  d e p e n d ie n te  d e  la m e to d o lo g ía  u tilizada , 
lo c ie rto  es q u e  estas se c o n c e n tra n  en  la se g u n d a  m ita d  d e  los o ch e n ta s , y 
e n  ese p e r ío d o  d e b e r ía  en fa tizarse  la evaluación  d e  los im p ac to s  d e  los cam 
bios e n  las p o líticas sociales e n  g e n e ra l y d e  los sec to res  d e  e d u c a c ió n  bási
ca y salud.
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Antecedentes de las políticas sociales

H asta  la crisis eco n ó m ica  d e  p rin c ip io s  d e  los años o ch en tas , la  p o lítica  social 
co sta rricen se  se carac te rizó  p o r  el fo rta lec im ien to  d e  la acc ión  de l E stado  en  
las á reas sociales clásicas (salud  y e d u c a c ió n ) , así com o  p o r  la  c re c ien te  in co r
p o rac ió n  e n  nuevas áreas, e n  u n  m arco  d e  asignación  su fic ien te  d e  recu rso s  y 
la  b ú sq u e d a  d e  la  e q u id a d  e n  la p res tac ió n  d e  los servicios. E n to n ces, el Esta
d o  co sta rricen se  se co n v ie rte  e n  el g ra n  p re s ta d o r  d e  los servicios sociales, es
p ec ia lm en te  d e  tip o  p ro m o c io n a l, d e  u n a  m a n e ra  b as tan te  c e n tra lizad a  e n  el 
in te r io r  d e  las in stituc iones, p e ro  d escen tra lizad a  fu n c io n a lm e n te , b u scan d o , 
e n  g en era l, la  c o b e r tu ra  un iversal d e  los p ro g ram as  q u e  e jecu ta  (Trejos, 
1991).
D u ra n te  la crisis d e  la d eu d a , el énfasis e n  m a te ria  social se p u so  e n  el d iseñ o  
y e jecu c ió n  d e  acciones d e  co m p en sac ió n  social, q u e  priv ileg ian  la  a ten c ió n  
e n  sec to res a fec tad os d e  m a n e ra  d ire c ta  p o r  la crisis y los m ism os p rocesos de  
estab ilización . Así com o  e n  el te r re n o  d e  la p o lítica  e c o n ó m ica  la  d iscusión  
g ira  en  to rn o  al c a rá c te r d e  la a p e r tu ra  e x te rn a  q u e  h a  d e  ca rac te riza r el m o 
d e lo  d e  d esa rro llo  a  seguir, en  el d e  la p o lítica  social e m erg e  la d iscusión  so
b re  el ru m b o  d e  la inversión  social y el d e s tin o  d e  la acc ión  pú b lica , m ed iad a  
p o r  el p ro b le m a  d e  la e fic iencia  (G arn ier, 1997).
La co n cep c ió n  p rev a lec ien te  d e  la p o lítica  social en  C osta  R ica se rá  e n to n ces  
o b je to  de  crítica  y d e  in te n to s  d e  re fo rm a , sin m u c h o  éx ito  p o r  c ie rto , d e  p a r
te d e  q u ien es  suscriben  las re co m en d ac io n es  o  ag en d as in ic ia les d e  los o rg a 
n ism os in te rn ac io n a les . Estos o rgan ism os q u e  p ro c u ra n  re d u c ir  los deseq u ili
b rio s fiscales, p o r  el lad o  d e  la co n tracc ió n  d e l gasto  y a u m e n ta r  la eficiencia, 
d á n d o le  m ás p ro tag o n ism o  al m ercad o , p ro m u ev en  u n a  serie  d e  refo rm as. 
Estas re fo rm as  tie n e n  su su sten to  e n  u n  co n ju n to  d e  p re ju ic io s  so b re  las ca
rac te rís ticas d e  los p ro g ram as sociales y el p ap e l del E stado  (B arah o n a , Sau- 
m a y T rejos, 1999).
E n  p r im e r  lugar, m an ifiestan  q u e  los E stados se e n c u e n tra n  so b red im en sio n a- 
dos, lo q u e  lleva a u n  exceso  d e  gasto , cuya so lución  pasa  p o r  u n  p ro ceso  de 
p rivatización  d e  activ idades públicas. En seg u n d o  lugar, so stien en  q u e  ex isten  
serias lim itac iones d e  efic iencia, ta n to  in te rn a  com o e x te rn a , en  el fu n c io n a 
m ien to  d e  los p ro g ram as sociales. M ejoras en  la e fic iencia  solo son  posib les 
- s e ñ a la n -  si se rea lizan  reasig n ac io n es del gasto  hac ia  los p ro g ram as  básicos 
y si se in tro d u c e n  m ecan ism os d e  m ercad o  com o  incentivos. El u so  d e  p ro 
veedores privados y el es tab lec im ien to  de  tarifas p a ra  re c u p e ra r  costos son al
g unas d e  las posib ilidades e n  esta  área , y en  to d o  caso, señalan , lo q u e  n o  cues
ta  n o  se a p rec ia  (F ranco , 1997).
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E n te rc e r  lugar, p u n tu a liza ro n  q u e  los p o b res  n o  se están  fav o rec ien d o  con  los 
p rog ram as, p rog ram as q u e  tie n d e n  a b en efic ia r a  los estra to s m edios. E n  tal 
escenario , la  focalización n o  solo re d u c e  la d e m a n d a  p o r  los recu rsos estatales 
sino q u e  adem ás a u m e n ta  la eq u id a d  del gasto  púb lico . P en sa r e n  p rog ram as 
p a ra  los pobres tam bién  p erm ite  red u c ir el cam po y carácter d e  los program as 
que  d eb e  o frecer el Estado. F inalm ente, los program as sociales m u estran  baja ca
lidad y grados de eficacia reducidos, cuyo o rigen  se e n c u e n tra  en  su concepción , 
d iseño y e jecuc ión  cen tra lizad o . La d escen tra lizac ió n , a m e n u d o  c o n fu n d id a  
con  m u n ic ipalizac ión , ap a rece  com o la fo rm a  d e  m e jo ra r  la g estió n  d e  los 
p ro g ram as y ad ap ta rse  m e jo r a las necesidades rea les d e  los usuarios.
E n tonces, la tr ía d a  privatización, focalización  y descentralización se co n v ierte  en  
el eje d e  la rece ta  q u e  d u ra n te  la m ayor p a r te  de l d e c e n io  d e  los o ch en ta s  
p re sc rib ie ro n  los o rgan ism os in te rn a c io n a le s  com o  p a n a c e a  a las d ificu ltades 
fiscales y los costos q u e  im p o n ía  el ajuste d e  la e s tru c tu ra  p ro d u c tiv a  (Raczyns- 
ki, 1995). C on este m arco  d e  re fe ren c ia , tuvo q u e  avanzar el E stado  co sta rri
cense  e n  sus esfuerzos p o r  m e jo ra r la p o lítica  social, d e te r io ra d a  p o r  la co n 
tracc ió n  d e  recu rsos q u e  o rig in ó  la crisis d e  in icios d e  la d é c a d a  d e  los años 
o ch en tas. La ru ta  seg u id a  fue  la d e  segu ir u n a  o p c ió n  h íb r id a  d o n d e  se p ro 
fu n d izab a  el p ap e l de l E stado, p e ro  n o  se c e rra b a n  d e l to d o  las posib ilidades 
d e  acción  d e  los e n te s  privados, ta n to  e n  el f in a n c ia m ie n to  co m o  la provisión, 
en  p ro c u ra  d e  re c u p e ra r  las p é rd id as  de c o b e rtu ra  su fridas d u ra n te  la crisis, 
así com o m ejoras en  la e fic iencia  y ca lidad  d e  los servicios d e n tro  de l ám bito  
p ú b lico , com o  m ás ta rd e  in c o rp o ra rá n  las agencias f in an c ie ras  in te rn a c io n a 
les e n  sus ag en d as (M artínez, 1998).
La estabilización d e  la eco n o m ía  p e rm itió  el in ic io  d e  la re c u p e rac ió n  d e  los 
niveles d e  inversión  social y a p u n ta la r  f in a n c ie ram e n te  a las in stitu c io n es  cla
ves com o  la Caja C o sta rricen se  d e  S eguro  Social (CCSS), el In s titu to  N acio
na l d e  A prend iza je  (INA) y el F o n d o  d e  D esarro llo  Social y A signaciones Fa
m iliares (FODESAF), lo cual posib ilitó  m in im izar el costo  social de l ajuste  y 
h ace r d e  la ex p erien c ia  costarricen se  u n  p a rad ig m a  en  el co n tex to  la tin o am e
ricano , e n  el q u e  diversos países se v ieron envueltos e n  serias co n m o cio n es  y 
tu rb u len c ias sociales an te  la ap licación  d e  p ro g ram as d e  ajuste o rtodoxos. Co
m o a p u n ta  el fenec ido  P ro g ram a R egional de  E m pleo  p a ra  A m érica  L atina  y 
el C aribe d e  la O rgan ización  In te rn ac io n a l del T rabajo  (PREALC, 1990, 57):

“L a  crisis de los ochentas ha perm itido dejar claramente establecido la im portan
cia que tiene u n  conjunto de instituciones del Estado costarricense que le diferen
cian del resto de los países de la región y  que perm itieron llevar a  cabo u n a  esta
bilización económica rápida y  pro fu nda  con u n  m ín im o de costo social, que fu e  
equitativam ente distribuido entre los principales grupos sociales del pa ís..." .
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Los principales hitos de la política social durante las reformas2

E n  los p rim e ro s  años d e  las re fo rm as  económ icas, la  A d m in is trac ió n  A rias 
(1986-1990) estableció  tres p rio rid ad es  fu n d am en ta les  y se ensayan acciones 
con  u n  m ayor invo lucram ien to  d e  agen tes privados com o fo rm a  d e  su p e ra r los 
obstáculos adm inistrativos q u e  im p o n ía  la no rm ativa  ex isten te  a  los in tereses d e  
im p u lsa r p royectos novedosos d e  fo rm a  rá p id a  y masiva. E n  p r im e r  té rm in o , 
la a te n c ió n  d e l p ro b le m a  d e  la vivienda, ám b ito  e n  el cual se h a b ía  acu m u la 
d o  u n a  fu e r te  d e u d a  social, al p ro p o n e rse  la  m e ta  d e  c o n s tru ir  o c h e n ta s  m il 
u n id a d e s  h ab itac io n a les . P a ra  v iabilizar esa m eta , se c re a  el S istem a F in an c ie
ro  N ac io n a l p a ra  la V ivienda y se instituye el B ono  F am iliar d e  la  V ivienda, 
subsid io  o rie n ta d o  a posib ilita r a  los g ru p o s  m ás p o b re s  su acceso  a u n a  vi
v ien d a  p ro p ia . G ran  p a r te  de  la in te rm e d ia c ió n  f in a n c ie ra  se d e ja  e n  la  esfe
ra  p rivada  (m u tu a les  d e  a h o rro  y c réd ito ) y p o s te r io rm e n te  el d e sa rro llo  de 
los proyectos h ab itac io n a les , n o  solo la co n stru cc ió n , se tran sfie re  tam b ién  a 
la esfera  p riv ad a .3
E n seg u n d o  lugar, y an te  el acusado  re tro ceso  e n  m a te ria  d e  in d icad o res  e d u 
cacionales, se c e n tró  el in te ré s  e n  la ca lidad  d e  la ed u cac ió n , a u n q u e  se avan
zó p o co  e n  m a te ria  d e  co b e rtu ra , p rin c ip a l p ro b le m a  d e  postcrisis (Sangui- 
netty, 1988). Al resp ec to , se a d e la n ta ro n  u n a  serie  d e  m ed id as q u e  in c lu ían  
la in c o rp o ra c ió n  d e  la in fo rm á tica  e n  las escuelas, el re s tab lec im ien to  d e  los 
ex ám en es d e  b ach ille ra to  en  la ed u cac ió n  se cu n d a ria  y la  ap licac ió n  d e  u n a  
p ru e b a  co m prensiva  p a ra  la a p ro b ac ió n  d e l sex to  g rad o  d e  la  p rim aria . P ara  
la p rim e ra  d e  estas acc iones se u sa  la fig u ra  d e  u n a  fu n d a c ió n  p riv ad a  (F un
d ac ió n  O m a r D engo) p a ra  q u e  se e n ca rg u e  d e  la  c o m p ra  y el m a n te n im ie n 
to d e  los eq u ip o s, así com o  p a ra  catalizar los recu rsos d e  d istin tas in stitu c io 
n es  púb licas invo lucrados en  el p royecto  (Fonseca, 1991).
E n  te rc e r  lugar, e n  m a te ria  d e  la p o lítica  d e  salud  se c o n tin u ó  co n  el p ro ceso  
d e  fo rta lec im ien to  in s titu c io n a l d e  la CCSS, las m ejo ras e n  la  efic ienc ia  co n  la 
in teg rac ió n  d e  servicios C aja-M inisterio  y se ensayan  fo rm as d e  gestió n  nove
dosas, p e ro  d e  lim itad a  c o b e r tu ra  e n  el ám b ito  d e  los servicios d e  las clínicas 
d e  la in stituc ión : cap itac ión , m ed ic in a  c o m u n ita ria  y g estión  p o r  cooperativas 
(M iranda, 1997; Seligson et al., 1996).

2 Estas secciones se basan en Barahona, Sauma y Trejos (1999).

3 Inicialmente se acude a una figura jurídica que consistía en declarar el problema como emergencia na
cional, con lo cual se podían obviar algunos trámites administrativos. Con ello se constituyó la Comisión 
Nacional de Vivienda (CEV) que se encargó de la ejecución hasta inicios de los noventas cuando la Sa
la Constitucional declaró que no correspondía su operación.
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E n el d e c en io  d e  los añ o s noven tas, la A d m in is trac ió n  C a ld e ró n  F o u rn ie r  
(1990-1994), ju n to  a los esfuerzos p o r  ac e le ra r  el a juste  e s tru c tu ra l, p re te n d e  
con  m ás fu e rza  y m e n o r  éx ito  in d u c ir  u n a  in flex ión  e n  el e n fo q u e  d e  la p o lí
tica social apoyado  e n  la tesis d e l p ap e l subsid iario  d e l E stado. Esta gestión  
se carac te riza  p o r  la b ú sq u e d a  d e  m ecan ism os d e  focalización  d e l gasto  y el 
énfasis d e  las acciones d e  tipo  asistencial, re c u rr ie n d o  a  las tran sfe ren c ias  y 
subsid ios com o e le m e n to  cen tra l d e  la estra teg ia  d e  co m b a te  a la po b reza . En 
la perspectiva  d e  la focalización  de l gasto  social, se es tab lec ió  el S istem a d e  Se
lección  d e  B enefic iarios d e  la P o lítica Social (SISBEN), a  carg o  d e l In stitu to  
M ixto d e  A yuda Social, tra s lad an d o  al país, d e  m a n e ra  acrítica , u n  in s tru m e n 
tal ana lítico  d e sa rro llad o  e n  C hile , q u e  fin a lm en te  n o  p u d o  cristalizarse e n  el 
m ed io  nac iona l. La b a te r ía  d e  acciones d e  co m b a te  a la p o b re z a  incluyó la 
conversión  de l B ono  F am iliar d e  la V ivienda en  u n  subsid io  g ra tu ito  y la c rea
c ión  d e  dos nuevos in s tru m en to s : el b o n o  a lim en ta rio  y el b o n o  escolar.
En m ateria  educativa, se avanza p ara  au m en ta r la co b e rtu ra  del sistem a educati
vo, se a p ru eb a  el financiam iento , que  se venía n egociando  desde la adm inistra
ción an terior, y se inicia la ejecución del P rogram a de  M ejoram ien to  d e  la Cali
d ad  d e  la E ducación Prim aria, au n q u e  se debilitó  el im pulso  d e  la in form ática  
educativa en  v irtud  de controversias del M inistro de  E ducación  con  la F unda
ción O rnar D engo, en tid ad  e jecu to ra  del p ro g ram a (Trejos, 1995). En el cam 
p o  sanitario, p o r  u n a  parte , se avanza en  el d iseño del p roceso  de  re fo rm a del 
sector d o n d e  se fo rtalece el papel del Estado y d o n d e  se co n cre ta  el financia
m ien to  del Banco In te ram erican o  d e  D esarrollo  (BID) y del B anco M undial 
(BM ), pero , p o r  o tra, se aprecia  u n  d e te rio ro  de  los p rog ram as de a tención  pri
m aria  an te  el carácter restrictivo d e  las políticas fiscales prevalecientes, que  se tra
d uce e n  u n  déficit d e  500 técnicos de  atención  p rim aria  acogidos a la m ovilidad 
laboral, reaparic ión  d e  en ferm ed ad es que  hab ían  sido e rrad icadas del país y caí
das en  la co b ertu ra  d e  la vacunación, en tre  o tros (M inisterio d e  Salud, 1995).
La A dm inistración  F igueres O lsen (1994-1998) p ro cu ra  restitu ir la im p o rtan c ia  
d e  la po lítica  social com o factor d e  p ro m o ció n  del d esarro llo . Se a p u n ta  e n to n 
ces a la a rticu lación  d e  los p rogram as universales (educación  y salud, p rinc ipal
m e n te ), y los selectivos, d irig idos al com bate  de  la p o b reza  (b o n o  fam iliar d e  la 
vivienda, subsidio a las jefas de  hogares pobres, a ten c ió n  p rio rita ria  a la in fan 
cia, e tc .) , en  p ro cu ra  d e  la renovación de las instituciones responsab les de los 
servicios sociales, d e  cara a la g radual recu p erac ió n  de su p apel p ro m o c io n a l y 
al logro  d e  m ejoras en  su eficiencia en  dos d irecciones: a través d e  la reducc ión  
de  duplicaciones, y segundo , a través de in te rv en c io n es in tegra les sobre las dis
tin tas poblaciones m e ta  (S egunda V icepresidencia d e  la R epública, 1995).
A p esar d e  las d ificu ltades in iciales d e  esta  ad m in is trac ió n  en  el te r re n o  eco
n óm ico , se p ro teg ió  la inversión social, red in am izán d o la . En este  p e río d o ,
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d estaca  el avance sustancial e n  la  re fo rm a  d e l sec to r sa lud , in ic iad o  e n  la A d
m in is trac ió n  an te rio r, con  la c reac ió n  d e  los E qu ipos Básicos d e  A ten c ió n  In 
teg ra l d e  la S alud  (EBAIS) y los estab lec im ien to s d e  co n tra to s  d e  g estió n  con  
las u n id a d e s  d e  salud  (Sojo, 1998). E n  ed u cac ió n  re sa lta  el d iseñ o  y p u es ta  
en  e jecu c ió n  d e  u n a  re fo rm a  in teg ra l a  la  ed u cac ió n  co s ta rricen se  co n  visión 
d e  largo  plazo, la co n so lid ac ió n  d e l p ro g ra m a  d e  in fo rm á tica  educa tiva  y la 
in tro d u c c ió n  d e  u n a  seg u n d a  le n g u a  d esd e  la p rim aria , la  re fo rm a  co n stitu 
c ional q u e  fija u n  piso  p a ra  la  inversión  educativa  n o  in fe r io r  a  u n  m o n to  
eq u iv a len te  al 6 p o r  c ien to  d e l P ro d u c to  In te rn o  B ru to . E n  v iv ienda se avan
za con  el es tab lec im ien to  d e  esquem as novedosos p a ra  re la n z a r la inversión  
social en  el ám b ito  d e  la viv ienda y los a sen tam ien to s  h u m an o s, y se b usca  el 
fo rta lec im ien to  d e  la  c o o rd in ac ió n  in te rin s titu c io n a l com o  so p o rte  d e  las ac
ciones d e  co m b a te  a la p o b reza  y la re c u p e rac ió n  de l p o d e r  adquisitivo  d e  los 
salarios.
E n  el a r ra n q u e  d e  la  A dm in istrac ió n  R odríguez  (1 9 9 8 /2 0 0 2 ) se o b serv a  u n  
d e b ilita m ie n to  de l p e rfil d e  la p o lítica  social q u e  o p e ra  e n  dos g ra n d e s  vías: 
a) la  desactivación  d e  la a u to r id a d  social, y b) el r e to rn o  a  u n a  visión asisten- 
cialista y d e  focalización d e  la inversión  social, p a ra  lo cual se p la n te a  el levan
ta m ien to  d e  u n  censo  d e  la p o b lac ió n  p o b re  de l país m e d ia n te  el S istem a de 
In fo rm ac ió n  d e  P ob lac ió n  O bjetivo (SIPO , an tig u o  SISB EN ), q u e  o p e ra r ía  en  
el m ed ian o  plazo com o  c rite rio  base p a ra  la asignación  d e  los recu rso s de l 
F o n d o  d e  D esarro llo  Social y A signaciones Fam iliares, d irig id o s al co m b a te  de 
la po b reza . P o r su p a rte , las iniciativas de re fo rm a  sec to ria l e n  sa lu d  y ed u ca
c ión  m a n tie n e n  vigencia, en  g ran  m ed id a , e n  v irtu d  d e  la in e rc ia  q u e  les o to r
ga  el fin an c iam ien to  e x te rn o  con  q u e  c u e n ta n  y al lo g ro  d e  c ie rto s consensos 
a lcanzados e n  estas áreas d e  la p o lítica  social.
En to d o  caso, el tem a  d e  la m o d ern izac ió n  o re fo rm a  de l E stado  p u so  sobre  
el tap e te  la n eces id ad  d e  ex am in a r la efic iencia  y eficacia d e  esta  re d  in stitu 
cional, los m ecan ism os d e  asignación  d e  recu rso s y los n iveles d e  co o rd in a 
ción  en  ella. Si b ie n  b u e n a  p a r te  d e  la d iscusión  sob re  la re fo rm a  de l E stado 
tuvo u n  a c e n tu a d o  ca rác te r fiscalista; es decir, d e  p re o c u p a c ió n  p o r  el tam a
ñ o  de su a p a ra to  an tes  q u e  d e  su fu n c io n a lid ad , el c a rá c te r  h e te ro d o x o  del 
ajuste, y la m ism a id en tificac ió n  d e  las m ayorías p o b lac io n a les  co n  la institu- 
c io n a lid ad  v igen te , p e rm itie ro n  so rte a r  los riesgos e im p licac iones d e  las vi
siones “m in im alistas” sob re  el E stado, com o lo m u estra  la so sten id a  re c u p e ra 
c ión  de l gasto  social y la es tab ilidad  d e  la com posic ión  d e  los m acro sec to res 
sociales, com o  se verá  m ás ad e lan te  (B arahona, S aum a y T rejos, 1999).
A  co n tin u ac ió n , se exam inan  cinco  aspectos básicos en  la o p erac ió n  de la insti- 
tu c iona lidad  del á rea  social d u ra n te  el p e río d o  d e  las re fo rm as económ icas: la 
coo rd in ac ió n  y rec to ría , las refo rm as sectoriales, las refo rm as institucionales, el 
avance e n  m a te ria  d e  d e rech o s  y las innovaciones p rog ram áticas.
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Autoridad social y coordinación ¡nterinstitucional

El an d am ia je  in stitu c io n a l g e n e ra d o  p o r  la sociedad  co sta rricen se  es bastan te  
com plejo , el cual, co n  el tiem p o , h a  v en ido  p re se n ta n d o  p ro b lem as diversos, 
e sp ec ia lm en te  e n  té rm in o s  d e  yux taposición  d e  co m p e ten c ias , y niveles efec
tivos d e  re c to ría  y co o rd in ac ió n . P o r ello , d esde  la A d m in is trac ió n  M onge 
(198 2 /1 9 8 6 ) se constituyó , p o r  d e c re to  ejecutivo, u n  C onsejo  Social d e  G o
b ie rn o , o p e ra n d o  com o  a u to r id a d  social q u e  p ro p ic ia  la fijación  d e  p rio rid a 
des, la co o rd in ac ió n  in te rsec to ria l y el seg u im ien to  y evaluación  d e  las accio
n es  em p ren d id as . A su vez, u n a  ta rea  im p o rta n te  d e  esa a u to r id a d  social h a  
sido la n eg o ciac ió n  co n  la  a u to r id a d  eco n ó m ica  a efec tos d e  g a ra n tiz a r los re 
cursos fin an c ie ro s  re q u e rid o s  p a ra  a lcanzar la fu n c io n a lid a d  d esead a  d e  los 
sec to res sociales d e  acc ión  g u b e rn a m e n ta l, ta rea  n o  e x e n ta  d e  d ificu ltades en  
v irtu d  d e  las restricc iones fiscales (Trejos, 1995).
Las ad m in is trac io n es A rias y C a ld e ró n  m an tu v ie ro n  u n  esq u em a  sim ilar, al 
asignar a u n a  d e  las v icep residencias la c o o rd in ac ió n  d e l C onsejo  Social. La 
A dm in istrac ión  F igueres fo rm u ló  u n a  p ro p u e s ta  a lte rn a tiv a  co n  c inco  g ra n 
des áreas d e  a c c ió n /c o o rd in a c ió n  g u b e rn a m e n ta l (social, eco n ó m ica , am 
b ien ta l, g o b e rn a b ilid a d  y renovación  in s titu c io n a l), p e ro  te m p ra n a m e n te  vol
vió su esq u em a o p e rac io n a l hac ia  la clásica división e n tre  u n  consejo  E conó
m ico  y u n  C onsejo  Social. P ara  la o p erac io n a lizac ió n  d e  estos C onsejos se h an  
estab lec ido  estru c tu ra s  técnico-ejecutivas ad-hoc q u e , p o r  tan to , n o  h a n  ten i
d o  c o n tin u id a d , lo cual h a  im p ed id o  con  ello  q u e  el te m a  d e  la a u to r id a d  so
cial y la co o rd in ac ió n  in te rin s titu c io n a l d evenga  en  u n  a su n to  d e  Estado; es
to  es, m ás allá d e  u n a  ad m in is trac ió n  en  particu lar.
F in a lm en te , y com o te n d e n c ia  m ás rec ien te , es o p o r tu n o  sub rayar la decisión  
d e l nuevo  g o b ie rn o  (A dm in istración  R odríguez  E ch ev erría ) d e  n o  in s titu ir  el 
C onsejo  Social y en  esa m ed id a  n o  m a n te n e r  la fig u ra  d e  la A u to rid a d  Social. 
A lte rn a tiv am en te , se p la n te a  el fo rta lec im ien to  del C onsejo  d e  G o b ie rn o  co
m o  tal, co n  lo q u e  se d eb ilita  el p o d e r  d e  nego c iac ió n  d e l sec to r social com o 
b lo q u e , y u n  nuevo  m ecan ism o  d e  co o rd in ac ió n  a escala local y p a ra  las p e 
q u eñ as inversiones púb licas v inculadas con  el d esa rro llo  local, q u e  su p o n e  la 
activa p resen c ia  d e l E stado, las m u n ic ip a lid ad es y las c o m u n id a d e s  m ed ian te  
la o p e rac ió n  del d e n o m in a d o  “trián g u lo  d e  la so lid a rid a d ”.

Reformas sectoriales e institucionales

A nivel global, los esfuerzos de re fo rm a sectorial se han  d irig ido  a fo rta lecer el rol 
rec to r d e  los m inisterios del área  social respecto  al q u eh acer del co n ju n to  d e  en 
tidades descentralizadas que  partic ipan  en  sus ám bitos de com petencia , así com o 
actualizar los m arcos legales y los in strum en tos financieros con que  se cuentan .
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D u ra n te  las re fo rm as económ icas destacan  los sigu ien tes esfuerzos d e  re fo rm a:
• La creación del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SFNV) por Ley No. 7052 

de 1986 a efectos de contribuir con la solución de la problemática habitacional. El SFNV 
cuenta con dos fondos: el Fondo de Subsidio para la Vivienda (FOSUVI), que se nutre con 
recursos del FODESAF (33 por ciento de su presupuesto) y del presupuesto nacional (3 
por ciento) y financia el Bono Familiar de la Vivienda, y el Fondo Nacional para la Vivien
da (FONAVI), que financia los créditos complementarios. Para su operacionalización se 
crea una institución rectora del SFNV, el Banco Hipotecario de la Vivienda (BANHVI).

• El diseño y puesta en ejecución de la reforma del sector salud, que se inicia en la Admi
nistración Calderón, y continúa en la Administración Figueres Olsen, con tres componen
tes principales (Castro y Sáenz, 1998; Gúendel, 1997), a saber: a) la readecuación del mo
delo de atención, garantizando a la ciudadanía una oferta básica de servicios, b) la recto
ría del Ministerio de Salud, entendiendo esta como la responsabilidad que se le asigna a 
esa entidad para dirigir, conducir, vigilar, regular e investigar el desarrollo de la salud y el 
modelo de atención, y c) el fortalecimiento institucional de la Caja Costarricense de Segu
ro Social.

• El fortalecimiento de la educación básica y del Ministerio de Educación, primero a través 
del establecimiento de pruebas nacionales de control tanto en primaria como en secun
daria (1987); el establecimiento de un convenio con las universidades estatales para actua
lizar el monto del Fondo para la Educación Superior (1989) que posibilitó liberar recur
sos para la educación básica; la consecución de recursos externos para mejorar la infraes
tructura de las escuelas y la capacidad gerencial del MEP (1992), y para ampliar la cober
tura y calidad de la educación preescolar y secundaria (1998), y la modificación constitu
cional para establecer un piso al financiamiento estatal a la educación equivalente al 6 por 
ciento del PIB. Reformas adicionales en procura de incorporar incentivos individuales y 
por centro educativo según desempeño de los docentes no se han podido concretar, solo 
el establecimiento de un incentivo monetario para la ampliación de los días de clases 
(1997 y 1998).

• Aprobación de la nueva Ley Orgánica del Patronato Nacional de la Infancia (PAÑI) Ley 
No. 7648 de 1996, que remoza esta institución. Al PAÑI, se le asigna la rectoría en mate
ria de infancia, a tono con el espíritu de la Convención sobre los Derechos de la Niñez y 
la Adolescencia. Le corresponde al PAÑI impulsar una atención integral, incluyendo una 
participación más activa de las comunidades a través de concejos locales.

• La reestructuración de la DESAF y del IMAS a efectos de elevar su capacidad de respues
ta a los requerimientos actuales del combate a la pobreza.

• La reforma a los regímenes de pensiones con cargo al presupuesto público, de cara a lo
grar su sostenibilidad financiera. Estas reformas se inician en 1992 con la aprobación de
la ley marco de pensiones, y se profundizan a partir de 1996 con las reformas a los regí
menes especiales con cargo al presupuesto nacional, donde el principal es el de los maes
tros (García, 1999). Las reformas persiguen la sostenibilidad financiera no solo racionali
zando su diseño sino también avanzando hacia un sistema de tres pilares. El primero, co
rrespondería al sistema de Invalidez, Vejez y Muerte de la CCSS, complementado con el
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régimen no contributivo de pensiones, y corresponde al nivel universal, solidario y de re
parto. El segundo pilar, aún no puesto en operación, correspondería a un sistema de ca
pitalización individual obligatorio, constituido a través de la reasignación de cuotas sobre 
las planillas ya existentes. El tercero, corresponde a un sistema de ahorro voluntario (Ro
dríguez y Durán, 1998).

El enfoque de derechos en la política social

A  lo la rg o  d e  la h isto ria , la d em o crac ia  co sta rricen se  h a  d e sa rro lla d o  y h a  fo r
ta lec ido  u n  am plio  m arco  in stitu c io n a l y ju r íd ic o  d e  re p re se n ta c ió n  y co n tro l 
po lítico , e n  el cual las p e rso n as e n c u e n tra n  la g a ra n tía  ju r íd ic a  p a ra  h ace r 
efectivos sus d eb e res  y d e rech o s. N o o b stan te , esta  d e m o crac ia  rep resen ta tiv a  
n o  h a  lo g rad o  la su p e rac ió n  efectiva de  desig u a ld ad es ta n to  e n  el te r re n o  de 
las o p o rtu n id a d e s  d e  acceso a m ejo res co n d ic io n es y ca lid ad  d e  vida com o  en  
la a re n a  d e  la p ro p ia  p a rtic ip ac ió n  política.
E n  a te n c ió n  a ta les desafío s, a nivel d e  la p o lític a  social, se h a  av an zad o  en  
la  c re a c ió n  d e  in s tru m e n to s  q u e  a p u n ta n  h a c ia  la  ex ig ib ilid a d  d e  d e re c h o s  
c o m o  u n  es tad io  s u p e r io r  d e  su  ev o lu c ió n . E n  e sta  lín e a , d e s ta c a n  co m o  h i
tos re le v a n te s  la a p ro b a c ió n  d e  la  Ley d e  Ig u a ld a d  R eal d e  la M ujeres 
(1 990), d e l C ó d ig o  d e  la In fa n c ia  y la A d o le scen c ia  (Ley N o. 7739 d e  1997) 
y la Ley d e  Ig u a ld a d  d e  O p o r tu n id a d e s  p a ra  las P e rso n a s  c o n  D iscap ac id ad  
(Ley N o. 7600 d e  1996) .,P o r o tra  p a r te , e n  té rm in o s  g e n e ra le s , las re fo rm a s  
sec to ria le s  e n  m a rc h a  e n  los sec to res  e d u c a c ió n , sa lu d , v iv ienda , as is ten c ia  
y s e g u rid a d  social h a n  te n id o  ta m b ié n  co m o  te ló n  d e  fo n d o  la c o n s tru c 
c ió n  d e  u n a  c u ltu ra  d e  d e re c h o s , q u e  p o s ib ilite n  el e je rc ic io  p le n o  d e  la 
c iu d a d a n ía .

Innovaciones programáticas

A p esa r d e  las d ificu ltades p revalecien tes, el á re a  social d e l E stado  p u d o  g e n e 
ra r  o b ien  n u trirse  d e  p ro p u estas  innovadoras, capaces d e  re p o sic io n a r tem as 
estratégicos p a ra  el d esarro llo  nacional, y de  im pu lsar acciones in teg rad o ras  
d e  lo social y lo económ ico . Al respecto , destaca  la in tro d u c c ió n  de l P ro g ram a  
d e  In fo rm ática  E ducativa a p a r tir  de  1987, con  el p ro p ó sito  d e  d ifu n d ir  u n a  
c u ltu ra  in fo rm ática  e n  la sociedad  costarricense  q u e  co n trib u y a  a fo rm a r n u e 
vas g en erac io n es  con d o m in io  flu ido  de  la in fo rm ática . U n  rasgo sobresa lien 
te de  este P rog ram a es q u e  lejos d e  a p u n ta r  a la a lfabetización  co m p u tac io n a l 
(ap ren d iza je  d e  p aq u e te s  d e  software) se d irige  a c re a r  e s tru c tu ra s  cognitivas 
d e  nivel superio r, con  p e n sa m ie n to  creativo  y con  cap ac id ad  d e  u sa r de  m o 
d o  in te lig en te  las nuevas tecnologías. El P ro g ram a  e n to n c e s  tie n e  im pactos
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sim u ltán eo s e n  los fren te s  educativo , eco n ó m ico  y social p u es  a p o r ta  h e r ra 
m ien ta s  d e  ap ren d iza je  y o p o rtu n id a d e s  p a ra  m e jo ra r  la in se rc ió n  a  fu tu ro  en  
e l m e rc a d o  lab o ra l y la vida social e n  sen tid o  am plio .
O tras  ex p e rien c ias  d e  in novación  re levan tes p o r  su cap ac id ad  d e  co n c a te n a 
c ió n  co n  o tra s  acc iones d e  p o lític a  e c o n ó m ica  y social, y d e  co m b a te  a  la  p o 
b reza  son: a) la c reac ió n  d e  E qu ipos Básicos d e  A ten c ió n  In te g ra l d e  la  Salud 
(EBA IS), los cuales em p e z a ro n  e n  las zonas ru ra les , b) la in tro d u c c ió n  d e  u n a  
seg u n d a  le n g u a  e n  la  ed u cac ió n  p rim a ria  a p a r t ir  d e  1995, a sp ec to  clave p a ra  
el d e sa rro llo  c u ltu ra l e n  tiem p o s d e  g lobalización , c) la  c re a c ió n  d e  u n  P lan  
N acional d e  C o m b ate  a  la P o b reza  (PNCP) q u e  ap u esta  ex p líc ita m e n te  p o r  la 
a rticu lac ió n  d e  los p ro g ram as  universalistas y d e  los selectivos p a ra  fac ilita r la 
in c o rp o ra c ió n  d e  los sec to res p o b re s  a  la c o rr ie n te  p rin c ip a l d e l d e sa rro llo  y 
d) L a c reac ió n  d e l P ro g ram a  je fas  d e  h o g ares  p o b res  e n  el c o n te x to  d e l eje 
M ujeres de l PNCP.

Recuperación del gasto social o salario social

L a m a g n itu d  d e l gasto  p ú b lic o  e n  los sec to res  sociales re f le ja  e n  b u e n a  m e
d id a  el esfu e rzo  q u e  h a c e n  las so c ied ad es  e n  el m e jo ra m ie n to  d e l n ivel d e  
v ida  d e  los c iu d a d a n o s , p u es, in d e p e n d ie n te m e n te  d e  a sp ec to s  ta n  re lev an 
tes co m o  su d is tr ib u c ió n  espacial, o  su d is tr ib u c ió n  e n tre  p e rso n a s  d e  d ife 
re n te s  g ru p o s  d e  in g reso , o  el costo -efec tiv idad  d e  los p ro g ra m a s  sociales fi
n an c iad o s , ex iste  u n a  c o rre la c ió n  d ire c ta  e n tre  la m a g n itu d  d e  ese gasto  y 
la m e jo ría  e n  e l m e d ia n o  y la rg o  p lazos e n  la  s itu ac ió n  d e  los in d iv id u o s  y 
sus fam ilias, m e d id a  a través d e  los in d ic a d o re s  sociales (S au m a y T rejos, 
1998).
El cu a d ro  1 in c o rp o ra  u n a  serie  d e  in d icad o re s  sob re  la  evo lución  d e l gasto  a 
p a r tir  de  1980 y el g ráfico  1 p re se n ta  la evo lución  en  u n  h o riz o n te  tem p o ra l 
m ayor p a ra  e jem plificar el im p ac to  d e  la crisis d e  la d e u d a  e n  las m ag n itu d es 
d e l gasto  social real. El im p ac to  d e  la crisis es c laro  al co n s ta ta r  q u e  d u ra n te  
solo dos años el gasto  social se re d u jo  casi u n  40 p o r  c ien to  d e  su valor real 
a u n q u e  a u m e n tó  su p r io r id a d  fiscal. En el p e r ío d o  d e  estab ilización , el gasto 
social em p ieza  a  recu p e ra rse , rec u p e rac ió n  q u e  le p e rm ite  re to m a r  los valo
res p recrisis e n  su m a g n itu d  g lobal ya q u e  e n  té rm in o s  p e r  cáp ita  so lo  lo lo
g ra  al in ic io  d e  los años noventas. Es d e  resa lta r cóm o  el gasto  rea l sigue in 
c re m e n tá n d o se  d u ra n te  las re fo rm as económ icas, d o n d e  m a n tie n e  u n a  a lta  
p rio r id a d  m acro eco n ô m ica  y d o n d e  solo cede  p r io r id a d  final p o r  el peso  cre
c ien te  d e  la d e u d a  in te rn a .
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Cuadro 1
COSTA R IC A : EVO LUCIÓ N  DEL GASTO PÚBLICO  S O C IA L  1980-1998

Indicador Anterior a las reformas Durante las reformas

Crisis

(1980/82)

Ajuste

(1983/86)

Inicios

(1987/90)

Avances

(1991/98)

Magnitud del gasto
Total (millones de US$ 1998) 1.001 1.012 1.295 1.712
Per cápita (US$ 1998) 427 392 452 516

Composición del gasto (%)
Total 100 100 100 100

Salud 43 40 42 40
Educación 30 26 25 27
Seguridad 22 28 26 26
Vivienda 3 4 5 6
Otros 2 2 2 1

Dinámica del gasto 
índice real 1980=100
Total 66 109 118 183
Per cápita 63 92 89 117

Variación anual real (%)
Total -19 13 2 6
Per cápita -21 10 -1 3

Prioridad
Macroeconomia (% PIB) 18 17 19 19
Fiscal (%  GTGG) 69 67 67 65

1/ Al último año de cada período

Fuente: Cálculo del autor con base en Sauma y Trejos (1998) y Sauma (1999)

En té rm in o s  d e  co m posic ión  in te rn a , este  gasto  c re c ien te  m u estra  q u e  al m e
nos dos te rceras p a rte s  se canalizan  a la fo rm ac ió n  d e  cap ita l h u m a n o  (salud 
y e d u c a c ió n ) . A u n q u e  el énfasis en  cap ital h u m a n o  se re d u c e  co n  el tiem po , 
esto  se d eb e  a q u e  los niveles d e  gasto  n o  e ra n  sosten ib les, q u e  adem ás, se 
ac o m p a ñ a ro n  d e  u n a  m ayor p resió n  sob re  el gasto  q u e  e m p eza ro n  a g e n e ra r  
los sistem as de  p en sio n es  con  cargo  al p resu p u esto .
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Grafico 1
COSTA R IC A : EVO LU CIÓ N  DEL GASTO  SO CIAL: 1980-1998

Fuente: Sauma y Trejos (1998) ySauma (1999).

Evolución de los sectores formadores de capital humano

C osta Rica, d u ra n te  la seg u n d a  m itad  d e  este siglo, p ro fu n d iz ó  la  p a rtic ip a 
ción  del E stado  en  la provisión  d ire c ta  d e  los servicios d e  ed u c a c ió n  y salud. 
C on  ello  lo g ró  c o n s tru ir  u n a  e s tru c tu ra  in stitu c io n a l p ú b lica  im p o rta n te  q u e  
le p e rm itía , a finales d e  los años se ten tas, m o stra r in d icad o res  d e  c o b e r tu ra  y 
de  re su ltad o  significativos a  p esa r d e  q u e  m ás d e  la m itad  d e  su p o b lac ió n  
c o n tin u a b a  re s id ie n d o  e n  zonas ru ra le s  (Trejos, 1991). En ed u c a c ió n  básica, 
se te n ía  c o b e r tu ra  p rá c tic a m en te  co m p le ta  en  p rim a ria  (tasa b ru ta  d e  escola
r id a d  de l 105 p o r  c ie n to ), el ana lfabetism o  n o  su p e ra b a  al 7 p o r  c ien to  d e  la 
p o b lac ió n  d e  10 o m ás años y la ed u cac ió n  p ro m e d io  d e  la p o b lac ió n  d e  25 o 
m ás años se ap ro x im ab an  a  los seis años; es decir, la ed u cac ió n  p r im a ria  com 
p le ta . E n  salud, los p ro g ram as d e  a ten c ió n  p rim aria  c u b ría n  al 53 p o r  c ien to  
de  la p o b lac ió n  ru ra l y al 64 p o r  c ien to  d e  la p o b lac ió n  u rb a n a , u n  76 p o r  
c ien to  d e  la p o b lac ió n  to ta l te n ía  acceso d irec to  al segu ro  d e  sa lud  y cerca  del 
90 p o r  c ien to  co n ta b a  con  acceso a agua  po tab le . C om o re su ltad o  d e  ello , la 
esp e ran za  d e  vida al n a c e r  estaba ce rcan a  a los 74 años y la tasa d e  m o rta lid a d  
in fan til a lcanzab a  los 19 p o r  m il (B arah o n a , et al., 1999). P a ra  ello , e l país 
d estin ab a  u n  gasto  p ú b lico  social equ ivalen te  al 21 p o r  c ien to  de l PIB, d o n d e  
m ás del 70 p o r  c ien to  d e  este c o rre sp o n d ía  a servicios d e  sa lud  y ed u cac ió n  
(S aum a y Trejos, 1998).
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Principales transformaciones desde los años ochentas

C on las co n d ic io n es  señaladas a n te r io rm e n te , los sec to res d e  ed u cac ió n  bási
ca y salud  e n fre n ta n  la crisis d e  la d e u d a  d e  in icios d e  los años o ch en tas , las 
po líticas d e  estab ilización  y las re fo rm as eco n ó m icas p o ste rio res . A co n tin u a 
ción  se p re se n ta  u n a  a p re ta d a  síntesis d e  sus p rin c ip a les  cam bios.

El sector salud

L uego  d e  la c reac ió n  d e  la C aja C osta rricense  d e  S eg u ro  Social (CCSS) en  
1941 p a ra  q u e  a d m in is tra ra  u n  seguro  d e  salud  (seg u ro  d e  e n fe rm e d a d  y m a
te rn id a d : SEM ), las p rin c ip a les  tran sfo rm ac io n es e n  el sec to r se p ro d u c e n  en  
el d ec e n io  d e  los se ten tas, d o n d e  se lo g ra  c rea r u n  S istem a N acio n a l d e  Salud 
c o n fo rm a d o  p o r  la CCSS, el M in isterio  d e  Salud (M S ), el In s titu to  C ostarri
cense  d e  A cueductos y A lcan tarillados (ICAA) y el In s titu to  N acional d e  Se
gu ros (IN S ), q u e  ad m in is tra  el seguro  d e  riesgos de l trabajo . En este  d ecen io , 
se universalizo  el segu ro  d e  salud, se especia lizaron  las fu n c io n es  d e  las insti
tu c io n es y se as ig n aro n  recu rso s ad ic ionales q u e  se can a lizaro n  a los g ru p o s 
d e  m e n o re s  recu rsos (M iranda, 1988; M iran d a  y Asís-B eirute, 1989). En 1970 
se p re p a ra  el P rim er P lan  N acional de  Salud, d o n d e  se re d e f in e n  las fu n c io 
nes de l MS, especia lizándo lo  e n  servicios preventivos y se le asigna  a la CCSS 
la resp o n sab ilid ad  p o r  los servicios curativos. En 1971 se re fo rm a  la Ley C ons
titu tiva d e  la CCSS p a ra  ro m p e r  los topes d e  co tización  y p e rm itir  la un iversa
lización del seguro  d e  salud, según  m a n d a to  co n stitu c io n a l a p ro b a d o  en  el 
d e c en io  previo. En 1973 se d ic ta  la Ley G en era l d e  S alud  y la Ley d e  traspaso 
d e  los hosp ita les a la CCSS. C on an te rio rid a d  a 1977 los hosp ita les q u e  esta
b an  ad m in is trad o s p o r  in stitu c io n es del E stado  (M in isterio  d e  S a lu d ) , d e  be
n e ficen c ia  (Jun ta  d e  P ro tecc ió n  Social -JPS-) y p o r  el sec to r p rivado  (com pa
ñ ías b an an eras) se traspasan  a la CCSS. En el c o n tex to  d e  la e s tru c tu ra c ió n  
d e l S istem a N acional d e  Salud, e n  ese a ñ o  la CCSS asum ió  la ad m in is trac ió n  
d e  to d o s los hosp ita les púb licos (au n q u e  e n  la p rác tica  el traspaso  se co m p le
tó  en  el añ o  d e  1984, con  el traspaso  de l H osp ita l d e  V alverde Vega).
E n ese d ecen io , en  el a ñ o  1974, se a p ru e b a  la Ley q u e  c rea  el F o n d o  d e  D e
sarro llo  Social y A signaciones F am iliares (FO D ESA F). Este fo n d o , q u e  m a n e 
j a  recu rso s ce rcan o s al 2 p o r  c ien to  de l PIB a p a r tir  d e  im p u esto s  d e  afec ta 
c ión  específica, f in an c ió  los p ro g ram as d e  a te n c ió n  p rim a ria  d e l MS (S alud  
R ural in ic iad o  e n  1973 y Salud C o m u n ita r ia  q u e  a r ra n c a  e n  1976), im pu lsó  
la c o n s tru cc ió n  d e  acu ed u c to s  ru ra le s  p o r  p a r te  d e l ICAA y fo rta lec ió  los 
p ro g ram as  d e  apoyo n u tr ic io n a l p a ra  p reesco la res  (c e n tro s  in fan tiles) y esco
lares (co m ed o res  esco lares). A p a r tir  d e  1975, la CCSS am p lía  el SEM a los
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tra b a jad o res  in d e p e n d ie n te s , y d e  fo rm a  v o lu n ta ria  y co n  el trasp aso  d e  los 
hosp ita les se hace  cargo  d e  la  p restac ió n  d e  los servicios d e  sa lud  a los in d i
g en tes  (aseg u rad o s p o r  c u e n ta  de l E s ta d o ).
Esta reo rg an izac ió n  n o  solo p e rm itió  u n  uso  m ás rac io n a l d e  los recu rso s del 
sec to r sa lud , s ino  q u e  adem ás fue  e x tra o rd in a r ia m e n te  ex itosa. E n  solo 10 
años, la  e sp e ra n z a  d e  v ida se in c re m e n tó  en  siete años y la  tasa  d e  m o rta lid a d  
in fan til se re d u jo  u n  70 p o r  c ien to  (G ü en d e l y T rejos, 1994). U n a  m ed ic ió n  
de  las causas explicativas d e  este  a u m e n to  e n  la eficacia e n  el u so  d e  los re c u r
sos (R osero , 1985) in d ica  q u e  tres cu artas p a rte s  d e  la re d u c c ió n  d e  la m o rta 
lid ad  in fan til se ex p lica  p o r  las po líticas de  salud , q u e  c o rre sp o n d e  u n  41 p o r 
c ien to  a la ex p an sió n  d e  la a ten c ió n  p rim aria , u n  32 p o r  c ie n to  a la a ten c ió n  
curativa, y el resto  es exp licado  p o r  el p ro g reso  eco n ó m ico  (22 p o r  c ien to ) y 
el descenso  d e  la fe c u n d id a d  (5 p o r  c ien to ). E n tre  1970 y 1980, la  ca íd a  d e  la 
m o rta lid a d  in fan til fu e  tres  veces m ayor a la e sp e rad a  e n  fu n c ió n  d e l d e sa rro 
llo eco n ó m ico , m o s tra n d o  p o r  p rim e ra  vez u n a  m e jo ra  d e  las estad ísticas vita
les q u e  re fle ja  el re su ltad o  d e  las po líticas sociales del E stado  y n o  solo el c re 
c im ien to  eco n ó m ico  (R osero, 1991).
La crisis económ ica de  inicios d e  los ochen tas g en era  u n  fu e rte  desequilib rio  fi
n an c ie ro  en  el sector salud, en  m om entos en  que  se necesitaba conso lidar las 
transform aciones institucionales, sobre todo  en  la CCSS. Esta institución  en  el 
lustro  previo h ab ía  recib ido  27 hospitales p a ra  su adm inistración , y con  el p roce
so d e  universalización h ab ía  in c rem en tad o  la co b ertu ra  d e  la pob lac ión  a ten d i
da  en  u n  60 p o r ciento. P ara  esta institución, la crisis p ro d u jo  u n a  reducc ión  de 
ingresos reales p o r la recesión y el au m en to  de la m orosidad , especialm ente  p o r 
p a rte  del Estado, ju n to  u n  au m en to  de los gastos p o r la devaluación del colón, 
la inflación y el au m en to  de  la d em an d a  p o r sus servicios. P ara  el M inisterio  de 
Salud, la crisis se tradu jo  en  u n a  contracción  de los recursos reales p o r  la red u c
ción de los ingresos fiscales reales y la necesidad  de red u c ir el déficit público.
En este  p e r ío d o  se d iscu ten  re fo rm as te n d ie n te s  a e s tab lece r m ecan ism os de 
copago  a  través d e  sistem as d e  lib re  e lección  m édica . A p esa r d e  q u e  los dis
tin to s  p royectos d e  ley p re sen tad o s  p a ra  su in s tau rac ió n  fu e ro n  rechazados, la 
CCSS estab lece  u n  S istem a d e  M ed ic ina  M ixta (1981) y u n o  d e  M édico  de 
E m presa  (1980) p o r  la vía d e  m odificac ión  in te rn a  re g la m e n ta ria  (G ü en d e l y 
T rejos, 1994). E n  el p rim ero , los p ac ien tes p ag an  la to ta lid ad  d e  la co nsu lta  
al m éd ico  p rev iam en te  in scrito  en  el sistem a, y en  el seg u n d o , la em p resa  
c o n tra ta  d ire c ta m e n te  el servicio  m éd ico . En am bos casos, la  CCSS, m e d ia n 
te  los p ro c e d im ie n to s  usuales, asum e el costo  d e  los m e d ic a m e n to s  y d e  los 
ex ám en es d e  lab o ra to rio . Estos p ro g ram as p ro c u ra ro n  re d u c ir  la co n g estió n  
d e  la co n su lta  e x te rn a  a u n q u e  h a n  te n id o  u n  d esa rro llo  lim itad o  y n o  lo g ran  
n in g u n a  tran sfo rm ac ió n  e s tru c tu ra l en  la p res tac ió n  d e  los servicios d e  salud.
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P ara  1986, m en o s d e l 2 p o r  c ie n to  d e  las co nsu ltas e x te rn a s  d e  la  CCSS p ro 
v ien en  de l sistem a d e  M ed ic ina  M ixta y cerca  d e l 9 p o r  c ie n to  d e l d e  M édico  
d e  E m presa.
D u ra n te  el p e río d o  d e  estab ilización  eco n ó m ica  (1 9 8 3 /1 9 8 6 ), n o  se p ro fu n 
diza e n  la m o d a lid ad  d e  a p e r tu ra  h acia  el sec to r p rivado  sino  q u e  los esfuer
zos g iran  en  to rn o  a  lo g ra r m ejo ras d e  efic iencia  (red u c c io n es  d e  costos) en  
las in stitu c io n es d e  salud , y se a p u n ta la n , f in a n c ie ram e n te , el MS com o p a rte  
d e  u n a  m ayor h o lg u ra  fiscal, y la CCSS, m e d ia n te  el a u m e n to  d e  las cargas so
ciales q u e  su sten tan  su fin an c iam ien to . La in teg rac ió n  d e  servicios d e  la CCSS 
y el MS e n  el ám bito  local, es la estra teg ia  segu ida  p a ra  rac io n a liza r el uso  de  
los recu rso s fin an c ie ro s  y h u m an o s , p a ra  m e jo ra r p o r  este  m ed io  la efic iencia  
in te rn a 4. N o  o b stan te , esta  in teg rac ió n  fu e  m ás fo rm al q u e  real, y a u n q u e  en  
a lgunos casos lleg a ro n  a  co m p a rtir  el m ism o local, cad a  in s titu c ió n  m an tuvo  
su e s tru c tu ra  je rá rq u ic a , y e n  esa d irecc ió n  las d u p licac io n es  c o n tin u a ro n . A 
su vez, p o r  el m ayor p o d e r  eco n ó m ico  d e  la CCSS, te n d ió  a p rev a lecer el e n 
fo q u e  curativo  d e  esta  in s titu c ió n  c o n tra  el e n fo q u e  p ro m o c io n a l y previsio- 
na l de l MS, a u n q u e  la CCSS tam b ién  se vio ob ligada , e n  la p rác tica , a ir  asu
m ie n d o  p a u la tin a m e n te  los costos n o  p e rso n a les  d e  la a te n c ió n  p rim aria .
El a u m e n to  d e  las cargas sociales se d io  e n  1983, lu eg o  d e  q u e  la  CCSS h ab ía  
rea lizad o  esfuerzos im p o rta n te s  p a ra  c o n tro la r  los gastos y c u m p lir  con  las 
ob ligaciones fin an c ie ras  p en d ie n te s . Las cargas sociales son  tr ip a rtita s  y el au 
m e n to  p ro m e d io  fu e  de l 14 p o r  c ien to  (del 14 p o r  c ie n to  al 16 p o r  c ien to ), 
a u n q u e  la cu o ta  o b re ra  se in c re m e n tó  u n  37,5 p o r  c ie n to  (pasó  d e  4 p o r  c ien 
to  al 5,5 p o r  c ie n to ), la p a tro n a l u n  37 p o r  c ien to  (de l 6,75 p o r  c ie n to  al 9,25 
p o r  c ien to ) y la d e l E stado  com o  tal se re d u jo  u n  61 p o r  c ien to  (del 3,25 p o r 
c ien to  al 1,25 p o r  c ie n to )5. E xcluyendo  esta  ú ltim a  c o n tr ib u c ió n , el a u m e n to  
d e  la co tización  al seg u ro  d e  salud  fue d e l 37 p o r  c ie n to  al p asa r de l 10,75 p o r 
c ien to  al 14,75 p o r  c ien to .
A  p a r tir  d e  1986, y d u ra n te  el p e río d o  d e  las re fo rm as eco n ó m icas, se d an  dos 
in te n to s  d e  re fo rm a. El p rim ero , o cu p a  el resto  d e l d e c e n io  y p re te n d e  in tro 
d u c ir  fo rm as de  gestió n  q u e  m e jo ren  la efic iencia  y la p ro d u c tiv id ad  d e  la

4 A pesar de que al M S le correspondían las actividades de prevención y promoción, con el desarrollo de 

la atención primaria en las zonas rurales y las comunidades urbanas marginales, había desarrollado una 

infraestructura de atención en puestos y centros de salud donde no solo prestaba servicios de consulta 
externa sino que podía incluso tener algunas labores de hospitalización para atención de partos o emer
gencias.

5 La cuota del Estado como tal era del 0,25 por ciento y se había aumentado al 3,25 por ciento en 1981 
como un intento de enfrentar el creciente déficit institucional y con el resultado de tan solo aumentar la 
morosidad del Estado hacia el seguro de salud.
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a te n c ió n  d e  la Caja. Estas c o rre sp o n d e n  a la in tro d u c c ió n  d e  la m o d a lid a d  d e  
cap itac ió n  (sistem a inglés) e n  u n a  p e q u e ñ a  co m u n id a d , a  la  co n s titu c ió n  d e  
u n a  c lín ica  in te g ra d a  d e  salud  co m u n ita ria  y a  la c o n tra ta c ió n  d e  p ro v eed o 
res p rivados (cooperativas au to g estio n arias  d e  m éd icos y p e rso n a l d e  salud) 
p a ra  q u e  ad m in is tra ra n  clín icas d e  la CCSS. T am bién  se c o n tin ú a  co n  los es
fuerzos d e  in te g rac ió n  d e  servicios, p e ro  a h o ra  d e n tro  d e l m arco  d e  la  c rea
c ión  d e  los Sistem as L ocales de  S alud  (SILOS) q u e  v en ía  im p u lsan d o  la O r
g an ización  P a n a m e ric a n a  d e  la S alud  (O PS). T odos estos esfuerzos e n c u e n 
tra n  resisten c ia  e n  el in te r io r  d e  las in stitu c io n es  y n o  lo g ran  avanzar m ás allá 
de  sus ex p erien c ias  p ilo to  d e  aco tad a  c o b e rtu ra .
El sistem a d e  cap itac ió n  se in ic ia  e n  1987 e n  u n  c e n tro  in te g ra d o  d e  salud  
(C C SS/M S) e n  la c o m u n id a d  d e  B arva d e  H ered ia . El sistem a consiste  e n  la 
asignación  d e  u n  n ú m e ro  d e  p o b lac ió n  a  los m éd ico s c o n  lib e r ta d  d e  e lecc ió n  
d e  los asegurados. La re m u n e ra c ió n  de l m éd ico  se d e te rm in a  d e  a c u e rd o  con  
el n ú m e ro  d e  p e rso n as  adscritas, lo cual su p o n e  q u e  fo m e n ta  la co m p e ten c ia , 
m e jo ra  la ca lid ad  de l servicio  y se p ro m u ev en  las activ idades preventivas. La 
ex p e rie n c ia  fracasa  p o r  n o  p o d e r  e s tab lece r m ecan ism os ad ec u a d o s  d e  com 
p e ten c ia , p o r  lo  re d u c id o  d e  la p o b lac ió n  y p o r  la im p o sib ilid ad  legal d e  rea 
lizar los pagos a los m éd icos com o  el sistem a re q u ie re . E n  el C e n tro  In te g ra 
d o  d e  C o ro n a d o  d e  San Jo sé  se m an tuvo  la co n tra ta c ió n  trad ic io n a l y se ensa
yó, sin  m u c h o  éx ito , u n a  ra c io n a lid ad  d ife re n te  e n  la  re la c ió n  m éd ico -p ac ien 
te d e n tro  d e  u n  c o n tex to  d e  m ed ic in a  fam iliar q u e  d a r ía  énfasis a  las activida
des d e  p rev en c ió n  d e  la e n fe rm e d a d  y d e  p ro m o c ió n  d e  la salud.
D o n d e  m ás se logró  avanzar fue con  el m odelo  cooperativo  q u e  consiste e n  que 
la CCSS le a rr ie n d a  a u n a  cooperativa la adm in istrac ión  d e  u n a  clín ica  y le re 
conoce u n  pago  a p a rtir  d e  u n a  tarifa p o r h ab itan te  adscrito . La p rim e ra  coo
perativa in ic ia  funciones en  1987 (COOPESALUD, q u e  a tien d e  la co m u n id ad  
de Pavas) luego  de  u n  am plio  d eb a te  y oposición  d e  aquellos q u e  lo  p erc ib ían  
com o el in icio  de u n  p roceso  de  privatización (sindicatos-organizaciones com u
nales). U n a  seg u n d a  cooperativa a rran ca  en  1988 (CO O PESA IN  q u e  a tien d e  
p a rte  del can tó n  d e  T ibás), y la te rce ra  ex p erien c ia  en  1993 (COOPESANA) 
q u e  a tien d e  p a rte  del can tó n  d e  Santa  A na e in co rp o ra  u n a  ex p erien c ia  coges- 
tionaria , en  cuya adm in istrac ión  partic ip an  o rganizaciones com unales.
A u n q u e  las d istin tas evaluaciones realizadas co in c id en  en  q u e  h a  a u m e n ta d o  
la satisfacción d e  los u suario s y q u e  h a  m e jo rad o  la re lac ió n  e n tre  el costo  y 
la efectiv idad  d e  los servicios, estas ex p erien c ias  h a n  e n c o n tra d o  u n a  fu e rte  
o posic ión  d e n tro  d e  los cu ad ro s técn icos d e  la Caja, q u ien es  so stien en  q u e  el 
m o d e lo  h a  sido ex itoso  n o  p o r  los cam bios o rg an izac io n ales sino  p o r  d ispo 
n e r  d e  m ayores recu rsos y q u e  sus costos son  tales q u e  n o  es posib le  rep lica r
lo  al co n ju n to  d e  clínicas d e  la in stituc ión .



150 Juan Diego Trejos S.

El seg u n d o  in te n to  d e  re fo rm a  se in ic ia  e n  los años noven tas. R escata  d e  las 
ex p erien c ias  previas los esfuerzos p o r  m od ifica r el m o d e lo  d e  a te n c ió n  de 
u n a  co n cep c ió n  b io log ista-curativa c e n tra d a  e n  la e n fë rm e d a d  a u n a  visión de 
a ten c ió n  in teg ra l c e n tra d a  e n  la p rev en c ió n  d e  la e n fe rm e d a d  y la p ro m o c ió n  
d e  la salud, p e ro  re a firm a  la prov isión  d e  los servicios p o r  p a r te  d e l Estado. 
A u n q u e  recoge  la d iscusión  q u e  caracteriza  to d o  el d e c e n io  d e  los ochen tas, 
su  p ro p u e s ta  se c o n c re ta  e n tre  1992 y 1993 d o n d e  se lo g ra  c o n s tru ir  u n  co n 
senso  e n tre  los d istin tos g ru p o s  d e  in te rés  y o b te n e r  u n  fin a n c ia m ie n to  ex te r
n o  de l B anco  M und ia l (BM) y el B anco In te ra m e ric a n o  d e  D esa rro llo  (B ID ). 
La e jecu c ió n  d e  la re fo rm a  se in ic ia  e n  1994 y c o m p re n d e  el fo rta lec im ien to  
del M inisterio  d e  Salud p a ra  q u e  re to m e  su p ap e l rec to r, la rea d e c u ac ió n  del 
m o d e lo  d e  a ten c ió n  p a ra  en fa tizar la a ten c ió n  p rim aria , el d e sa rro llo  in stitu 
c ional d e  la CCSS p a ra  q u e  asum a la to ta lid ad  d e  la p re s tac ió n  d e  los servicios 
d e  a ten c ió n  a p e rso n as  y la co n fo rm ac ió n  d e  los recu rso s  h u m a n o s  q u e  el 
p roceso  d em an d a .
D en tro  d e  la read ecu ac ió n  de l m o d e lo  de  a ten c ió n , sob resa le  el estab lec i
m ien to  d e  u n a  re d  d e  E quipos Básicos d e  A ten c ió n  In teg ra l d e  la Salud 
(EBAIS) co n fo rm ad o s  p o r  u n  m édico , u n  aux ilia r d e  e n fe rm e ría  y u n  técn i
co d e  a ten c ió n  p rim aria . C ada EBAIS a tie n d e  u n  sector, u n id a d  geográfica  
p o b lac io n a l m ín im a  d e l m o d e lo  de  cerca  d e  4.000 h ab itan tes . Los EBAIS, 
a h o ra  e n  m anos d e  la CCSS, llevan los servicios a las casas, co m u n id ad es, es
cuelas y cen tro s  d e  trabajo , y reem p lazan  las activ idades d e  a te n c ió n  p rim aria  
q u e  d esa rro llab a  el MS, y q u e  se h ab ían  d e te r io ra d o  d u ra n te  la seg u n d a  m i
tad  d e  los o ch en tas  e in icios d e  los noven tas p o r  lim itac io n es p resu p u esta ria s  
d e l MS. Los EBAIS em p iezan  a o p e ra r  en  1995, luego  d e  u n  p ro ceso  d e  capa
c itac ión  del p e rso n a l invo lu crad o  y se h a n  estab lec ido  346 d e  los 800 previs
tos p a ra  u n a  c o b e r tu ra  d e l 48 p o r  c ien to  d e  la p o b lac ió n  d e l país (MIDE- 
PLAN, 1998).
D e n tro  del fo rta lec im ien to  in stitu c io n a l de  la Caja se d estaca  el n u ev o  m o d e 
lo de  asignación  d e  recursos, m o d e lo  q u e  em p ieza  a o p e ra r  a fines d e  1996 
(Sojo, 1998). A través d e  los com prom isos d e  gestión , los cuales constituyen  
co n tra to s  de ren d im ien to s , se p ro c u ra  cam b iar el sistem a d e  ad m in is trac ió n  
p re su p u esta ria  h ac ia  o tro  d e  gestión  em presaria l, q u e  c rea  cuasim ercad os a 
través d e  m ecan ism os reg u lad o s d e  co m p e ten c ia  p o r  recu rso s e n tre  los d ife
ren te s  estab lec im ien to s de salud. C on esta in iciativa se p re te n d e  fo rta lece r los 
p rocesos d e  d e sco n cen trac ió n  adm in istra tiva  y fin a n c ie ra  de la Caja. El p lan  
p ilo to  se in ic ia  con  la f irm a  de com prom isos de  gestión  co n  c inco  áreas d e  sa
lu d  y c inco  hosp ita les n ac io n a les y reg ionales.
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El sector educación

E n el sec to r ed u c a c ió n , al igual q u e  e n  salud , las p rin c ip a le s  tran sfo rm a c io 
nes  v ien en  d e  p e río d o s  previos. L a  p r im e ra  m o d ificac ió n  d e  fo n d o  se p ro 
d u ce  u n  siglo a trás  c u a n d o  e n  E stado  e m p re n d e  u n  d in á m ic o  p la n  d e  a lfabe
tización  d e  u n a  so c ied ad  p o b re  y ru ra l  (R am a, 1994). L a e d u c a c ió n  g e n e ra l 
o básica  se c o n c e n tra  e n  m an o s de l E stado , p a r tic u la rm e n te  el M in iste rio  de 
E d u cac ió n  P ú b lica  (M E P ), q u e  p rovee  los servicios d e  ed u c a c ió n  a ce rca  del 
95 p o r  c ie n to  d e  la p o b lac ió n  e s tu d ian til m e n o r  d e  18 años. Los p rin c ip a les  
logros educativos se u b ican  en  el d e c en io  d e  los sesen tas c u a n d o  el país lo g ra  
c o b e r tu ra  un iversa l d e  su ed u cac ió n  p rim aria , c o b e r tu ra  q u e  se co n so lid a  en  
los se ten tas con  p ro g ram as d e  a lim en tac ió n  c o m p le m e n ta ria  q u e  p re te n d e n  
c re a r  incen tivos ad ic iona les p a ra  asistir y p e rm a n e c e r  e n  la e scu e la  (Seligson, 
et al., 1996). En este d e cen io , tam b ién  se d a  u n  fu e r te  im p u lso  a la  am p liac ió n  
d e  la ed u cac ió n  sec u n d a ria  y superio r. N o o b stan te , esta  am p liac ió n  es insufi
c ien te  y se o bserva  c ie rto  e s tan cam ien to  d e  los logros educativos a  p a r t ir  de  
ese d ec e n io  (H au sm an n , 1998).
D u ra n te  los p rim ero s  años de  la d écad a  d e  los o ch en tas , n o  se p ro d u c e  n in 
g ú n  in te n to  d e  re fo rm a  a p esa r d e  q u e  la crisis eco n ó m ica  re d u c e  sensib le
m e n te  los recu rso s rea les a d isposic ión  de l sec to r y la ca íd a  d e  los in g reso s rea 
les d e  las fam ilias p re s io n a n  p o r  u n  a le jam ien to  d e  las aulas. D u ra n te  el p e 
r ío d o  d e  estab ilización , n o  rec ib e  u n  tra ta m ie n to  especial q u e  le p e rm ita  re 
c u p e ra r  los niveles d e  gastos previos a la crisis, com o sí suced ió  e n  el caso de 
salud, y re fle ja  u n a  c ie rta  p é rd id a  d e  p r io r id a d  d e n tro  d e  la  a g e n d a  p o lítica  
de l país. Es a p a r t ir  d e  la seg u n d a  m itad  d e  los o ch en tas, c u a n d o  se re to m a  el 
tem a  educativo  y la p r io rid a d  se c e n tra  e n  el m e jo ra m ie n to  d e  la ca lidad , y sin 
in te n ta r  m ejo ras e n  la co b e rtu ra .
P a ra  ello  se es tab lecen  p ru eb as  nacionales, ta n to  en  escuelas (ed u cac ió n  p ri
m aria) co m o  e n  colegios (ed u cac ió n  se c u n d a ria ) , y se e jecu ta  u n  novedoso  y 
d in ám ico  p ro g ra m a  d e  in fo rm á tica  educativa  e n  las escuelas. Este p ro g ra m a  
tien e  la p a rtic u la r id ad  de  in tro d u c ir  u n  e n te  p rivado  (la F u n d a c ió n  O rnar 
D engo) p a ra  q u e  ad m in is tre  los recu rsos fin an c ie ro s  re q u e rid o s  p a ra  el eq u i
p a m ie n to  d e  las escuelas y p a ra  q u e  lid ere  el p ro g ram a , a u n q u e  su e jecución  
se lleva a cabo  en  las escuelas púb licas y con  m aestros d e  las p lan illas reg u la 
res d e  las escuelas esta ta les (Trejos, 1995).
E n  los añ o s n oven tas, la e d u c a c ió n  vuelve a a d q u ir ir  u n  p a p e l p r e p o n d e ra n 
te  e n  la a g e n d a  n a c io n a l y se e s tab lecen  apoyos p a r tic u la re s  p a ra  m e jo ra r  la 
ca lid ad  d e  la e d u c a c ió n  p rim a ria  e n  p a rticu la r. Se d isp o n e , a p a r t i r  d e  1992, 
d e  u n  p ré s ta m o  m u ltiag en c ia l B ID /B M  p a ra  el m e jo ra m ie n to  d e  la  ca lid ad  
d e  la  e d u c a c ió n . E ste  tie n e  u n  c o m p o n e n te  p rin c ip a l p a ra  la  m e jo ra  d e  la



152 Juan Diego Trejos S.

in fra e s tru c tu ra  d e  las escuelas, a u n q u e  incluye c o m p o n e n te s  d e  m a te ria le s  d i
dácticos, esp ec ia lm en te  lib ros d e  tex to , capac itac ión  d e  m aestro s  y fo rta lec i
m ie n to  in stitu c io n a l d e l MEP.
A  p a r t ir  d e  1994, con  el cam bio  d e  ad m in is trac ió n  se avanza e n  el m e jo ra 
m ien to  d e  la ca lidad , m e d ia n te  la p ro fu n d izac ió n  de l p ro g ra m a  d e  in fo rm á
tica  educativa  y la in tro d u c c ió n  d e  la en señ an za  d e  u n a  se g u n d a  le n g u a  en  las 
escuelas. T am bién  se le d a  u n  tra to  p rio rita rio  a las escuelas u b icad as en  las 
com un idades m ás p o b res  y se em piezan  a p u b licar los resu ltados d e  las p ru eb as  
nacionales. Se logran  acuerdos con  los g rem ios p a ra  a u m e n ta r  el n ú m e ro  de  
días d e  clases, y se em pieza  a hablar, m ás tím id am en te , d e  estab lecer incentivos 
individuales y colectivos a  los docen tes, p e ro  sin lo g rar su estab lecim ien to .
P ara  1997, se log ra  o tro  apoyo fin an c ie ro  del BID p a ra  e x p a n d ir  la c o b e r tu ra  
de  la ed u cac ió n  p reesco la r y la secu n d aria , con  énfasis e n  las zonas ru ra les , y 
se a p ru e b a  u n a  re fo rm a  co n stitu c io n a l q u e  estab lece u n  piso  eq u iv a len te  al 6 
p o r  c ien to  del PIB, com o  fin an c iam ien to  estatal a la ed u c a c ió n  p ú b lica  (in 
clu id a  la un iversita ria ). C om o se observa, los cam bios p ro p u e s to s  tie n d e n , al 
igual q u e  en  salud, a p ro fu n d iz a r  el p ap e l d e l E stado  e n  la provisión , y n o  so
lo el fin an c iam ien to  d e  los servicios.
E n  té rm in o s  d e  la g estión  d e  los recursos h u m an o s, n in g u n a  d e  las tran sfo r
m aciones vividas a p a r t ir  d e  los años o ch en tas , tie n d e n  a  m o d ifica r aú n  las 
co n d ic io n es  d e  co n tra ta c ió n  q u e  se m a n tie n e n  m ay o rita riam en te  d e n tro  de 
la esfera  pú b lica  y bajo  u n  esq u em a  cen tra lizado . M ás a ú n , com o  se verá  pos
te r io rm e n te , las co n d ic io n es  d e  em p leo  y re m u n e ra c io n e s  tie n d e n  a  m e jo ra r 
e n  estos sectores, vis a vis, el resto  de la eco n o m ía  e inc luso  el re s to  de l em 
p leo  púb lico .

Estructura actual

Los sectores de  sa lud  y ed u cac ió n  en  C osta Rica tie n e n  co m o  carac te rís tica  
d o m in a n te  el p re d o m in io  de l E stado  en  la d efin ic ió n , el f in an c iam ien to , la 
provisión d e  los servicios d e  ed u cac ió n  básica o g e n e ra l y d e  salud. A u n q u e  
el peso  del sec to r privado  h a  id o  a u m e n ta n d o  en  los ú ltim os años, asociado  
con  d e te rio ro s  en  la ca lidad  d e  los servicios púb licos m ás q u e  f ru to  d e  u n a  p o 
lítica de p ro m o c ió n  de  los p ro v eed o res privados, es a ú n  re d u c id o  y lim itado  
p rin c ip a lm en te  a los co n su m id o res  de m ayor p o d e r  adquisitivo . P o r su esca
so peso , com o  se d o c u m e n ta rá  a co n tin u ac ió n , y p o r  la au sen c ia  d e  in fo rm a
ción  sob re  el sec to r p rivado , el análisis p o n e  su énfasis e n  el sec to r esta ta l de  
p restac ió n  d e  servicios d e  sa lud  y ed u cación .
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E n salud , c inco  hosp ita les p rivados p o se e n  u n  to ta l d e  180 cam as, eq u iv a len 
te al 3 p o r  c ien to  d e  las cam as hosp ita la rias  d e l país y sin  cap ac id ad  d e  a te n 
c ió n  e n  los servicios m ás especializados. S egún  u n a  e n c u e s ta  so b re  acceso  a 
servicios sociales d e  1992, el 2 p o r  c ien to  d e  las p e rso n as  q u e  se in te rn a ro n  
p a ra  tra ta m ie n to , el 7 p o r  c ien to  d e  las q u e  lo h ic ie ro n  p a ra  c irug ías m e n o 
res y el 1 p o r  c ien to  p a ra  p arto s, lo  h ic ie ro n  en  estab lec im ien to s  privados 
(Saum a y T rejos, 1998). E sta en c u e s ta  señ a la  u n  m ayor u so  d e  los servicios d e  
c o n su lta  e x te rn a  e n  el ám b ito  privado , al cual t ie n e n  acceso  los g ru p o s  d e  m e
d ios y altos ingresos, ya q u e  el 18 p o r  c ien to  d e  las co nsu ltas rea lizad as p o r  las 
p e rso n as  e n  los seis m eses an te rio re s  a  la en c u e s ta  lo h ic ie ro n  e n  el sec
to r  p riv ad o 6. Se estim a q u e  ex isten  cerca  d e  1 275 co n su lto rio s  privados, la 
m ayoría  d e  ellos d irig idos p o r  p ro fesio n a les d e  la sa lud  e n  co n d ic ió n  d e  p lu- 
r iem p leo  ya q u e  lab o ran  tam b ién  p a ra  el sec to r p ú b lico  (Ickis et al., 1997).
E n  la p restac ió n  d e  los servicios d e  ed u cac ió n  básica o  g en e ra l, la p re sen c ia  
de l E stado  com o  p ro v e e d o r es tam b ién  d o m in a n te , re le g a n d o  los servicios 
p rivados a los sec to res d e  m ayores ingresos. Solo el 7 p o r  c ie n to  d e  los a lu m 
nos m a tricu lad o s e n  1997 asistían a  cen tro s  privados, u n  2 p o r  c ie n to  a insti
tu c io n es sem ipúb licas y el 91 p o r  c ien to  a c e n tro s  esta ta les .
La p resen c ia  d e l sec to r privado es m ayor en  el á rea  d e  la ed u cac ió n  preescolar, 
d o n d e  a tien d e  al 18 p o r  c ien to  d e  los alum nos. Este m ayor p ro tag o n ism o  se d e 
be  a los servicios de a ten c ió n  a m en o res  de  5 años, d o n d e  el E stado  casi n o  p a r
ticipa, y a la m e n o r co b e rtu ra  del sistem a en  g en era l en  este  es tra to  poblacio- 
nal. Si la a ten c ió n  se p o n e  e n  el ciclo p rep a ra to rio  (año  a n te rio r  a  la p rim aria ), 
la p artic ipac ión  del sec to r privado se red u ce  al 9 p o r c ien to  y se re d u c e  en  el 
tiem po  (12 p o r  c ien to  en  1980). En la ed u cación  p rim aria  el sec to r privado 
a tien d e  al 6 p o r  c ien to  de  los a lum nos (3 p o r  c ien to  en  1980) y en  la ed ucación  
secu n d aria  al 8 p o r c ien to  cu an d o  a ten d ía  al 6 p o r  c ien to  e n  1980 (MEP, 1997).

El sector salud

El sec to r d e  servicios d e  salud  p ú b lico  está  co n stitu id o  e n  fo rm a  p iram id a l co
m o u n  sistem a n ac io n a l d e  salud. C on  las re fo rm as e n  p ro ceso  se está  e n  u n a  
e ta p a  d e  tran sic ió n  de l sistem a an te rio r, q u e  estaba  co n fo rm a d o  p o r  seis

6 Datos para una década atrás (1983) indicaban que el 14 por ciento de las consultas externas realizadas 

durante los tres meses anteriores de la encuesta, se hacían en el ámbito privado.

7 Las instituciones semipúblicas son centros educativos dirigidos por grupos religiosos con una labor social 

más allá de la educativa y donde el Estado apoya, desde inicios de los setenta, con el pago de profesores. 

Estos profesores son entonces parte de la planilla del MEP.
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niveles d e  a ten c ió n , y con  énfasis e n  la a ten c ió n  curativa, a o tro  co m p u esto  
p o r  tres niveles d e  a te n c ió n , áreas y secto res d e  salud , y co n  énfasis e n  la p ro 
m o c ió n  d e  la salud.
E n el sistem a an te rio r, los dos p rim ero s  niveles c o rre sp o n d ía n  a la a ten c ió n  
p rim a ria  y estaba  a ca rgo  d e l M inisterio  d e  Salud. El p r im e r  nivel c o rre sp o n 
d ía  al h o g a r  y a las activ idades d e  ed u cac ió n  p a ra  la sa lu d  y la d e tecc ió n  d e  si
tu ac io n es d e  e n fe rm e d a d  o  riesgo  p a ra  la sa lud  a través d e  la visita dom icilia 
r ia  d e  p ro m o to re s  d e  salud , auxiliares d e  salud, e n fe rm e ra s  y o tro s  fu n c io n a 
rios d e  sim ilar nivel. El seg u n d o  nivel e ra  el P uesto  d e  Salud, u n id a d e s  que  
a te n d ía n  los asisten tes d e  sa lud  (ru ra l o  co m u n ita ria ) y aux ilia res q u e  cu b ría  
el nivel previo . Estos p uestos a te n d ía n  a co m u n id ad es  m e n o re s  d e  2 000 h ab i
tan tes, p ro p o rc io n a b a n  servicios d e  m ed ic in a  preventiva, ed u cac ió n , p rim e
ros auxilios y o tro s servicios parec idos, y rea lizab an  la re fe ren c ia  d e  casos m ás 
com plejos a  los niveles d e  a ten c ió n  su p e rio r8. El te rc e r  nivel lo  c o m p o n ía n  los 
C en tro s  d e  Salud de l M inisterio  d e  Salud y las 182 C lín icas d e  C o n su lta  E x ter
n a  d e  la CCSS. C o rre sp o n d ía  a  u n  nivel in te rm e d io  d e  a te n c ió n  fre n te  a ca
sos d e  e n fe rm e d ad , a u n q u e  e jecu tab an  tam b ién  acc iones d e  a te n c ió n  p rev en 
tiva con  la p a rtic ip ac ió n  d e  p ro fesiona les d e  la salud  (m édicos, o d o n tó lo g o s, 
e tc .). Es e n  este nivel d o n d e  se c e n tra ro n  los esfuerzos d e  in te g rac ió n  de  ser
vicios e n  los años ochen tas.
Los tres  niveles re s tan te s  co rre sp o n d ía n  a la a ten c ió n  h o sp ita la ria  a cargo  de 
la CCSS y e n  o rd e n  d e  com plejidad : hosp ita les periféricos , reg io n a les  y n acio 
nales. Los trece  h osp ita les perifé rico s a te n d ía n , cada  u n o , u n a  zo n a  d e te rm i
n a d a  d a n d o  resp a ld o  a los niveles previos y con  servicios d e  a te n c ió n  gineco- 
o bsté trica , m ed ic in a  g en era l, c iru g ía  g e n e ra l y m e d ic in a  in te rn a . Los siete 
hosp ita les reg io n a les  llevaban a  cabo  la je fa tu ra  y c o o rd in a c ió n  d e  las accio
nes e n  cad a  reg ió n  y p re s tab an  servicios d e  m ayor co m p le jid ad .
En m ed ic in a  a m b u la to ria  a te n d ía n  especia lidades co m o  ca rd io lo g ía , d e rm a 
to logía, e n d o c rin o lo g ía , hem ato lo g ía , n eu ro lo g ía , p siq u ia tría , o n co lo g ía , etc. 
E n  cirug ía , ju n to  a la g en era l, a te n d ía n  ofta lm olog ía , o rto p e d ia , u ro lo g ía , e n 
tre  o tras. F in a lm en te , los nueve hosp ita les n ac io n a les p e r te n e c ía n  al sex to  n i
vel com o cen tro s  d e  re fe ren c ia  d e  p a to log ías d e  m ayor co m p le jid ad  y te n ía n  
tam b ién  la resp o n sab ilid ad  d e  la fo rm ac ió n  de los recu rso s h u m a n o s  p a ra  el 
S istem a H osp ita la rio  N acional (M iranda y A sís-Beirute, 1989).
C on las re fo rm as en  m arch a  se busca la read ecu ac ió n  de l m o d e lo  d e  a ten c ió n  
con  u n  en fo q u e  b io lóg ico , psicológico  y social q u e  ofrezca  u n a  a te n c ió n  in te 
gral. P a ra  a lcanzar este objetivo, se estab lece  el tras lad o  d e  los servicios de

8 Para 1994, último año con información disponible, el M S contaba con 419 Puestos de Salud y 94 
Centros de Salud (M IDEPLAN , 1998).
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a te n c ió n  p rim a ria  d e l MS a la CCSS (niveles 1 y 2 a n te r io re s ) . El MS se ocu 
p a  d e  lab o res  d e  rec to ría , y la CCSS c o n c e n tra  los servicios d e  salud . Estos ser
vicios se o rg an izan  a h o ra  e n  niveles d e  a te n c ió n  y ám bitos geográficos. Estos 
ú ltim o s c o m p re n d e n  sectores, á reas d e  salud  y reg iones.
El sector es la u n id a d  geográfica  p o b lac io n a l m ín im a  de l m o d e lo , con  u n a  p o 
b lac ión  e n tre  3 000 y 4 000 personas. El país se divide e n  a lre d e d o r  d e  800 sec
tores. El á re a  d e  salud  es la u n id a d  m ín im a  adm in istra tiva  y n o rm a lm e n te  co
rre sp o n d e  con  el c an tó n  o  m u n ic ip io . C ada á re a  será sede  d e  u n a  D irección  
Local d e  S alud  y e n  e lla  todas las in stituc iones d e l sec to r d e b e rá n  c o o rd in a r  e 
in te g ra r  sus p rog ram as. C u b re  u n a  p o b lac ió n  d e  30 000 a  40 000 p e rso n as  y es
tá co n fo rm ad a  p o r  secto res9. E n  los casos d e  can to n es m uy p o b lad o s fu n c io 
n a n  dos áreas d e  salud  p o r  lo q u e  su n ú m e ro  se ap ro x im a  a  las 90. E n tre  1995 
y 1997 se c rea ro n  427 sectores y 52 áreas d e  salud  (C astro  y Sáenz, 1998). P o r 
ú ltim o  se e n c u e n tra n  las reg io n es d e  salud. El país se d ivide en  siete reg iones, 
a u n q u e  la m e tro p o lita n a  está e n  p roceso  d e  red efin ic ió n  (M iranda, 1997).
Los niveles d e  a ten c ió n  se div iden e n  tres. El p rim ero  está  co n stitu id o  p o r  el 
co n ju n to  d e  EBAIS, u n o  p o r  sector, los q u e  e n  co n ju n to  d e te rm in a n  u n  á rea  
de  salud. C o m p lem en tan  este nivel d e  a ten c ió n  los puestos d e  salud, cen tros 
de  salud, clínicas d e  a ten c ió n  in teg ra l tipo  1, 2 y 3, y las consultas d e  m ed ic in a  
gen era l d e  las clínicas tipo  4, y d e  los hospita les periféricos y reg io n a les10. Los 
actuales cen tro s d e  salud  ac tú an  com o clínicas in teg ra les tipo  1 y 2. El segun
do  nivel de  a ten c ió n  ac tú a  com o apoyo al p rim ero , o frece  in te rv en c io n es  am 
bu la to rias y hosp ita larias p o r  especialidades básicas (m ed ic in a  in te rn a , c irug ía  
genera l, p ed ia tría , g ineco-ob tetric ia  y psiqu iatría) y algunas sub-especialidades.
Los estab lec im ien to s q u e  lo co n fo rm a n  son  las clínicas tip o  4 y los h osp ita les 
periféricos. C onstituye el nivel d e  re fe ren c ia  p a ra  el p r im e r  nivel y es el vér
tice d e  la reg ió n  d e  salud. El te rc e r  nivel d e  a ten c ió n  tie n e  la re sp o n sab ilid ad  
d e  p ro p o rc io n a r  los servicios am b u la to rio s  y d e  in te rn a m ie n to  e n  to d as  las 
subespecia lidades, y es el e n ca rg ad o  d e  b r in d a r  apoyo d iag n ó stico  y te ra p é u 
tico  d e  a lta  tecn o lo g ía , y m ayor g rad o  d e  especialización . Está fo rm a d o  p o r 
los h osp ita les reg io n a les y n ac ionales. El cu ad ro  2 m u e stra  la e s tru c tu ra  d e  los 
servicios d e  salud  p a ra  1998, c e n tra d o  e n  la CCSS q u e  es el q u e  m a n tie n e  la 
a ten c ió n  a las personas.

9 Según el M S (1994), estas áreas tendrán entre 15 a 40 mil habitantes en zonas rurales y entre 30 y 60 mil 
habitantes en zonas urbanas.

10 La CCSS divide las clínicas según la capacidad resolutiva. Las clínicas tipo 4 o clínicas mayores, que en 
total son 12 incluyendo la administradas por cooperativas, proporcionan atención exclusivamente ambu
latoria de mayor tamaño y complejidad. Proporcionan atención médica en las cuatro especialidades bási
cas y subespecialidades y cuenta con servicios de ayuda diagnóstica. Las clínicas 3, 2,1 conocidos como 
clínicas menores, ofrecen en forma decreciente, atención médica general y odontológica y cuentan 
además con servicios de laboratorio y farmacia.
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El sector educación

El sistem a d e  ed u cac ió n  fo rm al n o  te rc ia rio  c o m p re n d e  u n o  o  dos años de 
ed u cac ió n  p re p r im a ria  {kinder  y p re p a ra to ria )  p a ra  la p o b lac ió n  d e  c inco  y 
seis años, a u n q u e  e n  el sistem a p ú b lico  p re d o m in a  solo u n  a ñ o  d e  p re p a ra to 
ria. Le siguen  nueve añ o s d e  ed u cac ió n  básica o b lig a to ria  d iv id idos e n  tres ci
clos d e  tres  años cad a  u n o  y luego  u n  cu a rto  ciclo  d e  ed u c a c ió n  diversificada. 
E ste cu a rto  ciclo es d e  dos añ o s e n  la ra m a  acad ém ica  y d e  tre s  e n  la  técn ica  
(com ercial, in d u stria l o  ag ríco la ). E n  la  prác tica , los d o s p rim e ro s  ciclos co
rre s p o n d e n  a  lo q u e  tra d ic io n a lm e n te  se d e n o m in ó  co m o  ed u cac ió n  p rim a
ria, y tie n e n  a la “escu e la” co m o  su c e n tro  educativo  c o n ju n to . Los o tro s  dos 
ciclos c o rre sp o n d e n  a lo d e n o m in a d o  com o  ed u cac ió n  se c u n d a ria  y co m p ar
te n  el “co leg io  o liceo ” com o  su c e n tro  educativo . Existe u n  certificad o  p a ra  
la co n c lu sió n  d e l seg u n d o  y te rc e r  ciclo, y p a ra  la co n c lu sió n  d e  secu n d aria  
luego  d e  a p ro b a r ex ám en es g en era les  e n  las m aterias básicas, y d e n o m in a d o  
“b a c h ille ra to ”. Existe a d ic io n a lm en te  u n  p ro g ra m a  d e  ed u c a c ió n  especial p a 
ra  p e rso n as  con  d iscap ac id ad  severa y u n  sistem a d e  ed u c a c ió n  fo rm al e in 
fo rm al, d iu rn a  y n o c tu rn a , p a ra  la ed u cac ió n  d e  ad u lto s , in c lu y en d o  p ro g ra 
m as d e  a lfabetización .
El M in isterio  de E d u cac ió n  P úb lica  (MEP) es el re sp o n sab le  d e  to d o s los as
p ectos relativos a la ed u cac ió n  p rep rim aria , p rim aria  y secu n d a ria , inc luyen
d o  el d e re c h o  a in sp ecc io n a r y c o n tro la r  los estab lec im ien to s  p rivados de es
tos n iveles.11 Las po líticas educativas d e b e n  ser ap ro b a d a s  p o r  u n a  in stan c ia  
superio r, el C onsejo  S u p e rio r d e  E ducación , en te  e n  el cual p a rtic ip a  el Mi
n istro  de l ram o . A u n q u e  el sistem a se e n c u e n tra  cen tra lizad o  en  el MEP, este 
c u e n ta  co n  u n a  e s tru c tu ra  reg io n a l de  c o n tro l y superv isión . E xisten  vein te 
d irecc io n es reg ionales, d o n d e  su d ire c to r  e jerce , al m en o s  n o m in a lm e n te , el 
c o n tro l adm in istra tivo  y técn ico  d e  todos los niveles n o  te rc ia rio s e n  su á rea  
d e  in flu en c ia . C ada reg ió n  es d iv id ida en  circu itos, d e  c in co  a ve in te  según  el 
tam añ o  d e  la reg ió n . C ada c ircu ito  cu b re  vein te  c en tro s  educativos y está  ba
jo  el co n tro l d e  u n  supervisor.
C ad a  c e n tro  es d ir ig id o  p o r  u n  conse jo  re sp o n sa b le  d e  la d ire c c ió n  d e l c e n 
tro , la vig ilancia, los gastos d e  la in s titu c ió n  y la m ov ilizac ión  d e  recu rso s 
p a ra  m a te ria le s  educa tivos y lab o res  d e  m a n te n im ie n to .12 E stos consejos,

11 No obstante, recientemente la Sala Constitucional ha limitado estas atribuciones al M EP  aludiendo al pre
cepto constitucional de libertad de enseñanza.

12 Ellos cuentan con transferencias de recursos del Gobierno Central, a través del MEP, y de los municipios, 

de los recursos recaudados por el impuesto sobre bienes inmuebles. También realizan actividades locales 
para generar recursos adicionales.
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llam ad o s ju n ta s  d e  ed u cac ió n  e n  las escuelas, y  ju n ta s  d e  a d m in is trac ió n  en  
los colegios, están  c o n fo rm ad o s  p o r  el d ire c to r  d e  la in s titu c ió n , m iem b ro s  de  
la c o m u n id a d  n o m b ra d o s  p o r  el m u n ic ip io  y  re p re se n ta n te s  d e  los p ad res  de  
los e s tu d ian tes . C ad a  c e n tro  p u e d e  te n e r  u n a  asociación  d e  p ad re s  q u e  tam 
b ién  co la b o ra  e n  lab o res  d e  m ovilización d e  recu rso s y  e n  el c o n tro l d e  la  ges
tió n  d e l d ire c to r  d e  la escuela.

Cuadro 2
COSTA R ICA : ESTRUCTURA DEL SISTEMA NACIONAL 

D E SALUD PÚBLICO  POR N IVEL; 1998

Niveles de atención No. de Recursos humanos Consulta externa ^ Hospitalización
unidades Total Prof. Salud Total Med. General Camas21 Días paciente

TOTAL ABSOLUTO 131 30.338 5.962 11.986 5.353 5.924 1.720

Tota/ relativo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Dirección general 7 14,8 9,3
Sede Central 1 10,6 7,9
Sedes regionales 6 4,2 1,4

Nivel III 16 52,1 57,5 25,9 4,9 83,0 84,5
Hospitales Nacionales 9 34,3 39,1 15,7 1,5 58,9 61,3
Generales 3 22,5 27,1 11,7 1,2 30,0 32,8
Especializados 6 11,8 12,0 4,0 0,3 28,9 28,5

Hospitales regionales 7 17,8 18,4 10,2 3,4 24,1 23,2

Nivel II 25 21,4 21,4 33,2 25,2 17,0 15,5
Hospitales Periféricos 13 15,3 14,6 13,2 4,4 17,0 15,5
Clínicas tipo 4 12 6,1 6,8 20,0 20,8

Nivel 1 83 11,8 11,8 40,9 69,9
Clínicas Menores ^ 14 1,1 0,9 2,9 4,7

Áreas de Salud 69 10,7 10,9 38,0 65,2

1/ Valores absolutos en miles.
2/ Corresponde al No. de camas en 1997
3/ En lugares donde no se han instalado Áreas de Salud. En total la CCSS dispone de 170 clínicas menores.

Fuente: CCSS. Dirección Actuaría! y de Planificación Económica. Anuario Estadístico 1998.
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La d escen tra lizac ió n  d e  la p lan ificac ió n  y a d m in is trac ió n  d e  la ed u c a c ió n  n o  
te rc ia ria  es m ás a p a re n te  q u e  real. Se estim a q u e  solo c e rca  d e l 10 p o r  c ien 
to  d e l p e rso n a l n o  d o c e n te  d e l M EP se e n c u e n tra  e n  las d ire cc io n es  re g io n a 
les. L a au sen c ia  d e  recu rso s h u m a n o s  y f in an c ie ro s  lim ita  se r ia m e n te  la efec
tiv idad d e  las d irecc io n es  reg ionales, cuya acc ión  se c ircu n sc rib e  a lab o res ru 
tin arias m ien tra s  q u e  las p rin c ip a les  dec isiones so b re  curricula, a sig n ac ió n  de  
recu rso s y d e  p e rso n a l se c o n c e n tra n  en  las o fic inas ce n tra le s  d e l M EP 
(W orld B ank, 1991). D e n tro  de l apoyo fin a n c ie ro  c o n ju n to  B anco  M un
d ia l/B a n c o  In te ra m e ric a n o  d e  D esarro llo , a través de l p ré s ta m o  p a ra  el M e
jo ra m ie n to  d e  la E d u cac ió n  C osta rricen se  (PRO M ECE) se está  p ro c u ra n d o  
fo rta le c e r  la cap ac id ad  d e  g estió n  ta n to  d e  las oficinas cen tra le s  co m o  d e  las 
d irecc io n es  reg ionales. P ara  estas ú ltim as se c o m p re n d e  el m e jo ra m ie n to  de 
la in fra e s tru c tu ra  (co m p u ta d o ra s  y eq u ip o  re la c io n a d o ), la cap ac itac ió n  del 
p e rso n a l, la in sta lac ión  d e  u n  efectivo sistem a d e  in fo rm a c ió n  g e ren c ia l p a ra  
la reco lecc ió n  y p ro c e sa m ie n to  d e  la in fo rm ac ió n , y el d e sa rro llo  d e  u n  siste
m a  d e  p ru e b a s  d e  c o n tro l o d e  re n d im ie n to s  a los e s tu d ia n te s  y d e  evaluación  
d e l servicio . El c u a d ro  3 m u e stra  la e s tru c tu ra  ac tu a l in c lu y en d o  al sec to r 
privado .

Cuadro 3

COSTA R ICA : ESTRUCTURA DEL SISTEMA NACIONAL DE EDUCACIÓ N  POR N IVEL; 1998

Nivel No. de 
Centros

Personal Matrícula Partie, porcentual Sector Privado
Total Docente Docentes Centros Alumnos

Total 6.247 47.289 11.609 852.376 15,6 9,4 7,4

Total relativo 100.0 100.0 100.0

Preescolar 1.646 9,3 26,3 8,8 34,2 16,5 17,7

Primaria 1/ 3.723 54,0 59,6 62,3 13,1 5,4 5,6

Secundaria 425 33,3 6,8 26,7 15,8 26,1 8,5
Académica 343 25,3 5,5 21,5 20,4 31,5 10,4
Técnica 82 8,0 1,3 5,2 1,1 3,7 0,5

Educ. Especial 453 3,3 7,3 2,2 1,4 1,5 0,9

1/ Incluye las escuelas nocturnas

Fuente: Cálculos del autor con base MEP. Departamento de Estadística.
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Cobertura actual

El análisis d e  los in d icad o res  d e  c o b e r tu ra  m u estran , ta n to  p a ra  los servicios 
de  ed u c a c ió n  co m o  d e  salud, u n a  a lta  v u ln e rab ilid ad  a  los em b a te s  d e  la cri
sis eco n ó m ica  m ás q u e  a los efectos p o ten c ia les  d e  las re fo rm as  económ icas 
e jecu tad as d e sd e  m e d iad o s  d e  los añ o s  o ch en tas . M ien tras  q u e  la  c o b e r tu ra  
se re d u jo  d u ra n te  la crisis d e  in ic ios d e  los o ch en ta s , em p ieza  a  re c u p e ra rse  
p o s te r io rm e n te  y ese p ro ceso  c o n tin ú a  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as  
económ icas.

El sector salud

L a p rin c ip a l re fo rm a  de l m o d e lo  d e  a te n c ió n  e n  salud  se u b ica  e n  el nivel p r i
m ario  co n  la in sta lac ión  d e  los EBAIS. Su im p le m e n ta c ió n  se in ic ia  e n  1995 
co n  u n a  c o b e rtu ra  de l 25 p o r  c ien to  d e  la p o b lac ió n , y se estim a q u e  e n  1998 
c u b re  ya ce rca  de l 60 p o r  c ien to  d e  la  p o b lac ió n . T res e le m e n to s  son  im p o r
tan tes  d e  destacar. P rim ero , su e jecu c ió n  p a u la tin a  le d io  p r io r id a d  a  las zo
nas m ás p o b re s  y ru ra le s  d e l país, d e  m o d o  q u e  cu b re  p rá c tic a m en te  la  to ta 
lid ad  d e  las reg io n es  fu e ra  d e  la reg ió n  m e tro p o lita n a  o  cen tra l. S eg u n d o , es
tab lec idos los EBAIS, to d a  la p o b lac ió n  tien e  acceso a los servicios, esté  o  n o  
fo rm a lm e n te  in c o rp o ra d a  al segu ro  d e  salud  d e  la CCSS. T ercero , el sistem a 
coexiste  con  el p ro g ra m a  a n te r io r  d e  a ten c ió n  p rim a ria  de l MS, p ro g ra m a  
q u e  sigue o p e ra n d o  e n  ta n to  n o  se estab lezca u n  EBAIS. C om o este  ú ltim o  es 
u n  p ro g ra m a  q u e  fu e  d eb ilitad o  in ic ia lm en te  p o r  p ro b lem as  p resu p u esta rio s  
y po líticas d e  m ovilidad  labo ra l, y a h o ra  está  e n  s ituación  d e  c ie rre , sus siste
m as de in fo rm ac ió n  se h a n  d esc o n tin u a d o  y n o  es p osib le  o b te n e r  u n a  id ea  
d e  la c o b e r tu ra  g lobal d e  los servicios d e  a te n c ió n  p r im a ria 13.
C om o los EBAIS e n tra n  a fo rm a r p a r te  d e  los servicios d e  sa lud  d e  la CCSS, 
u n a  fo rm a  a lte rn a tiv a  d e  ap ro x im a r la c o b e rtu ra  d e  los servicios d e  salud , p ri
m arios y secundarios, es p o n ie n d o  a ten c ió n  a la c o b e r tu ra  fo rm al de l segu ro  
d e  salud. Esta in fo rm ac ió n , sin em b arg o , tien e  lim itac iones e n  el ta n to  q u e  el 
seguro  d e  sa lud  es u n  d e re c h o  un iversal estab lec ido , p o r  lo cual to d o s los q u e  
tie n e n  acceso  a  él sin cap ac id ad  d e  pago  d e b e n  ser aseg u rad o s p o r  c u e n ta  del 
Estado. C om o ello  solo o c u rre  c u an d o  se p re se n ta  la necesidad , la co b e rtu ra

13 La última información disponible se refiere al año 1994, donde se establece que cubría al 50 por ciento 
de la población rural y al 38 por ciento de la urbana (M IDEPLAN , 1998). Estos programas alcanzaron 
una cobertura superior al 60 por ciento a finales de los años sesentas, se ven fuertemente afectados con 
la crisis de la deuda y aunque se recuperan parcialmente hacia mediados de los ochentas (Miranda y 
Asís-Beirute, 1989), vuelven a debilitarse durante el primer lustro de los noventas.



Po
rc

en
ta

je
 

de 
co

be
rt

ur
a

160 Juan Diego Trejos S.

fo rm al p u e d e  estar su b estim an d o  el acceso efectivo d e  la p o b lac ió n  a  los servi
cios d e  salud  e n  los estra tos d e  m en o res  ing resos14. T e n ie n d o  estas lim itacio
nes e n  m en te , el gráfico  2 m u estra  la evolución d e  la c o b e r tu ra  de l seg u ro  de  
salud. S egún  estas estadísticas, e n  1997, ce rca  de l 88 p o r  c ien to  d e  la p o b la
ción  de l país ap a rece  fo rm a lm e n te  in c o rp o ra d a  al seg u ro  d e  salud , y e n tre  la 
p o b lac ió n  activa se ap ro x im a  al 75 p o r  c ien to  d e  c o b e rtu ra . T am b ién  m u estra  
el gráfico los em bates d e  la crisis d e  inicios d e  los o ch en tass  q u e  re d u jo  la co
b e r tu ra  e n  17 p u n to s  d e  p o r  c ien to  e n  tan  solo dos años. Si b ien  la co b e rtu ra  
se em pieza  a  re c u p e ra r  d u ra n te  el p e río d o  d e  las refo rm as, n o  es sino  h asta  in i
cios d e  los noven tas q u e  re c u p e ra  los niveles relativos de l p e r ío d o  precrisis.

Gráfico 2
COSTA R ICA : EVO LUCIÓ N  DE LA COBERTURA DEL SEGURO  SOCIAL

C on u n a  c o b e rtu ra  tan  am plia  q u e  se ap ro x im a  a la un iv ersa lid ad , es d e  espe
ra r  pocas d iferencias p o r  tipos d e  p o b lac ió n  a n o  se r q u e  es tuv ieran  p re se n 
tes cu ad ro s d e  exclusión  en cu b ie rto s . A cu d ien d o  a las en cu estas  d e  hogares, 
se p u e d e  p ro fu n d iza r e n  ello. El cu ad ro  4 o frece  in fo rm ac ió n  so b re  la c o b e r
tu ra  d e l segu ro  d e  salud, p a ra  1998, según  d istin tas ca racterís ticas d e  la p o b la 
ción . La c o b e r tu ra  g lobal, si b ien  u n  ta n to  m e n o r  a la m o s tra d a  e n  el cu ad ro  
previo, rea firm a  la p rá c ticam en te  u n iversa lidad  d e l sistem a. Los g ru p o s  m ás

14 En los estratos más altos también se da esta situación como una "afiliación oportunista" cuando se 
requiere de intervenciones quirúrgicas de alta complejidad y no tiene el tiempo de ir a los Estados Unidos 
o la atención de enfermedades crónicas (Cüendel, 1997).
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vu lnerab les, a saber, m en o res , m u je res  e inactivos, a p a re c en  co n  c o b e rtu ra s  
p o r  e n c im a  d e l p ro m ed io . T am poco  se ob serv an  b rech as  reg io n a les  im p o r
tan tes, lo  cual m u e stra  la am plia  c o b e rtu ra  d e  las zonas ru ra les . P o r estra tos 
d e  in g reso  sí se n o ta  u n a  m ayor d ife ren c ia  a u n q u e  es d e  n o ta r  q u e  el 80 p o r  
c ien to  d e  la  p o b lac ió n  m ás p o b re  ap arece  in c o rp o ra d a , y e llo  sin co n tab ilizar 
el im p ac to  d e  los EBAIS. P o r co n d ic ió n  de actividad, los asa lariados a p a recen  
con  u n a  m ayor co b e rtu ra , com o  e ra  d e  esperar, a u n q u e  esta  es significativa 
e n tre  los n o  asalariados. Solo los d eso cu p ad o s, y e n  p a rtic u la r  los h o m b re s  d e 
socupados, t ie n e n  u n a  escasa c o b e r tu ra  q u e  m u estra  u n a  falla  d e  p ro te c c ió n  
d e l sistem a p a ra  este g ru p o .

Cuadro 4

COSTA R IC A : COBERTURA DEL SEGURO  DE SALUD SEGÚN  

CONDICIONES DE ACTIV IDAD , ESTRATO, ZONA Y SEXO. 1997

Porcentajes
Indicador Población Menos de Ocupados Desocupados Inactivos

Total 12 años Asalariad. No asalariad.

País 82,7 85,8 84,3 68,6 52,2 85,3
Estrato de ingreso 1/
Cuartil 1 83,7 81,1 73,1 67,5 56,3 80,7
Cuartil 2 87,8 84,8 81,0 68,0 44,9 84,1
Cuartil 3 82,1 90,9 85,4 68,1 48,6 87,7
Cuartil 4 81,1 94,4 91,9 70,6 60,9 92,2

Zona
Urbana 83,7 87,2 88,0 64,7 42,2 86,4
Rural 81,9 85,1 81,3 71,1 60,8 84,5

Sexo
Hombres 80,5 86,4 82,2 65,4 45,3 86,3
Mujeres 84,8 85,3 88,8 77,6 61,4 84,9

1/ Según ingreso familiar per cápita. El cuartil 1 incluye al 25% de las familias con los ingresos familiares per cápita 
más bajos.

Fuente: Cálculos del autor según la EHPM del ¡NEC.
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C o n fro n ta n d o  la in fo rm ac ió n , se n o ta n  d ife ren c ias e n  cu a n to  a la c o b e r tu ra  
de  la  p o b lac ió n  activa según  ca teg o ría  o cu p ac io n a l (a sa la r ia d o s /n o  asalaria
dos) . L a razón  d e  ello  es trib a  en  el acceso a fo rm as d e  a se g u ra m ie n to  d ife re n 
tes a las q u e  le c o rre sp o n d e ría n  según  su sta tus  o cu p ac io n a l. C om o se o b ser
va e n  el c u ad ro  5, n o  todos los asalariados ap a re c en  co m o  aseg u rad o s d irec 
tos asalariados, sino  q u e  u n  8 p o r  c ien to  d e  ellos se a seg u ra  co m o  trab a jad o r 
in d e p e n d ie n te  (vo lun tario ) com o  fo rm a  d e  “p re c a riza c ió n ” de l e m p leo  y o tro  
10 p o r  c ien to  c o n tin ú a  com o  fam iliar, p ro b a b le m e n te  jó v en es  o  m u jeres  q u e  
se re p o r ta n  com o inactivas. T am bién  se observa  u n a  d isp e rs ió n  m ayor e n tre  
el aseg u ram ien to  v o lu n ta rio , q u e  se asocia con  el trab a jo  p o r  c u e n ta  p rop ia , 
p e ro  solo cerca  d e  la m itad  d e  ellos están  afiliados d e  esa fo rm a . F in a lm en te , 
u n  10 p o r  c ien to  d e  los asegurados com o fam iliares y u n  22 p o r  c ien to  d e  los 
asegurados p o r  c u e n ta  del E stado a p a recen  com o o cu p ad o s, señ a lan d o  posi
b les m ecan ism os d e  evasión d e  las co tizaciones.

El sector educación

La c o b e r tu ra  d e l sistem a educativo  se ap ro x im a  tra d ic io n a lm e n te  con  las ta
sas n e tas  d e  esco larización . Estas tasas, q u e  se re p ro d u c e n  e n  el gráfico  3, 
m u estran  u n  a u m e n to  significativo e n  p re p a ra to r ia  (añ o  previo  a la p rim aria) 
d u p lic a n d o  la c o b e r tu ra  e n  el p e río d o , valores ce rcan o s al 90 p o r  c ien to  en  
p rim aria  (refle jan d o  altas co b e rtu ra s  con  a lta  re p e tic ió n ), así com o  resu lta
dos p o co  a len tad o re s  e n  cu an to  al nivel secu n d ario . Esto  ú ltim o , ta n to  p o r  lo 
bajo  d e  su nivel, ya q u e  la tasa n e ta  n o  a lcanza el 50 p o r  c ien to , com o p o r  el 
h e c h o  d e  q u e  n o  se h a  lo g rad o  re c u p e ra r  los niveles p recrisis en  las tasas b ru 
tas. C o n sid e ran d o  la ed u cac ió n  básica o b lig a to ria  (los tre s  p rim e ro s  ciclos) la 
tasa d e  esco larización  b ru ta  ro n d a  al 93 p o r  c ien to  y m u e stra  u n a  re c u p e ra 
c ión  d e  los niveles p recrisis hasta  p rin c ip io s de los añ o s noven tas, re p ro d u 
c ien d o  el p a tró n  co m e n ta d o  sob re  la c o b e r tu ra  del se c to r salud; esto  es, fu e r
te d e te rio ro  d u ra n te  la crisis d e  in icios d e  los o ch en tas , y lu eg o  u n a  re c u p e ra 
ción  g rad u a l que  to m a  casi u n a  d écad a  re c u p e ra r  los niveles d e  c o b e rtu ra  an 
tes d e  la crisis.
P a rte  d e  los bajos niveles d e  c o b e r tu ra  en  secu n d aria , se d e b e n  a p ro b lem as 
de rezago  p ro d u c to  d e  la rep e tic ió n  d e  cursos, lo cual re fle ja  g rad o s d e  inefi
c iência  d e n tro  de l sistem a, p e ro  p a rte  d e  estos resu ltad o s tie n e n  su o rig en  p o r  
el lado  de la d em an d a . El c u ad ro  6 re p ro d u c e  las tasas d e  asistencia  p o r  g ru 
pos d e  e d a d  o b ten id as  d e  la en cu esta  d e  h o g ares  en  p ro c u ra  d e  estim ar el p e 
so relativo  d e  cada  u n o  de  esos e lem en tos.
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Cuadro 5
Costa Rica: Porcentaje de cobertura del Seguro de Salud y  

composición de aseguramiento por condición de actividad: 1998

Porcentajes

Porcentaje del 

Aseguramiento

Composición de Aseguramiento 1/

Cotizante Directo Por cuenta 

del Estado

Familiares 
del CotizanteTotal Asalariado Voluntario Pensionado

Población 84,0 34,2 22,3 9,8 2,2 11,9 53,9

Menor de 12 años 87,1 2,2 0,0 2,1 0,1 9,3 88,5

Activos 79,3 76,4 56,7 18,9 0,8 7,2 16,5

Ocupados 81,1 78,2 58,3 19,1 0,8 7,0 14,8

Asalariados 84,8 85,2 76,4 8,4 0,4 4,9 9,8

No asalariados 71,8 57,8 6,0 50,0 1,9 12,9 29,3

Independientes 71,7 63,2 6,7 54,5 2,0 13,1 23,7

No familiares 72,8 15,9 0,3 14,9 0,7 11,6 72,4

Desocupados 49,7 25,7 13,8 11,2 0,7 12,4 61,9

Cesantes 49,2 28,0 16,3 10,9 0,8 13,2 58,8

Buscan 1 vez 52,7 14,3 1,4 13,0 -0,0 8,5 77,1

Inactivos 87,6 11,4 0,6 5,4 5,3 19,3 69,4

1/ Estructura relativa donde el total de asegurados de cada fila es 100%

Fuente: Cálculos del autor con base en la EHPM del ¡NEC.
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COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA COBERTURA DEL SISTEMA EDUCATIVO FORMAL GENERAL

Gráfico 3

Fuente: Cálculos del autor basado en las Encuestas de Hogares de Propósitos Múltiples. ¡NEC.

Se observa  cóm o  las tasas d e  asistencia d e  la p o b lac ió n  en  ed ad  p reesco la r es 
b astan te  alta, con  c ie rta  b re c h a  zonal q u e  se re p ro d u c e  p o r  e s tra to  de  in g re 
so, en  ta n to  q u e  e n tre  la p o b lac ió n  con  e d a d  escolar, la asistencia  es m uy ge
n e ra lizad a  sin m ayores d iferencias según  la zona  d e  res id en c ia  o el nivel de  
ing reso  d e  la fam ilia  n i el sexo del a lu m n o . Estas tasas son a su vez m ayores 
q u e  las tasas ne tas d e l g ráfico  2 p o r  la posib le  p re sen c ia  d e  p reesco la res  de  
m ayor e d a d  o  d e  colegiales de m e n o r edad .
D o n d e  su rg en  las m ayores variaciones es e n tre  la p o b lac ió n  e n  e d a d  d e  asis
tir  a la ed u cac ió n  m edia . Las tasas de  asistencia son m ayores q u e  las ne tas p o r 
el h e c h o  del rezago  escolar, p e ro  las b rech as reg io n a les  y p o r  e s tra to  de  in g re 
so son im p o rtan tes . Lo p rim e ro  a p u n ta  a p ro b lem as d e  o fe rta  en  el ám bito  
ru ra l; lo segundo , a  p ro b lem as d e  d e m a n d a  p o r  el alto  costo  d e  o p o rtu n id a d  
q u e  re p re se n ta  p a ra  u n a  fam ilia d e  escasos recu rsos m a n te n e r  a su hijo, en  
p a rticu la r si es varón , en  el sistem a educativo . Este h e c h o , u n id o  a u n  m ayor 
re n d im ie n to  p o r p a r te  de  las m ujeres, exp lica  el p o r  q u é  la c o b e r tu ra  o asis
ten c ia  es m ayor e n tre  las m u jeres en  estos g ru p o s  etarios.

Evolución del gasto sectorial

A co rd e  con  el p a p e l de l E stado , en  la p rov isión  d e  los serv icios d e  sa lu d  y 
ed u c a c ió n , el gasto  p riv ad o  e n  estos sec to res es re d u c id o  y las fu e n te s  d e
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Cuadro 6

COSTA R IC A : TASAS DE ASISTENCIA DE LA POBLACIÓN EN EDAD ESCOLAR. 1998
PORCENTAJES

Indicador Preescolar 
(6 años)

Primaria 
(7 a 12 años)

Secundaria 
(13 a 15 años) (16 a 18 años)

País 88,2 97,1 73,5 50,8
Estrato de ingreso
Cuartil 1 80,5 95,1 61,1 36,7
Cuartil 2 90,2 97,5 72,8 41,1
Cuartil 3 92,9 98,6 79,6 52,4
Cuartil 4 91,6 98,4 83,9 67,3

Zona

Urbana 94,4 98,6 87,8 66,5
Rural 84,3 96,2 63,9 39,3

Sexo
Hombres 87,9 97,0 72,1 49,2
Mujeres 88,6 97,3 74,9 52,6

1/v Según ingreso familiar per cápita. El cuartil 1 incluye al 25% de las familias con los ingresos familiares per 
capita más bajos

Fuente: Cálculos del autor según la EHPM del INEC.

in fo rm ac ió n  escasas y dispares. Las estim aciones m ás re c ien te s  su rg en  d e  u n a  
en cu es ta  a los h o g ares  rea lizad a  e n  el añ o  1992 p a ra  el M in isterio  d e  P lanifi
cación. Según esta  fu en te , cuya ca lidad  n o  es d e  lo m ejor, el gasto  e n  salud 
(cu idados y conservac ión  d e  la salud) re p re se n tó  el eq u iv a len te  al 2 p o r  c ien 
to  de l in g reso  fam iliar, y los gastos e n  ed u cac ió n  el 4 p o r  c ien to  d e l ingreso  
fam iliar (Saum a, 1997). A m bos tipos d e  gastos m u estran  ad em ás u n a  am plia  
c o n cen trac ió n  en  los estra to s d e  m ayores ingresos, p a rtic u la rm e n te  los de  
ed u cac ió n . P o r ello  se realiza  u n  análisis d e l gasto  rea lizad o  p o r  el E stado, y 
se tom a al g o b ie rn o  g e n e ra l com o u n id a d  d e  análisis. Esto  significa q u e  se ex
cluyen las em presas estatales, f in an c ieras  y n o  financieras , cuyos egresos n o  
c o rre sp o n d e n  co n c e p tu a lm e n te  con  la defin ic ió n  del gasto  p ú b lic o .15

15 En el caso del sector salud Implica no considerar los servicios de suministro de agua y alcantarillado, que 
está bajo la responsabilidad de empresas públicas, ni el seguro de riesgos al trabajo, que lo administra 
una empresa estatal financiera. En el sector de educación y en particular de educación general, esta 
delimitación no implica exclusión alguna. Por otra parte, se dispone de datos hasta el año 1996.
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Cuadro 7
COSTA R ICA : EVO LU CIÓ N  GLOBAL EN EDUCACIÓN GENERAL Y SALUD  

POR PERIODO. 1980 - 1996

Educación general ^ Salud 2/

Indicadores Antes de las Reformas Durante las Reformas Antes de las Reformas Durante las Reformas

Crisis Ajuste Inicios Avances Crisis Ajuste Inicios Avances

(1980/82) (1983 /86) (1987 /90) (1991 /96) (1980 /82) (1983 /86) (1987 /90) (1991 /96)

M a g n itu d  de l gasto
C asto to ta l (m illones)
co lones 1996  35.893 28 .8 88 35 .703 52 .364 76.795 72 .337 91 .552 108.979
dó la res 1996 172,8 139,1 171,9 252,1 369,7 348,3 44 0 ,8 524,7

G asto per cáp ita
co lones 1996  15 .366 11.066 12 .194 15 .496 32 .864 27 .765 31 .292 32 .320
dó la res 1996 74,0 53,3 58 ,7 74,6 158,2 133,7 150,7 155,6

D in á m ica  de l gasto real

índ ice  1980  =  1 0 0 3/

C asto to ta l 63,5 86,1 9 5 ,0 145,3 64,4 94,2 109,2 138,0
Gasto pe r cáp ita  59 ,9 72,1 71 ,0 92,2 60,7 78,9 81 ,6 87 ,6

C re c im ien to  real anual
Gasto to ta l -20,3 7,9 2,5 7,3 -19 ,7 10 ,0 3,8 4,0
Casto pe r cá p ita  -22 ,6 4,7 -0 ,4 4,4 -22,1 6,8 0,9 1,2

P rio ridad
M acroeconó m ica  3,2 2,4 2,5 3,0 6,9 6,1 6,5 6,2
(% PIB)
Fiscal (%  G TG G ) 12,3 8,8 9,1 10,1 26,4 22,2 23,3 21,2
Socia l 16,9 12,8 13,1 15,3 36,2 32,3 33 ,6 32 ,0
(%  C asto Socia l)

1 / Inc luye  ed ucac ió n  preescolar, p rim a ria , secundaria  y especial.
2 /  Inc luye  a tenc ión  a la sa lud y  program as de n u tr ic ió n .
3 / A l ú lt im o  año  de cada pe riodo .

Fuente: Cálculos del autor con base en estadísticas de la Autoridad Presupuestaria, 
Ministerio de Hacienda, el Banco Central y del FODESAF.

El sector salud

En el secto r salud se incluye el M inisterio  d e  Salud (MS) y sus in stituc iones ads
critas, la Caja C ostarricense  del Seguro  Social (CCSS) y los fo n d o s  ap o rtad o s  
p o r  el F o n d o  de D esarro llo  Social y A signaciones Fam iliares (FODESAF) p rin 
c ipa lm en te  p a ra  los p rog ram as d e  n u tric ió n  y en  m e n o r  m ed id a  p a ra  los p ro 
gram as d e  a ten c ió n  prim aria . El cu ad ro  7 p re se n ta  los in d icad o res  g lobales 
de este gasto co n sid e ran d o  los d istin tos p e río d o s  económ icos q u e  caracterizan  
el tiem po, que  a rra n c a  en  1980. G lo balm en te  el gasto en  salud  re p re se n tó  en  
los noventas u n  p ro m ed io  an u a l de  US$ 525 m illones (US$ 587 en  1996) pa
ra  u n  gasto p e r  cáp ita  d e  US$ 156 dó lares p o r  añ o  (US$ 164 e n  1996).16

16 Las cifras en dólares de 1996 se obtienen de dividir las magnitudes en colones de 1996 por el tipo de cam
bio promedio anual de los ingresos y egresos corrientes de la balanza de pagos (207,7 colones por US$1).
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L a d in ám ica  de l gasto  rea l en  salud  m u estra  c la ram en te  el im p ac to  d e  la cri
sis d e  in icios d e  los o ch en tas , y los esfuerzos p o r  re c u p e ra r  los n iveles d e  in 
versión  social p o s te rio rm e n te , sin m ayor éx ito  a u n  si se m ira n  las m ag n itu d es  
ajustadas p o r  la p o b lac ió n . D u ra n te  solo dos años, el gasto  rea l to ta l se re d u 
ce cerca  d e  u n  35 p o r  c ien to  y el gasto  p e r  cáp ita  u n  39 p o r  c ien to .
Las po líticas d e  estab ilización  o ajuste están  aco m p añ ad as, com o  se in d icó  
p rev iam en te , con  u n  a p u n ta la m ie n to  d e  los recu rso s al sector. Estos c recen  a 
u n  ritm o  a n u a l d e l 10 p o r  c ien to  en  este lapso , p e ro  re su lta  a ú n  in su fic ien te  
p a ra  re c u p e ra r  el p o d e r  adquisitivo  p e rd id o .1̂  D u ra n te  las re fo rm as  eco n ó 
m icas, el c rec im ien to  d e l gasto  p ú b lico  e n  salud  se m a n tie n e , ta n to  e n  té rm i
n os to ta les com o  p e r  cáp ita , a u n q u e  a ritm os m ás m o d erad o s. E llo posib ilita  
q u e  ya p a ra  1989 se re c u p e re  el m o n to  to ta l rea l d e  1980, a u n q u e  e n  té rm i
nos p e r  cáp ita  ello  n o  sucede  a ú n  e n  1996, d o n d e  asc ien d e  al 88 p o r  c ien to  
de l nivel m o strad o  e n  1980.18
C om o tan to  la p ro d u cc ió n  com o el gasto público  total y social tien en  dinám icas 
d iferen tes, los ind icadores de p rio rid ad  p e rm iten  ver o tro  aspecto  d e  la evolu
ción. En té rm inos de  la p rio rid ad  m acroeconôm ica, esta es alta y tien d e  a m an
tenerse  p o r encim a del 6 p o r  cien to  del PIB, com o p ro m ed io , en  los distintos 
períodos. C abe señalar q u e  la p rio rid ad  m acroeconôm ica  e ra  m uy alta e n  1980 
(7,8 p o r cien to  del PIB, p e ro  que  sim u ltáneam en te  tan to  el g o b ie rn o  cen tra l co
m o la CCSS en fren tab an  u n  g ran  desequilibrio  f in an c ie ro ). Ello explica p o r  qué 
d u ra n te  la crisis m acroeconôm ica  la p rio rid ad  m acroeconôm ica  es m ayor que 
en  los o tros p eríodos a pesar que  p a ra  1982 rep resen tó  apenas el 5,5 p o r  ciento  
del PIB. La p rio rid ad  fiscal ind ica  que  tam bién  h a  sido alta ya que  algo m ás de 
u n a  q u in ta  p a rte  del gasto público  se canaliza al sector, y tam bién  sucede lo mis
m o con  la p rio rid ad  social, pues cerca de  u n  tercio  del gasto social se destina  al 
sector. La evolución m uestra  el m ism o p a tró n  señalado  p rev iam ente , m ayor 
p rio rid ad  d u ra n te  la crisis, p ro d u c to  de  los altos niveles en  1980, red u cc ió n  d u 
ran te  el ajuste o estabilización, recu p erac ió n  al inicio de las refo rm as y u n a  leve 
reducción  d u ran te  los noventass. Esta ú ltim a es fru to  de crecim ien tos reales m a
yores del gasto en  o tros sectores, com o educación , m ás q u e  con tracc ión  de  re 
cursos en  el sector salud. E fectivam ente, el gasto real en  salud crece en  este de
cen io  p o r  encim a del ritm o  de expansión  que  m ostró  a inicios d e  las reform as.

17 Para transformar las cifras monetarias a términos reales se utiliza el índice de precios al consumidor 
como deflator. Este procedimiento, que es el usual en el país para deflatar las cifras fiscales no es nece
sariamente el más adecuado, sobre todo para evaluar cambios en el corto plazo. A plazos más largos, los 
distintos indicadores de precios tienden a converger.

18 Cabe señalar que el gasto en 1980 era insostenible, producto de los desequilibrios fiscales existentes en 
esa época y de que se habían alcanzado esos valores aprovechando el "boom" financiero que posibili
taron los altos precios del café durante la segunda mitad de los setentas. Por ello, la confrontación con 
las magnitudes de 1980 podría ser incorrecta para dimensionar el esfuerzo realizado.
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D ada esta  evolución g lobal, es necesario  d e te rm in a r  las especific idad es del 
co m p o rta m ie n to  e n  el in te r io r  de l sec to r salud. El cu a d ro  8 o frece  u n a  serie 
de  in d icad o res  sobre  ese aspecto . P o r in stitu c ió n , la CCSS g a n a  p ro tag o n is
m o e n  re lac ió n  con  el M in isterio  d e  Salud y es re sp o n sab le  d e l 86 p o r  c ien to  
de l gasto  d e l sector. Este p ro tag o n ism o  en  el gasto , y p o r  e n d e  en  el fin an c ia 
m ien to , se es ta ría  fo rta le c ien d o  d u ra n te  el p ro ceso  d e  re fo rm a  d e l sec to r p o r 
el traslado  d e  los servicios de  a ten c ió n  a p erso n as q u e  estab an  en  m anos del 
MS. Sin em bargo , ello  n o  exp lica  to ta lm en te  la p é rd id a  d e  p a rtic ip ac ió n  del 
MS, in stitu c ió n  q ue , a p esar d e  la recu p e rac ió n  del gasto  rea l en  los noventas, 
no  lo g ra  res tab lecer los niveles d e  gasto precrisis. E n  p a rticu la r, el gasto  real 
se d e te r io ra  a in icios d e  las refo rm as, y ello  exp lica  en  p a r te  el d e te r io ro  de 
los p ro g ram as d e  a ten c ió n  p rim aria  q u e  sufrió  el país a in icios d e  los noven
tas y q u e  llevan al p ro ceso  d e  re fo rm a  c o m e n ta d o .19 La CCSS, p o r  su p a rte ,

Cuadro 8

COSTA R ICA : EVOLUCIÓ N DEL GASTO PÚBLICO SOCIAL EN SALUD, 1980, 1987 Y 1996.

Crecimiento Real 
(promedio anual)

Indicador Estructuras % Indice 1980 = 100

1980

P or Instituc ión 100,0
M S 31,3
CCSS 68,7

Por N ive l 100,0
Básico 24,5
Curativo 65,3
N utric ión 10,3

Por Rubro 100,0
Sueldos y Salarios 58,5
Otros Castos 27,1
Gastos de 14,4
Desarrollo

1987 1996 1982

100,0 100,0 64,4
23,0 14,3 66,5
77,0 85,7 63,5

100,0 100,0 64,4
18,5 17,8 65,0
72,2 75,7 63,3
9,3 6,5 70,1

100,0 100,0 64,4
52,8 55,6 66,7
41,1 38,6 87,5
6,1 5,8 11,8

1986 1990 1996

94,2 109,2 138,0
85,6 59,5 63,1
98,1 131,8 172,2

94,2 109,2 138,0
72,6 68,3 100,5
99,2 126,3 160,0
113,5 97,9 87,8

94,2 109,2 138,0
89,4 104,4 131,3
131,2 158,8 196,5
44,2 35,5 55,5

Antes de las Reformas’ ^

Crisis Ajuste

- 19,7 10,0
-18,5 6,5
-20,3 11,5

• 19,7 10,0
-19,4 2,8
-20,4 11,9
-16,3 12,8

- 19,7 10,0
-18,3 7,6

-6,4 10,7
-65,6 39,0

Durante las Reform as21

Inicios Avances

3,8 4,0
-8 ,7 1,0
7,7 4,6

3,8 4,0
-1,5 6,7
6,2 4,0

-3,6 -1,8

3,8 4,0
4,0 3,9
4,9 3,6

-5,3 7,7

1/ Este período va de 1980 a 1986, d iv id id o  en crisis (1980/82) y ajuste (1983/86)
2 / Este período va de 1987 a 1996, d iv id id o  en in icios (1987/90) y avances (1991/96)

Fuente: Cálculos del autor con base en estadísticas de la Autoridad Presupuestaria, 
el Ministerio de Hacienda, del Banco Central y FODESAF.

19 En realidad la contracción del gasto en el M S es mayor si se excluyen los fondos aportados por el FO D E
SAF y que son incluidos en esas cifras. Si se pone la atención en lo que el M S gastó en salud (atención 
primaria principalmente) para 1996 solo se estaría gastando en términos reales la mitad de lo que invertía 
en 1980 y el deterioro del gasto real se mantiene hasta 1991 y 1993 donde apenas se gasta un tercio de 
lo que se gastaba inicialmente.
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ya p a ra  m ed iad o s d e  los o ch en ta s  h a b ía  lo g rad o  re c u p e ra r  sus n iveles d e  gas
to  y al final de l p e r ío d o  m u estra  u n a  ex p an sió n  del 72 p o r  c ien to . Esta ex p a n 
sión, a u n q u e  se d a  d e n tro  d e  u n  m arco  d e  eq u ilib rio  f in a n c ie ro  e n  su m ayor 
p a rte , m u e s tra  u n a  te n d e n c ia  difícil d e  so s ten e r f in a n c ie ram e n te  e n  el m ed ia 
n o  plazo, y es ello  lo q u e  el p roceso  d e  re fo rm as tra ta  d e  co n tro la r.
La red u cc ió n  de l gasto  e n  salud  p o r  p a r te  d e l MS n o  re fle ja  n ecesa riam en te  
u n a  red u cc ió n  sim ilar en  los p ro g ram as d e  a ten c ió n  básica, p u es la  CCSS los 
fue  a su m ien d o  p a u la tin a m e n te , e n  p a rticu la r la a ten c ió n  d e l em b arazo  y la in 
m un izac ión . Estas actividades las realiza  p rin c ip a lm en te , a u n q u e  n o  exclusiva
m en te , a  través d e  las d e n o m in ad as  clínicas m en o res. P o r ello , e n  la d efin ic ión  
del nivel básico se co n sid e ra  el gasto  d e l MS m ás el d e  la  C aja e n  sus clínicas 
m en o res. C on  esta ap ro x im ació n , se observa  q u e  si b ien  este  nivel p ie rd e  p a r
tic ipación  e n  el gasto  to tal, p o r  lo m en o s al final de l p e r ío d o  está  re c u p e ra n 
d o  los niveles in iciales d e  gasto real. N o ob stan te , el h e c h o  d e  q u e  la  CCSS asu
m ie ra  c re c ien tem e n te  estos servicios, n o  evitaba su d e te rio ro , co m o  efectiva
m e n te  suced ió  a inicios d e  los noventas, p u es la lógica d e  fu n c io n a m ie n to  de 
ella  es m ás reactiva q u e  proactiva, válida p a ra  la a ten c ió n  de l em b arazo  y la va
cu n ac ió n , p e ro  n o  p a ra  la p ro m o c ió n  de  la salud  y el sa n eam ien to  am bien ta l. 
C on la insta lación  d e  los EBAIS se p ro c u ra  rev e rtir esa ten d en c ia .
El nivel curativo  re p ro d u c e  c la ram en te  el c o m p o rta m ie n to  d e l gasto  de la 
CCSS co n  su a u m e n to  d e l 60 p o r  c ien to  rea l y co n  u n a  p a rtic ip a c ió n  c rec ien 
te de l gasto  h asta  a lcanzar el 76 p o r  c ien to . Los p ro g ram as d e  n u tr ic ió n  son 
los q u e  p ie rd e n  p r io r id a d  d u ra n te  el p e río d o , y e n  p a rtic u la r  d u ra n te  las re 
form as. Así, m ien tras  q u e  son los q u e  m en o s su fren  an tes d e  las re fo rm as, en  
p a rtic u la r  p o r  los p ro g ram as d e  co m p en sac ió n  d esa rro llad o s e n  este p e río d o  
p a ra  p a lia r los efectos d e  la crisis, d u ra n te  las re fo rm as se c o n tra e n  e n  té rm i
nos reales, re fle jan d o  u n a  p é rd id a  d e  p rio rid a d  n o  solo a tr ib u ib le  al m e jo ra 
m ien to  de las co n d ic io n es n u tric io n a les, sino e n  p a rtic u la r  al a u m e n to  d e  la 
p rio rid a d  q u e  los p ro g ram as d e  vivienda p o p u la r  a d q u ie re n  e n  este p e río d o  
y q u e  c o m p iten  p o r  los m ism os recursos d e l FODESAF.^0
P o r ru b ro s  d e  gasto , la evolución m u estra  p ro b lem as im p o rta n te s  q u e  n o  son 
n e c esa riam en te  los salarios y q u e  están  ocu ltos d e n tro  d e  la re c u p e rac ió n  del 
gasto  señalado . Los salarios p ie rd e n  p a rtic ip ac ió n  d u ra n te  la crisis, y si b ien  
se re c u p e ra ro n  d u ra n te  las re fo rm as económ icas y m u estran  u n  c rec im ien to  
real, aú n  re p re sen tan  u n  p o rcen ta je  m e n o r  al m o strad o  a inicios de l p e río d o

20 En 1987 se reformó el sistema financiero de la vivienda y se creó un subsidio para la vivienda conocido 
como el "bono de vivienda", subsidio que representa una transferencia a las familias de menores recur
sos que les permiten financiarse, más o menos, una casa popular. Para financiar este subsidio, se aprobó 
legislativamente destinar un tercio de los recursos del FODESAF, lo que afectó aquellos programas que 
no tenían aportes determinados por ley.
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(56 p o r  c ien to  vs. 58 p o r  c ie n to ) . El ru b ro  q u e  m ás crece  es de  los o tro s  gastos 
co rrien tes  com o m edic inas y m ateria les q u e  p rác ticam en te  se d u p lica  d u ra n te  
el p e río d o , a u n q u e  se h a n  lo g rad o  co n tro la r  p a rc ia lm en te  e n  los noventas.
Ello m u estra  u n  á re a  d e  exp losión  d e  costos, q u e  está  p a rc ia lm e n te  exp licado  
p o r  el cam bio  en  el p e rfil ep id em io ló g ico  d e  la p o b lac ió n , p e ro  tam b ién  p o r 
el sesgo curativo  de l sector, sesgo q u e  las re fo rm as p ro c u ra n  revertir. El o tro  
c o m p o n e n te  d e l gasto , el gasto  d e  d esa rro llo  o d e  cap ita l, d estaca  o tro  p ro 
b lem a en  la d in ám ica  del sector; esto  es, u n a  p o s te rg ac ió n  d e  inversiones, so
b re  to d o  e n  eq u ip o s e insta lac iones básicas, q u e  c o m p ro m e te n  la cap ac id ad  
reso lu tiva  de l sistem a e n  el fu tu ro  y q u e  exp lica  p a rc ia lm e n te  el d e te r io ro  de 
la ca lidad  p e rc ib id o  p o r  la p o b lac ió n  e n  té rm in o s  d e  a te n c ió n  e n  los servicios 
curativos (au m en to  d e  la e sp e ra  p a ra  se r a te n d id o ) .

El sector educación

E n el sec to r educación , al co n tra rio  del salud, d o n d e  el gasto  co n sid e rad o  com 
p re n d e  p rác ticam en te  la to ta lidad  del gasto p ú b lico  e n  salud, solo se analiza el 
gasto e jecu tado  en  la ed u cac ió n  g en era l o básica, y p o r  e n d e  solo p a rtic ip a  u n a  
institución: el MEP. Se excluye p o r  lo tan to , el gasto rea lizad o  en  la educación  
superior, e n  la p araun iversitaria  y en  la fo rm ación  pro fesional. Se está e n to n 
ces an alizando  u n  gasto  e n  edu cac ió n  q u e  re p re se n ta  cerca  de l 60 p o r  cien to  
del gasto  púb lico  to ta l en  educación , p artic ipac ión  q u e  h a  oscilado desde  un  
49 p o r  c ien to  a m ed iados d e  los ochen tas hasta  u n  65 p o r  c ien to  e n  1996.
El cu ad ro  7 m u estra  las m ag n itu d es g lobales y los p rin c ip a les  rasgos d e  la evo
lución  de l gasto  en  ed u cac ió n , vis a vis, los d e  salud  a p a r t ir  d e  1980. G lobal
m en te , el gasto  en  ed u cac ió n  g en e ra l re p re se n tó  co m o  p ro m e d io  en  este d e 
cen io  u n  m o n to  cercan o  a los US$ 252 m illones (US$ 306 en  1996) p a ra  u n a  
m ag n itu d  p e r  cáp ita  d e  U S f 75 anuales (US$ 85 en  1996), m ag n itu d es  que  re 
p re sen tan  p rác ticam en te  la m itad  d e  lo gastado  en  salud  e n  ese p e río d o .
La d in ám ica  d e  este  gasto  real, d esde  1980, m u estra  u n  c o m p o rta m ie n to  sim i
la r al d e  salud  según  los p e río d o s  en  estud io , solo q u e  se d e te r io ra  lig e ram en 
te m ás d u ra n te  la crisis y se re c u p e ra  con  m ayor len titu d , p e ro  con  m ás in te n 
sidad. En efecto , la  red u cc ió n  d u ra n te  la crisis (37 p o r  c ien to  e n  té rm in o s  to
tales y 40 p o r  c ien to  en  re lac ió n  con  la p o b lac ió n ) re su lta  lig e ram en te  m ayor 
a la con tracc ión  m o strad a  p o r  el gasto en  s a lu d é 1 D u ra n te  el p e río d o  de esta
bilización se re c u p e ra  parc ia lm en te , p e ro  m ás le n ta m e n te  q u e  el d e  salud,

21 En realidad, el deterioro es mayor pues el gasto real en educación siguió cayendo durante 1983 y 1984, 
de modo que la pérdida acumulada fue del 44 por ciento en términos totales y del 50 por ciento per cápi
ta. Por el contrario, el gasto en salud empieza a recuperarse desde 1983.
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p u es  está  m ás ex p u esto  a las m ed idas d e  d isc ip lina  fiscal d e l G o b ie rn o  C en tra l 
y n o  d isp o n e  com o  la CCSS d e  las posib ilid ad es d e  in c re m e n ta r  las c o n tr ib u 
c iones trip a rtita s . D u ra n te  la  p r im e ra  p a r te  d e  las re fo rm as, s ig u en  c rec ien d o  
sus m o n to s  to tales, p e ro  a  u n  r itm o  m e n o r  q u e  e n  p e río d o s  prev ios y p o r  d e 
bajo  d e  la ex p an sió n  de l gasto  e n  salud  en  ese lapso. E n  té rm in o s  p e r  cápita , 
p rá c tic a m en te  n o  se m odifica , y eso hace  q u e  n o  lo g re  re c u p e ra r  los m o n to s 
rea les q u e  o s te n ta b a  e n  1980 y q u e  sólo lo log re  tres añ o s d esp u és  d e  q u e  lo 
h izo  el sec to r salud. N o  o b stan te , d u ra n te  los noven tas, el gasto  rea l e n  e d u 
cac ión  se ex p a n d e  co n  m ayor fu e rza  q u e  el gasto  en  salud , f ru to  de l res tab le 
c im ien to  d e  su p ap e l p r io rita r io  e n  la  a g e n d a  n ac ional. Así, p a ra  1996 el gas
to  rea l e n  e d u cac ió n  resu lta  u n  45 p o r  c ien to  m ayor al gasto  rea l d e  1980 en  
ta n to  q u e  el d e  salud  q u e  e ra  u n  38 p o r  c ien to  su p e rio r  a su  nivel in icial. Es
tas d ife ren c ias  son  m ayores si se estab lecen  e n  re lac ió n  co n  el a ñ o  d e  m ayor 
d e te r io ro , así el gasto  en  salud  crece  u n  114 p o r  c ien to  e n tre  1983 y 1996, en  
tan to  q u e  el d e  ed u cac ió n  lo hace  e n  u n  158 p o r  c ien to  e n tre  1985 y 1996. 
Sin em b arg o , y al igual q u e  en  salud , ello  re su lta  a ú n  in su fic ien te  p a ra  recu 
p e ra r  los niveles p e r  cáp ita  m o strad o s a in icios d e  los o ch en tas .
La p rio rid a d  m acro eco n ô m ica  m u estra  q u e  el gasto  en  ed u cac ió n  g e n e ra l h a  
oscilado e n tre  u n  2,5 p o r  c ien to  y u n  3 p o r  c ien to  de l PIB con  u n a  evolución 
sim ilar a la  m o strad a  en  el sec to r salud; esto  es, la m ayor p r io r id a d  se d a  d u 
ra n te  la crisis p o r  los altos niveles a lcanzados e n  1980 (3,8 p o r  c ien to  de l PIB ), 
p ie rd e  p a rtic ip ac ió n  d u ra n te  el ajuste o  estabilización, y em p ieza  a g a n a r  p rio 
rid ad  m acro eco n ô m ica  d u ra n te  las refo rm as. La d ife ren c ia  básica aq u í es q u e  
el sec to r d e  ed u cac ió n  g en e ra l co n tin ú a  g an a n d o  p r io rid a d  d u ra n te  el dece 
n io  de los años noven tas e n  tan to  q u e  el sec to r d e  salud  la re d u c e  lig e ram en 
te a p esar de  la ex p an sió n  d e  sus gastos reales. La p rio rid a d  fiscal y social m ues
tran  u n  co m p o rta m ie n to  similar. La p rio rid a d  fiscal in d ica  q u e  el gasto  en  
ed u cac ió n  g en e ra l rep re sen ta , e n  p ro m ed io , cerca  del 10 p o r  c ien to  de l gasto 
de l g o b ie rn o  g en era l, p a rte  d e  u n  12 p o r  c ien to  d u ra n te  la crisis, se re d u c e  d u 
ra n te  la estabilización y se re c u p e ra  d u ra n te  las re fo rm as p a ra  te rm in a r  con  
u n a  p artic ip ac ió n  q u e  se ap ro x im a al 11 p o r  c ien to  (10,6 p o r  c ien to  en  1996).
L a p r io r id a d  d e n tro  d e  gasto  social e ra  al in ic io  de  los o c h e n ta s  d e l 17 p o r 
c ien to , cae d u ra n te  la estab ilización  hasta  el 13 p o r  c ien to  (12 p o r  c ien to  en  
1984), y se re c u p e ra  casi c o m p le tam en te  d u ra n te  las re fo rm as  p a ra  situarse 
e n  los noven tas en  u n  15 p o r  c ien to  (16 p o r  c ien to  e n  1996). El rasgo  d istin 
tivo aqu í, al igual q u e  en  salud, es q u e  tan to  d u ra n te  el ajuste  m ac ro eco n ô m i
co com o  d u ra n te  las re fo rm as económ icas, el gasto  social n o  solo se p ro teg ió  
sino q u e  se in c re m e n tó  p ro d u c to  de u n a  p rio rid a d  c rec ien te . F ue la crisis de  
la d e u d a  d e  in icios d e  los o ch en tas, la q u e  g o lp eó  el gasto  social, e n  tal m ag
n itu d  y en  tan  re d u c id o  lapso, q u e  a ú n  trece  años d esp u és  los sec to res n o  lo
g ran  recu p e ra rse  p len am en te .
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Las especificidades del gasto en  educación  g enera l se p resen tan  en  el cu ad ro  9. 
In stituc ionalm en te  com o se h a  ind icado , solo el MEP partic ipa, a u n q u e  ello n o  
im plique q u e  se está in c o rp o ran d o  todo  su gasto ya q u e  to d o  el financiam ien to  
a  la educación  postsecundaria  pasa p o r transferencias in co rp o rad as en  su p resu
puesto , transferencias q u e  se h an  excluido p a ra  este análisis. T am poco  se com 
p u tan  los recursos proven ien tes del FODESAF p ara  com edores escolares, rub ros 
de  gasto inco rpo rados en  el secto r salud d e n tro  de los p rog ram as d e  nu tric ión . 
El cuad ro  p resen ta  u n a  desagregación p o r nivel educativo. D en tro  del p resu
puesto  del MEP, los gastos d irectos p a ra  estos niveles se e n c u e n tra n  d iferencia
dos, excep to  en tre  p rim aria  y p reesco lar que  se consideran  en  con jun to . Estos 
se separaron  según la e s tru c tu ra  d e  la m atrícu la  lo q u e  su p o n e  costos m edios 
iguales en tre  ellos. N o existen series con los costos d iferenciales, con  excepción 
de u n o s pocos años, y sugiere que  este supuesto  es razonab le  p a ra  los últim os 
años, p e ro  n o  así en  los p rim eros, d o n d e  el costo p o r a lu m n o  en  p reesco lar apa
rece  m arcad am en te  p o r  debajo  del de  prim aria . Si esto ú ltim o  es lo correc to , se 
estaría  subestim ando la evolución de  los gastos en  preescolar. Los gastos g en e
rales, q u e  n o  superan  al 10 p o r c ien to  de los gastos totales, con  u n a  m ed ia  cer
cana  al 7 p o r ciento , se h an  asignado p o r nivel en  p ro p o rc ió n  con  la m atrícula.

Cuadro 9
COSTA R ICA : EVO LUCIÓ N  DEL GASTO PÚBLICO  SOCIAL EN EDUCACIÓ N  GENERAL,

1980, 1987 Y 1996.

Indicador

C re c im ie n to  Real 
(p ro m e d io  a n u a l)

Estructuras Porcentual 'nd ice  19 8 0 =  100 Antes de las Reform as^ Durante las Reformas ^

1980 1987 1996 1982 1986 1990 1996 Crisis Ajuste Inicios Avances
Por Institución  
MEP 100,0 100,0 100,0 63,6 86,1 95,0 145,3 -20,3 7.,9 2,5 7,3

Por N ive l 100,0 100,0 100,0 63,6 86,1 95,0 145,3 -20,3 7,9 2,5 7,3
Preescolar 0,8 2,5 6,9 66,6 165,9 608,5 1330,9 -18,4 25,6 38,4 13,9
Primarla 57,1 59,6 54,1 64,6 90,7 96,0 137,6 -19,7 8,9 1,4 6,2
Secundaria 40,3 35,9 35,4 61,8 78,4 83,0 127,5 -21,4 6,1 1,4 7,4

Académ ica 28,6 24,5 23,5 60,8 75,7 80,4 119,1 -22,0 5,6 1,5 6,8
Técnica 11,7 11,4 11,9 64,0 85,0 89,2 148,0 -20,0 7,4 1,2 8,8

Especial 1,8 2,0 3,7 70,7 77,4 121,5 290,0 -15,9 2,3 11,9 15,6

Por Rubro 100,0 100,0 100,0 63,6 86,1 95,0 145,3 -20,3 7,9 2,5 7,3
Salarios 93,7 94,4 90,8 61,2 80,7 95,0 140,8 -21,8 7,2 4,1 6,8
Otros Castos Corrient 1,6 4 ,7 5,8 73,8 360,0 360,8 513,8 -14,1 48,6 0,0 6,1
Inversión 4,7 0,8 3,4 107,4 97,2 3,5 106,3 -3,6 -2,5 -56,5 76,8

1 / Este periodo va de 1980 a 1986, d iv id id o  en crisis (1980/82) y ajuste (1983/86)
2 / Este periodo va de 1987 a 1996, d iv id id o  en in ic ios (1987/90) y avance (1991/96)

Fuente: Cálculos del autor con base en estadísticas de la Autoridad Presupuestaria, 
el Ministerio de Hacienda, del Banco Central y FODESAF.
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C o n  estos p ro c e d im ie n to s , el c u a d ro  m u e s tra  la evo luc ión  p o r  nivel. P rees
colar, q u e  te n ía  u n a  p a rtic ip a c ió n  casi n u la  e n  1980 es el q u e  m ás c rece  y al 
f in a l d e l p e r ío d o  re p re s e n ta  el 7 p o r  c ie n to  d e l gasto  e n  e d u c a c ió n  g en e ra l, 
c o h e re n te  co n  la am p liac ió n  d e  la  c o b e r tu ra  m o s tra d a  p o r  este  n ivel, y ello  
a  p e sa r  d e  q u e  los su p u esto s  u tilizados p u e d e n  esta r su b e s tim a n d o  la  evolu
ción . L a e d u c a c ió n  especia l, q u e  es el o tro  tip o  d e  e d u c a c ió n  co n  c re c im ie n 
to  so sten id o , p e ro  co n  escasa im p o rta n c ia  relativa, es el seg u n d o  e n  d in am is
m o. E n  ta n to  q u e  e n  los n iveles p rim a rio  y secu n d a rio , la  ev o lu c ió n  es inver
sa p o r  p e r ío d o . L a e d u c a c ió n  p rim aria , q u e  ab so rb e  c e rca  d e l 55 p o r  c ien to  
d e l gasto  e n  e d u c a c ió n  g en e ra l, a u m e n ta  su p a rtic ip a c ió n  an te s  d e  las re fo r
m as gracias a u n a  re c u p e ra c ió n  m ayor d e l gasto  rea l e n  el p e r ío d o  d e  estab i
lización  y lu eg o  p ie rd e  peso  re la tivo  d u ra n te  las re fo rm as. N o  p o r  c o n tra c 
c ió n  d e l gasto , s ino  p o r  c re c im ie n to  rea l p o r  d eb a jo  d e  los o tro s  niveles. La 
e d u c a c ió n  se c u n d a ria  se to rn a  m ás v u ln e rab le  d u ra n te  la crisis y el p e r ío d o  
d e  ajuste , e n  p a r tic u la r  la  académ ica , co n  lo q u e  p ie rd e  p eso  re la tivo . D u ra n 
te las re fo rm as eco n ó m icas, el gasto  e n  se c u n d a ria  a u m e n ta , e n  sus e tap as 
in ic ia les a  u n  r itm o  sim ilar al d e  p r im a ria  y lu eg o  m ás rá p id a m e n te , lo  cual 
p e rm ite  m a n te n e r  su p a rtic ip a c ió n  relativa, e x c ep to  la  s e c u n d a ria  acad ém i
ca. Esta es la q u e  f in a lm e n te  c rece  co n  m en o s  in te n s id a d  ap o y an d o  la  h ip ó 
tesis d e  q u e  la escasa c o b e r tu ra  e n  ese nivel re sp o n d e  ta n to  a  p ro b le m a s  de  
d e m a n d a  co m o  d e  o fe rta .
P o r ru b ro s  d e  gasto , la e s tru c tu ra  relativa c o rro b o ra  la fu e r te  co n c e n tra c ió n  
e n  el p ago  d e  salarios del gasto, lo cual h a  llevado a a lg u n o s a se ñ a la r q u e  el 
p re su p u e s to  d e  M EP es u n  p re su p u esto  d e  salarios y su fu n c ió n  ad m in is tra r  a 
sus em pleados, p r in c ip a lm e n te  docen tes. Esta p a rtic ip ac ió n  si b ie n  se m a n tie 
n e  an tes d e  las re fo rm as, d u ra n te  ellas se re d u c e  p a ra  situarse  e n  u n  91 p o r 
c ien to  en  1996, in d ic a n d o  la a p e r tu ra  d e  espacios p a ra  la am p liac ió n  d e  los 
o tro s gastos q u e  p e rm ite n  m ejo ra r la calidad . E n  to d o  caso, las re m u n e ra c io 
nes reales se e x p a n d e n  e n  ese p e río d o  a u n  ritm o  a lto  y c recen  d esd e  1980 en  
u n  41 p o r  c ien to . Este c rec im ien to  es m ayor e n  los noven tas, p rá c ticam en te  
al d u p lica rse  e l r itm o  d e  ex p an sió n  e n  el sec to r sa lud  y señ a la r ta n to  m ejo ras 
en  los salarios m ed io s com o c rec im ien to  d e  la p lan illa  p o r  los esfuerzos d e  au 
m e n ta r  la co b e rtu ra . Los o tro s  ru b ro s  tie n e n  c o m p o rta m ie n to s  m uy  dispares. 
Los gastos co rr ie n te s  n o  salariales, d o n d e  se incluyen  los m ate ria le s  ed u ca ti
vos, re p re se n ta b a n  en  1980 u n  re d u c id o  p o rc e n ta je  de l gasto  to ta l (2 p o r  
c ien to ) ; sin em b arg o , tie n e n  u n  fu e rte  c rec im ien to  d u ra n te  el ajuste, d e  m o
d o  q u e  al final d e  p e r ío d o  previo  a las re fo rm as ya h a b ía n  m ás q u e  d u p licad o  
su p a rtic ip ac ió n  e n  el gasto (5 p o r  c ien to  en  1987). Al in ic iarse  las refo rm as, 
estos gastos se m a n tie n e n  congelados, p e ro  vuelven a c re c e r  e n  los noven tas 
d e  m a n e ra  q u e  al final d e l p e río d o  h a n  g an ad o  u n  p u n to  d e  p o r  c ien to  ad i
cional. Los gastos d e  inversión, tam b ién  d e  escasa p a rtic ip ac ió n  e n  1980, lo
g ran  m a n te n e rse  d u ra n te  la crisis, p e ro  caen  d e n tro  d e l ajuste  d e  m o d o  q u e
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p a ra  1987 n o  a lcanzan  n i el 1 p o r  c ien to  de l gasto  to ta l. E sta  s ituación  se 
agud iza  d u ra n te  los p rim e ro s  añ o s d e  las re fo rm as d o n d e  p rá c tic a m en te  d e 
sap arecen  a  costa d e  los au m en to s  d e  salarios. Ello p ro d u c e  u n  d e te r io ro  de 
las in sta lac iones educativas, y u n  fa ltan te  d e  in fra e s tru c tu ra  q u e  co m p ro m e te  
sen sib lem en te  ta n to  la  ca lidad  d e  la ed u cac ió n  com o  las posib ilid ad es fu tu ras  
d e  a ten c ió n  a la p o b lac ió n  en  e d a d  escolar. D u ra n te  los noven tas, co n  la e n 
tra d a  e n  e jecuc ión  d e l p réstam o  c o n ju n to  B ID /B M  c e n tra d o  e n  in frae s tru c 
tu ra , se lo g ra  re in ic ia r u n  p ro ceso  d e  inversión  e n  el sec to r q u e  re su lta  aú n  
in su fic ien te  p a ra  re s tab lece r el peso  relativo de  este  ru b ro  e n  la e s tru c tu ra  de  
gasto y d e  re c u p e ra r  la desinversión  p ro d u c id a  d u ra n te  b u e n a  p a r te  del p e 
r ío d o  an te rio r. D e nuevo  aqu í, al igual q u e  en  el caso d e  salud , la  re c u p e ra 
ción  d e l gasto  rea l d u ra n te  las re fo rm as o cu ltan  d istin tas d in ám icas q u e  d e 
b e n  exp lic itarse  p a ra  p o n d e ra r  sus im pactos.

El impacto redistributivo del acceso

El rasgo  distin tivo  d e  la com posic ión  de l gasto  social e n  C osta  R ica es q u e  cer
ca d e l 70 p o r  c ien to  se d estin a  a  la fo rm ac ió n  de cap ita l h u m a n o  al p ro v en ir 
d e  los servicios d e  ed u cac ió n  y salud, y n o  d e  los d e  seg u rid ad  social (p en sio 
nes) com o  en  o tro s países con  e s tru c tu ras  d e  p o b lac ió n  m ás envejecidas y p re 
d o m in a n te m e n te  u rb an as. P o r ello , es im p o rta n te  n o  solo ver si el gasto se h a  
re c u p e ra d o  sino  tam b ién  observar cóm o se d istribuye e n tre  la p o b lac ió n . Va
rios estud ios se h an  rea lizad o  e n  el país sobre  la fo rm a  com o el gasto  p ú b li
co se d istribuye e n tre  las fam ilias según  su nivel d e  ing reso , re sa ltan d o  los que  
se re fie ren  a los años 1983, 1986 y 1992, u tilizan d o  las en cu estas d e  ingresos 
q u e  p a ra  los dos p rim ero s  años fu e ro n  realizadas p o r  el IIC E /U C R 22/ ,  y la e n 
cuesta  d e  inversión social d e  1992-93 del M inisterio  d e  P lan ificación  N acional.
E n  el caso d e  la salud, los g ru p o s  d e  m en o res  ingresos re c ib en  la m ayor p a r
te del gasto  púb lico , tal com o se m u estra  e n  el cu a d ro  10. D e h ech o , la dis
trib u c ió n  d e l gasto to ta l es m ás progresiva q u e  la de  los b en efic iario s , y m ues
tra  cóm o  las fam ilias d e  m en o res  ingresos están  re c ib ie n d o  ta n to  servicios cos
tosos com o  n o  costosos.23

22 Instituto de Investigaciones en Ciencias Económicas de la Universidad de Costa Rica. Se refiere especí
ficamente a la Encuesta de Gasto Público Social de 1983 y a la Encuesta sobre características socioe
conómicas de las familias costarricenses de 1986.

23 Los servicios considerados son hospitalización, consulta externa, atención primaria y programas de 
nutrición.
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Cuadro 10

COSTA RICA: D ISTRIBUCIÓN DE LOS BENEFICIARIOS Y DE LOS GASTOS PÚBLICOS  

EN EDUCACIÓ N  Y SALUD POR ESTRATO DE INGRESO. 1983, 1986, 1992.

Estrato Salud Educación
de 

Ingreso ^ 1983 1986 1992 1983 1986 1992

Beneficiarios

Total 100 100 100 100 100 100

1 Quintil 21 23 27 25 24 27
II Quintil 21 23 23 25 23 23
III Quintil 21 21 19 20 21 20
IV Quintil 20 19 18 18 17 18
V Quintil 17 14 13 12 15 12

Casto Público Social

Total 100 100 100 100 100 100

1 Quintil 32 28 30 19 19 18
II Quintil 20 24 22 21 17 19
III Quintil 17 24 18 18 19 19
IV Quintil 19 14 17 21 21 24
V Quintil 12 11 13 22 24 20

Progresividad -0,16 -0,17 -0,16 0,02 ' 0,06 0,03

1/ Familias ordenadas según su ingreso familiar per cápita.
2/ Coeficiente de Gini para la distribución del gasto por quintiles. Mide progresividad (Gini < 0) o regresividad r
(Gini > 0) respecto a la distribución proporcional (Gini = 0). Indicador varía entre -1 (mayor progresividad) y 1
(mayor regresividad).

Fuente: Sauma y Trejos (1998).

T am b ién  los resu ltad o s m u estran  q u e  la p rog resiv idad  tie n d e  a  m an te n e rse  
sin m ayores cam bios d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, lu eg o  d e  u n  leve d e 
te rio ro  d u ra n te  los años de  la estab ilización  d e  la eco n o m ía . E n  ed u cac ió n , 
los resu ltad o s su g ie ren , p a ra  to d o s los años co n sid erad o s, q u e  el gasto  p ú b li
co ben efic ia  p rin c ip a lm e n te  a los estra tos d e  m en o res  ingresos e n  la ed u ca 
ción  p rim aria , p e ro  a los d e  m ayores ingresos en  la un iversitaria , e n  ta n to  que  
la ed u cac ió n  secu n d a ria  tien d e  a c o n cen tra rse  e n  los estra to s m edios.
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C om o resultado de las d iferencias de costos en tre  los niveles educativos, el gasto 
público  total en  educación  se distribuye de m an era  ligeram en te  regresiva; es 
decir, llega en  m ayor p ro p o rc ió n  a las familias de  m ayores ingresos, au n  cuando  
la m atrícu la se distribuye to ta lm en te  a la inversa. Sin em bargo , con  el au m en to  
en  los gastos en  p rim aria  vis a vis universidad, esta regresividad se h a  ven ido  re 
duciendo , después de  que  h ab ía  au m en tad o  u n  poco  d u ra n te  la estabilización de 
la econom ía  p o r la contracción  del gasto en  educación  g enera l (Trejos, 1999).

Productividad y rendimiento del gasto

P ara  a p ro x im ar la evo lución  d e  la p ro d u c tiv id ad  d e  los recu rso s h u m an o s  y 
e n  esa d irecc ió n  de l re n d im ie n to  de l gasto , se p ro fu n d iz a rá  en  a lgunos com 
p o n e n te s  d e  gasto, c o n fro n ta d o  con  in d icad o res  d e  re n d im ie n to . P rim ero , se 
h a rá  u n a  in tro d u c c ió n  sob re  la ca lidad  g lobal d e  cad a  servicio, y el análisis se
g u irá  c o n c e n tra d o  e n  el sec to r público .

El sector salud

Existe en  el país u n a  acep tac ió n  b astan te  g en era lizad a  sob re  la provisión de es
tos servicios p o r  p a rte  d e l E stado bajo los p rin c ip io s d e  eq u id ad , so lidaridad  y 
un iversalidad  q u e  h a n  g u iado  su desarro llo . Las re fo rm as en  m arch a  a p u n ta n  
a fo rta lecer este papel. T am bién  existe la p e rcep c ió n  d e  q u e  los servicios son 
de  b u e n a  calidad, p e ro  q u e  se h an  d e te rio rad o . En particu lar, la p é rd id a  d e  ca
p ac id ad  operativa  del MS en  la a ten c ió n  p rim aria , la ex ten sió n  d e  los tiem pos 
de  e sp era  p a ra  ser a ten d id o s e n  el seguro  d e  salud, la c o n secu en te  ex tensión  
d e  fo rm as de  c o rru p c ió n  com o el cob ro  ilícito p a ra  ser a te n d id o  con  m ayor 
p ro n titu d  d e n tro  del seguro  de salud, p rác tica  co n o c id a  com o  “b io m b o ”, así 
com o la p rác tica  sindical de  b lo q u ea r los servicios com o  m ed id as de  presión , 
ac rec ien tan  esta sensación  de  d e te rio ro  en  la calidad  d e  los servicios (Trejos, 
et a i ,  1994). Las re fo rm as en  m arch a  a p u n ta n  a e n fre n ta r  estos prob lem as.
En to d o  caso, la co m p arac ió n  d e  los in d icad o res  d e  re su ltad o  o  lo g ro  en  sa
lud , co n  los o b ten id o s p o r  o tro s países con  sim ilar o m ayor d esa rro llo  e c o n ó 
m ico, seña lan  q u e  el sistem a de salud  p ú b lico  en  C osta R ica n o  solo h a  sido 
m uy ex itoso , sino q u e  los resu ltad o s se m a n tie n e n  y m e jo ra n  a u n  d e n tro  del 
p e río d o  d e  las refo rm as.
El c u ad ro  11 m u estra  q u e  en  los in d icad o res  trad ic io n a les  d e  log ro , com o  la 
esp e ran za  d e  vida al n a c e r  y las tasas de m o rta lid ad  in fan til y m e n o re s  d e  c in 
co años, los índ ices a lcanzados p o r  el país se ap ro x im an  a los valores p ro m e 
d io  de  los países industria lizados. Estos ind icad o res, ju n to  con  la p rov isión  de
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ag u a  p o tab le  e in c id e n c ia  d e  la  d esn u tric ió n , u b ican  al pa ís e n  u n a  s ituación  
m uy  favorable, ta n to  si se c ircu n sc rib e  al istm o  c e n tro a m e ric a n o , co m o  si se 
ve a  la re g ió n  e n  su co n ju n to . L a posic ión  favorab le se m a n tie n e  a u n  si se 
c o m p a ra  c o n  los países e n  d esa rro llo  co n  a lto  d esa rro llo  h u m a n o  según  la 
clasificación d e l PN U D .

Cuadro 11

COMPARACIÓN DE LOS INDICADORES DEL LO G RO  EN SALUD  COSTA RICA Y
OTROS GRUPOS DE PAÍSES.

Indicador Costa
Rica

Resto
América
Central'^

América 
Latina y 
El Caribe

Países en 
Desarrollo 

con alto IDH

Países
Industria
lizados

Esperanza de vida al nacer (años)
1960 61,6 47,3 55,3 55,9 68,6
1987 75,0 63,9 67,4 70,0 73,9
1995 76,6 67,6 69,2 70,1 74,2

Mortalidad infantil (por mil nacidos vivos)
1960 85,0 135,0 107,0 98,0 35,0
1987 18,0 58,0 52,0 32,0 15,0
1996 13,0 38,1 35,0 29,0 13,0

Mortalidad menores cinco años (por mil nacidos vivos)
1960 112,0 207,0 157,0 115,0 43,0
1987 23,0 81,0 70,0 32,0 18,0
1996 15,0 48,1 43,0 35,0 16,0

Población con acceso a agua potable
1975/80 72,0 44,0 60,0 59,0
1985/88 91,0 61,0 80,0 73,0 t u

1990/96 96,0 69,4 77,0 82,0 t u

Niños desnutridos (%  de niños menores de 5 años)
1975 10,0 25,0 17,0 14,0
1985/90 6,0 21,0 14,0 14,0 t u

1990/97 2,0 19,7 10,0 12,0 t u

,„ Información no disponible
1/ Incluye Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua.

Fuente: PNUD (varios años); UNICEF (1989) y Gamier et al. (1997)

C e n tra d o  en  el segu ro  de salud, y p o r  e n d e  en  los servicios d e  m ayor co m p le 
j id a d  h asta  hace  poco , el cu a d ro  12 p re se n ta  u n  co n ju n to  d e  in d icad o res  de  
ca lidad  asociados co n  su p restac ió n  desde  1980. Los resu ltad o s son  si se q u ie 
re  d ispares, p e ro  m u estran  e n  g e n e ra l q u e  la  ca lid ad  tie n d e  a  m a n te n e rse  d u 
ra n te  las refo rm as, a u n q u e  n o  se c o n tin u ó  co n  el p roceso  d e  m ejo ras q u e  se
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observa  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  estab ilización  eco n ó m ica , y q u e  c o rre sp o n d e  
tam b ién  con  la estab ilización  fin a n c ie ra  d e  la CCSS. D eb e  ten e rse  e n  c u e n ta  
al evaluar estos in d icad o res , los cam bios e n  el p e rfil ep id em io ló g ico  d e  la p o 
b lac ión , con  lo q u e  se ac re c ie n ta  la p o b lac ió n  d e  m ayor ed ad , y e n  esa d irec 
ción  se d a  u n a  c rec ien te  p rev a len c ia  d e  e n fe rm e d ad e s  c ró n icas y d e g e n e ra ti
vas. E sto  ú ltim o  p u e d e  ex p licar el ligero  re p u n te  d e  las tasas d e  m o rta lid a d  
ah í in co rp o rad as.

Cuadro 12

COSTA R ICA : CALIDAD DE LOS SERVICIOS DEL SEGURO  DE SALUD , 1980-1997

Indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Tasa de mortalidad 1,80
hospitalaria
(por 100 egresos)

1,74 1,79 1,81 1,70 1,70 1,70 1,70 1.67 1,72 1,81 1,84 1,80 1,80 1,83 1,99 1,98 1,98

Consultas externas 21,55 
médicas por egreso 
hospitalario ^

21,25 20,34 21,50 20,29 19,05 19,50 19,58 19,41 19,02 19,97 20,71 20,59 20,35 21,27 22,29 23,62 24,65

índice de autopsias 71,39 
por cada cien 
defunciones hospitalarias

0,00 37,00 33,43 32,01 22,75 21,17 33,25 27,88 26,25 22,97 19,07 25,50 20,79 14,48 13,11 11,38 12,37

Estancia preoperatoria 2,19 
media (días)

2,12 2,05 2,08 3,32 2,68 1,80 1,44 1,63 1,57 1,58 1,59 1,58 1,57 1,57 1,61 1,49 1,05

Tasa de mortalidad post- n.d 
operatoria por cada 
100 operaciones

n.d n.d n.d n.d n.d n.d n.d 6,53 7,26 7,20 7,54 6,87 7,07 7,05 7,69 7,27 6,60

Tasa de mortalidad n.d 
materna hospitalaria por 
cada 1000 egresos21

0,17 0,10 0,14 0,14 0,21 0,12 0,07 0,07 0,04 0,11 0,07 0,07 0,06 0,11 0,13 0,07 0,12

Tasa de mortalidad 10,89 
fetal hospitalaria (%)11

11,47 11,32 11,04 11,28 11,09 10,94 10,70 10,97 10,60 10,28 10,57 10,80 10,91 10,84 10,62 11,38 11,23

Consultas prenatales 2,84 
por parto

2,50 2,46 3,31 3,25 3,31 3,31 3,14 2,24 2,19 2,28 2,29 2,41 2,49 2,38 2,46 2,18 2,33

índice de cesáreas por 15,89 
cada 100 partos atendidos

15,53 15,50 15,90 16,62 17,06 18,30 18,41 19,40 19,53 19,52 19,84 20,88 20,99 21,11 21,21 21,25 18,16

1/ No incluye las consultas de Medicina Mixta ni Médico de Empresa. 
21 Por cada 1000 egresos de Servicios de Cinecobstetricia.
3/ Tasa por 100 nacimientos más defunciones fetales.
N.D.: No disponible.

Fuente: Cálculos del autor con base en los anuarios estadísticos de la Caja Costarricense de Seguro Social.

C om o los gastos d e l seg u ro  d e  salud , e n  c o n c o rd a n c ia  co n  la c o n c e n tra c ió n  
d e  los servicios a  las p e rso n as  d e fin id o  en  el m arco  d e  las re fo rm as , re p re se n 
tan  el 86 p o r  c ien to  d e l gasto  to ta l en  sa lud  (cu ad ro  8 ), el análisis d e  la  efec
tividad d e l gasto  y la p ro d u c tiv id ad  d e  los recu rso s h u m a n o s  se c o n c e n tra



Reformas económicas y formación de capital humano en Costa Rica 179

en  é l.24 C om o m arco  d e  re fe ren c ia , el cu ad ro  13 in tro d u c e  u n  desglose sobre 
el gasto de l seguro  d e  salud  p a ra  los p e río d o s identificados. P o r d estin o  del 
gasto, el d irig ido  d irec tam en te  a p re s ta r los servicios (p restaciones) p ie rd e  li
g e ram en te  p artic ip ac ió n  al c recer m en o s q u e  el total. Si b ien  ello  sucede, el 
c o m p o n e n te  d e  pagos e n  d in e ro  (subsidios p o r  incap ac id ad es labora les p rin c i
p a lm en te ) crece  fu e rte m e n te  en  especial d u ra n te  los años o ch en ta s  d espués de 
la crisis. A u m en to  en  la in c id en c ia  d e  incapacidades y e n  el d ía  d e  incapacida
des explica estos resu ltados, te n d en c ia  q u e  se co n tro la  e n  los años noven tas.25 
Los gastos adm inistrativos generales; esto  es, n o  asociados co n  la p restac ió n  d i
rec ta  de  los servicios, n o  sólo son reducidos, sino q u e  tie n d e n  a  p e rd e r  partic i
pac ión  n o  ev idenc iando  u n  p roceso  d e  b u ro cra tizac ión  al m en o s e n  la  sede.

Cuadro 13

COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LOS GASTOS DEL SEGURO D ESA LU D , 1980,1990 Y 1996.

Indicador Estructuras % índice 1980 = 100

C re c im ie n to  real 
(p ro m e d io  anua l)

Antes de las re form as'/ Durante las reformas2/

1980 1987 1996 1982 1986 1990 1996 Crisis Ajuste Inicios Avances

Por Destino de l Gasto 100,0 100,0 100,0 66,2 97,2 136,2 178,0 -18,3 9,9 8,8 4,6
Prestaciones 91,5 89,8 87,4 64,2 93,9 132,4 170,1 -19,9 9,9 9,0 4,3

Especies 87,1 82,4 80,9 64,1 92,8 128,4 165,5 -20,0 9,7 8,4 4,3
Dinero 4,4 7,4 6,5 67,2 113,9 210,9 260,7 -18,0 14,1 16,7 3,6

Administración 4,3 4,0 3,7 77,5 81,6 99,8 154,7 -11,9 1,3 5,2 7,6
Otros gastos 4,2 6,2 8,8 109,8 186,7 258,0 375,7 4,8 14,2 8,4 6,5

Por Tipo de Servicio 100,0 100,0 100,0 6 4,8 98,7 131,4 173,3 -19,5 11,1 7,4 4,7
Hospitalización 64,1 56,5 52,7 65,8 93,8 111,9 142,5 -18,9 9,3 4,5 4,1
Consulta 35,9 43,5 47,3 63,0 107,3 166,3 228,4 -20,6 14,2 11,6 5,4

Médica 34,6 41,8 45,9 62,8 107,0 166,3 230,1 -20,8 14,3 11,6 5,6
O dontológica 1,3 1,1 1,0 59,4 84,8 115,8 130,7 -22,9 9,3 8,1 2,0
Proveedores privados 0,0 0,6 0,4 37,5 15,3 0,0

Por N ive l de Atención 100,0 100,0 100,0 64,8 98,5 130,9 173,2 -19,5 11,0 7,4 4,8
III Nivel 72,1 64,7 62,1 64,8 92,0 115,2 149,2 -19,5 9,2 5,8 4,4

Hospitalizaciones 55,3 46,6 42,6 65,8 90,9 105,6 133,3 -18,9 8,4 3,8 4,0
Consulta externa 16,8 18,1 19,6 61,4 95,4 147,1 201,7 -21,6 11,6 11,4 5,4

II N ivel 21,7 26,9 26,9 64,6 112,1 167,8 214,8 -19,6 14,8 10,6 4,2
Hospitalización 9,7 10,8 10,9 65,9 110,5 148,1 195,5 -18,8 13,8 7,6 4,7
Consulta externa 12,0 16,1 16,0 63,6 113,3 183,6 230,3 -20,3 15,5 12,8 3,8

I N ivel 6,2 8,3 11,0 65,0 126,3 184,6 306,7 -19,4 18,1 10,0 8,8
Consulta externa 6.2 8,3 11,0 65.0 126,3 184,6 306.7 -19.4 18.1 10.0 8.8

1 / Este pe ríodo va de 1980 a 1986, d iv id id o  en crisis (1980/82) y ajuste (1983/86).
2 / Este pe ríodo  va de  1987 a 1986, d iv id id o  en in ic ios  (1987/90) y  avance (1991/96).

Fuente: Cálculo del autor con base en CCSS, Dirección Actuarial y de Planificación Económica.

24 El M S no solo abandona esta función sino que sus sistemas de información son muy limitados y deterio
rados en el tiempo como para ser de utilidad. Obtener estimaciones del gasto resulta ya difícil, pero lo
grar información sobre recursos humanos y sobre acciones también para una serie de años es imposible.

25 Con la aprobación de la Ley de Igualdad Real para la Mujer, en 1987, la licencia por maternidad pasó 
de dos a cuatro meses.
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E m p ero , el ru b ro  q u e  m ás c rece  es el residual, q u e  incluye ta n to  la p ro d u c 
ción  ind u stria l, co m o  la  fo rm ac ió n  d e  los recu rsos h u m an o s, el m a n te n im ie n 
to  g e n e ra l y co n stru cc io n es  así com o  el servicio  d e  la 'd e u d a 26. Este ú ltim o  ru 
b ro  es el q u e  ex p lica  su ex p an sió n  real d u ra n te  la  crisis.
P o r tip o  d e  servicio, el cu a d ro  d e  m arras  m u estra  q u e  los gastos e n  la consu l
ta  ex te rn a , e sp ec ia lm en te  las m édicas, son  los q u e  m ás se e x p a n d e n , y n o  los 
d e  h osp ita lizac ión , q u e  son  los trad ic io n a les d isp a rad o re s  d e l costo . Este re 
su ltado , q u e  está  ac o rd e  con  el a u m e n to  d e  las consu ltas e x te rn a s  p o r  eg reso  
in c o rp o ra d o  en  el c u a d ro  previo , p u e d e  in d ic a r  m ejo ras  e n  la efic ienc ia  in te r
n a  de l gasto  al asignarlo  a los servicios m ás bara tos, y re d u c ir  así la  p re s ió n  so
b re  los m ás caros. Esto p a re c e n  c o rro b o ra rlo  las cifras p o r  nivel d e  a ten c ió n , 
ya q u e  el c rec im ien to  e n  el gasto  va e n  re lac ió n  inversa  co n  el nivel d e  a te n 
ción . E n  to d o  caso, d e n tro  d e  la co n su lta  e x te rn a  p u e d e n  estarse  p re se n ta n 
d o  p resio n es d e  costo  n o  asociados con  m ayores servicios, y e n  la  hosp ita liza
c ión  p u e d e n  estarse p re se n ta n d o  presas d e  servicios n o  a ten d id o s . Las críti
cas p o r  la am p liac ió n  d e  los p e río d o s  d e  esp e ra  su g ie ren  q u e  ello  n o  está  del 
to d o  au sen te .
D os co m en ta rio s  ad ic io n a les p a re c e n  p e rtin e n te s . P rim ero , la escasa ex p a n 
sión  d e  los gastos asociados con  p ro v eed o res  p rivados (m éd ico  d e  em p resa  y 
m e d ic in a  m ix ta ) , los cuales n o  lo g ran  llegar n i al 1 p o r  c ien to  d e l gasto , y d u 
ra n te  los noven tas están  co n g elad o s2^. S eg u n d o , el im p ac to  n o  d iscrec ional 
q u e  p ro d u jo  la crisis e n  todos los ru b ro s  d e  gasto  y servicios, e n  ta n to  q u e  u n a  
vez su p e ra d a  la crisis se to rn a  posib le  n u ev am en te  in tro d u c ir  la d iscrecionali- 
d ad  al gasto.
El cu a d ro  14 o frece  u n a  serie  d e  in d icad o res  q u e  m u e s tra n  la evo lución  d e  los 
servicios d e  h osp ita lizac ión  a  p a r tir  d e  1980. G lo b a lm en te  se o b serv an  g a n a n 
cias d e  p ro d u c tiv id ad  e n  los tres in d icad o res  re lac io n ad o s; la es tan c ia  p ro m e 
d io  se red u ce , a c o m p a ñ a d a  d e  u n  a u m e n to  e n  el g iro  d e  cam as y en  su tasa 
d e  o cu p ac ió n . Ello e n  p a r te  está  apoyado  p o r  u n a  re d u c c ió n  d e  la estancia  
p re o p e ra to ria , gracias a  la in tro d u c c ió n  d e  la c iru g ía  a m b u la to ria , e n tre  o tros

26 Los datos de este cuadro difieren ligeramente del cuadro 13 por seguir criterios de registro diferentes, tan
to en el momento de asignación del gasto como en el conjunto de partidas. Este último sigue un princi
pio de devengado contra caja en el primero e incorpora como gasto tanto la amortización de deudas (fi
nanciamiento en el primero), como una estimación de la depreciación y de la revalorización de activos 
entre otros.

27 Este monto, sin embargo, está subestimado pues no incorpora los pagos a las cooperativas que adminis
tran tres clínicas.
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(véase c u a d ro  12), y p e rm ite  re d u c ir  la  n eces id ad  d e  d o ta c ió n  d e  cam as p o r  
h a b ita n te  (cu ad ro  14). Esto  es re fo rzad o  p o r  u n  m e n o r  eg reso  p o r  h a b ita n te , 
apoyado  p o r  la e x p an sió n  d e  la  co n su lta  e x te rn a  en  los n iveles m e n o re s  d e  
a te n c ió n , a u n q u e  ta m b ié n  p o d ría  e s ta r m o s tra n d o  s itu ac io n es d e  d e m a n d a  
insatisfecha.^8 La com p o sic ió n  d e  los eg resos re fle ja  u n a  c re c ien te  im p o rta n 
cia d e  los servicios d e  g ineco -o b ste tric ia  y p e d ia tr ía  a costa  d e  los servicios de  
m e d ic in a  y c iru g ía  g en era l. P rec isam en te  e n  este  servicio  p a re c ie ra  estarse 
p re se n ta n d o  u n  cu e llo  d e  bo tella .
L a e s tru c tu ra  d e  costos d e  los servicios d e  h o sp ita lizac ión  m u e s tra  q u e  son  los 
costos d irec to s, e n  especial los costos n o  salariales com o  m a te ria le s  y sum in is
tros, los q u e  m ás se e x p a n d e n  e n  el p e río d o . P o r el c o n tra r io , los costos in d i
rec tos, re lac io n ad o s  con  servicios d e  apoyo (farm acia , lab o ra to rio s , e tc .) , tie 
n e n  u n  m e n o r  c rec im ien to , a p esa r d e  q u e  los m e d icam en to s  y ex ám en es  p o r  
eg reso  están  a u m e n ta n d o  com o  p ro d u c to  d e  la  a te n c ió n  d e  casos d e  m ayor 
com p le jid ad . Esto  hace  q u e  los gastos d irec tos, y e n  m e n o r  m e d id a  los pagos 
salariales, g a n e n  p a rtic ip ac ió n  d e n tro  d e  los costos d e  h o sp ita lizac ión . Los 
p rim ero s  p asan  de l 60 p o r  c ien to  al 69 p o r  c ien to  y los seg u n d o s d e l 52 p o r  
c ien to  al 55 p o r  c ien to .
P o r o tra  p a rte , los costos u n ita rio s  o costos p o r  estan c ia  se e x p a n d e n  a  u n  rit
m o  su p e rio r  al q u e  lo h a c e n  la to ta lid ad  d e  gastos d e  hosp ita lizac ió n , p a ra  u n  
p ro m e d io  d e  to d o  el p e r ío d o  d e l 2,7 p o r  c ien to  a n u a l rea l. E llo  es p ro d u c to  
d e  u n a  re d u c c ió n  ab so lu ta  en  el n ú m e ro  d e  estancias. Este costo  m e d io  c re 
ció fu e r te m e n te  d u ra n te  los o ch en tas , d esp u és  d e  la co n tra c c ió n  d e  la  crisis, 
a u n q u e  d u ra n te  el d e c e n io  d e  los noven tas h a  re d u c id o  su r itm o  d e  ex p a n 
sión. Este, sin em b arg o , de l o rd e n  de l 3,8 p o r  c ien to , se a p ro x im a  al crec i
m ie n to  d e  la ec o n o m ía  y p a re c e ría  n ecesa rio  m ayores g an an c ias  d e  p ro d u c ti
v idad  p a ra  re d u c ir  su r itm o  d e  ex p an sió n . S egún  el g rad o  d e  co m p le jid ad  de  
los hospita les, los costos p o r  es tan c ia  se e x p a n d e n  m ás fu e r te m e n te  e n  los 
h osp ita les especializados y reg io n a les  e n  ta n to  q u e  los h o sp ita le s  p erifé rico s  
o s te n ta n  los m e n o re s  c rec im ien tos. Este m e n o r  c rec im ien to  se su s ten ta  e n  ga
n ancias d e  e fic iencia  m ás q u e  en  la co n c e n tra c ió n  e n  activ idades d e  m e n o r  
com ple jidad .
El p a n o ra m a  d e  la  evo lución  d e  las consu ltas ex te rn a s  n o  m u e s tra  u n  cu ad ro  
tan  positivo en  cu a n to  a  gan an cias d e  p ro d u c tiv id ad . M ás a ú n , los costos labo 
rales, p o r  con cesio n es f ru to  d e  neg o c iac io n es colectivas, p a r tic u la rm e n te  con

28 No existen estadísticas sobre tiempos de espera, aunque este se señala como un problema creciente y  las 
nuevas autoridades de la Caja (1998/2002) han nombrado a un gerente para que se ocupe exclusivamen
te de este problema.
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los m éd icos, h a n  e n c a re c id o  el servicio  p o r  e n c im a  d e  lo  e sp e ra d o . El cua
d ro  15 ilu stra  el p ro ceso  co n  u n a  serie  d e  in d icad o res . G lo b a lm e n te , las co n 
sultas p o r  p a c ie n te  se h a n  re d u c id o  d e  c u a tro  a tre s  p o r  a ñ o  y las co nsu ltas 
p e r  cáp ita  h a n  v u e lto  al nivel d e  tres  p o r  añ o , lu eg o  d e  re d u c irse  d u ra n te  la 
m ayor p a r te  del p e r ío d o . E sta re d u c c ió n  se c o n c e n tra  e n  las co n su ltas m é d i
cas, p a r tic u la rm e n te  las d e  especialistas, co n  lo q u e  se h a  g e n e ra d o  u n  c u e 
llo d e  b o te lla  y el a la rg a m ie n to  d e  las e sp eras p a ra  citas co n  especia lis tas .29 
L a es tra teg ia  seg u id a  p o r  los a seg u rad o s d e  a c u d ir  a los servicios d e  e m e r
genc ia , lo q u e  ex p lica  su d u p licac ió n , n o  resuelve sa tis fac to riam en te  el p ro 
b le m a  sino  q u e  co n g e s tio n a  este  ú ltim o  serv icio  h a c ié n d o lo  p e rd e r  efectivi
dad . P a rte  d e  este  re su lta d o  es p ro d u c to  d e  la re d u c c ió n  d e  las co n su lta s  p o r  
h o ra  p ro fesio n a l c o n tra ta d a , e n  p a r tic u la r  a p a r t ir  d e  1987, p ro c e so  q u e  n o  
se h a  rev ertid o .
Los costos p o r  co n su lta  a u m e n ta n  m ás fu e r te m e n te  q u e  los d e  hosp ita liza
ción , com o  se h a b ía  señalado , y ello se d a  tam b ién  e n  los gastos d irec to s y 
d e n tro  d e  ellos, e n tre  los gastos salariales q u e  tie n e n  a q u í u n  m ayor im pacto  
p o r  la red u cc ió n  d e  las consu ltas p o r  h o ra  co n tra ta d a , vis  a vis, el a u m e n to  en  
los salarios rea les d e  estos p rofesionales. Los costos d irec to s  pasan  d e  re p re 
se n ta r  el 57 p o r  c ien to  en  1980 del costo  d e  la co n su lta  al 75 p o r  c ien to  en  
1997 y los salariales de l 35 p o r  c ien to  al 44 p o r  c ien to . A u n q u e  los costos d i
rec tos se vuelven m ás im p o rta n te s  d e n tro  d e  la co n su lta  e x te rn a , los costos d i
rec to s n o  salariales son  los m ás d inám icos. La razón  es q u e  allí se in c o rp o ra n  
los subsid ios p o r  e n fe rm e d a d  y m a te rn id a d  d e  los aseg u rad o s d irec to s, p res
tac iones en  d in e ro  q u e , com o se vio, se in c re m e n ta ro n  fu e r te m e n te  d u ra n te  
el p e río d o . Los costos in d irec to s , q u e  incluyen  los servicios d e  apoyo y los gas
tos adm in istra tivos d irec tos, p ie rd e n  p a rtic ip ac ió n  gracias a u n  c rec im ien to  
p o r  d eb a jo  del p ro m ed io , y ello  se p ro d u c e  a p esa r d e  q u e  n o  se ob serv an  des
censos e n  los servicios d e  apoyo al servicio  d e  co n su lta  e x te rn a . La evolución  
d e  los costos p o r  co n su lta  según  in stanc ia  p re s tad o ra , m u estra  q u e  este au 
m e n ta  m ás fu e r te m e n te  en  cu an to  m ayor es el g rad o  d e  co m p le jid ad  d e l n i
vel d e  a ten c ió n  si se co n sid e ra  el p e río d o  e n  su c o n ju n to , n o  así si la a ten c ió n  
se p o n e  e n  los años d e  las re fo rm as, e n  p a rtic u la r  en  los añ o s noven tas, d o n 
de las consu ltas se e x p a n d e n  a u n a  tasa rea l m ed ia  de l 2,6 p o r  c ien to ; esto  es, 
m e n o r  a la que  c recen  los costos d e  hosp ita lizac ión  e n  el m ism o lapso.

29 También se presenta con los especialistas problemas de distribución espacial que dificulta aún más su 
acceso a las personas de zonas alejadas.
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Cuadro 14
COSTA R ICA : EVO LUCIÓ N  DE LOS SERVICIOS DE H O SPITALIZACIÓN  

DEL SEGURO  DE SALUD, 1980-1997.

Descripción 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Camas por mil 3,0 2,9 2,9 2,8 2,7 2,6 2,5 2,4 2,3 2,2 2,2 2,1 2,0 1,9 1,8 1,7 1,7 1,7
habitantes 
Egresos por cien 10,7 10,7 10,4 10,5 10,8 11,4 11,0 10,8 10,4 10,3 9,6 9,3 9,3 9,1 8,9 8,7 8,5 8,5
habitantes 
Estancia prom edio 7,9 7,2 7,2 6,8 7,2 6,3 6,7 6,1 6,3 6,2 6,0 6,1 6,4 6,1 5,7 5,8 6,1 5,9
C iro  de camas 35,4 36,5 35,7 37,9 40,7 44,1 44,0 44,6 44,6 46,0 44,5 45,4 47,8 48,5 50,5 49,9 49,9 51,3
índice de ocupación 77,9 76,5 74,3 76,9 79,2 81,0 79,5 79,1 78,4 78,8 76,7 78,1 81,0 78,9 81,1 80,3 81,3 81,2

Egresos según 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
servicio (%) 
M edicina 18,3 18,3 16,7 17,1 16,2 15,2 15,2 15,2 14,6 14,3 13,9 13,3 13,2 13,4 13,3 14,1 13,9 14,1
Ginecobstetricia 36,9 36,9 38,5 38,2 39,3 39,6 40,0 39,1 40,8 41,5 42,2 41,9 41,2 41,6 41,7 41,8 42,1 41,3
Pediatría ^ 16,7 16,7 16,8 18,7 18,7 20,4 20,1 20,5 19,0 18,8 19,0 19,1 19,4 19,3 19,8 19,7 20,4 19,8
Cirugía 23,7 23,7 22,6 20,4 20,7 20,1 20,5 20,8 21,2 21,0 20,8 21,6 22,1 21,6 21,6 20,6 20,1 21,1
Otros ^ 4,4 4,4 5,5 5,6 5,1 4,7 4,3 44 4,4 4,4 4,1 4,2 4,2 4,1 3,6 3,7 3,6 3,7

Estancias por tipo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
de hospital (%) 
Nacionales 33,2 33,1 31,7 32,4 32,3 31,3 30,6 30,4 31,3 31,1 31,3 32,9 32,2 32,7 33,2 32,6 31,8 31,3
Especializados 36,5 35,6 36,2 36,0 35,8 36,4 35,3 35,4 34,1 34,1 33,5 32,8 34,6 34,2 28,9 29,6 31,1 30,7
Regionales 18,7 19,4 19,7 19,2 19,8 20,1 20,3 20,0 19,9 19,4 19,4 17,9 18,0 17,8 20,5 20,6 19,7 20,7
Periféricos 11,5 11,8 12,4 12,4 12,1 12,1 13,7 14,2 14,6 15,4 15,8 16,4 15,3 15,3 17,4 17,1 17,4 17,4

índice 1980 = 100

Costo de 
hospitalización 100,0 88,1 65,8 71,1 78,3 87,2 93,8 85,5 87,6 103,8 111,9 107,2 108,8 122,5 142,4 147,0 142,5 143,9
Directo 100,0 86,3 61,9 68,7 76,3 90,6 97,2 84,3 91,5 106,1 117,1 112,5 117,4 132,9 160,9 168,9 161,4 165,5
Salarios 100,0 87,6 64,2 70,8 76,5 83,6 89,2 81,4 85,3 100,2 107,6 103,9 107,2 124,4 150,2 145,7 151,3 152,5
Otros 100,0 77,1 46,6 54,0 74,8 137,9 151,3 104,1 133,7 146,7 181,4 171,0 187,2 189,9 233,5 326,5 229,5 254,2
Indirecto 100,0 90,8 71,6 74,9 81,3 82,1 88,8 87,4 81,7 100,4 104,1 99,2 95,8 106,9 114,6 114,1 114,1 111,4

Costo por estancia 100,0 87,8 67,2 71,6 77,9 86,1 94,1 86,1 90,6 108,6 123,4 122,2 115,2 131,7 165,9 166,6 154,0 157,6
Hosp. Generales 100,0 87,3 68,3 72,3 78,0 87,5 96,3 85,1 88,9 105,9 118,7 109,3 105,1 120,7 152,4 154,1 148,3 152,6
Hosp. Especializados 100,0 92,5 69,0 71,9 79,7 83,2 90,6 80,5 84,5 105,5 122,2 123,9 108,2 124,9 183,0 172,0 149,8 157,9
Hosp. Regionales 100,0 84,0 66,2 72,5 76,6 85,6 92,3 89,3 94,0 109,4 126,3 137,1 130,7 149,9 161,2 168,4 158,4 156,7
Hosp. Periféricos 100,0 84,9 62,7 67,1 75,8 88,3 93,4 88,8 90,3 108,4 119,3 116,6 119,8 132,9 147,2 152,1 140,3 142,6

Servicios de apoyo 
Medicamentos 7,89 7,68 7,73 7,53 7,12 6,78 6,53 6,68 6,82 6,60 6,57 7,08 7,66 8,08 9,54 10,2 12,13 12,79
por egreso
Exámenes por egreso 14,48 13,95 12,70 12,14 11,68 12,35 13,26 13,53 14,23 14,96 15,80 17,91 17,63 18,13 19,88 22,87 23,99 25,39

1 /lnc luye  C irug ía  de  N iños
2 / C om prende Pensión (pago d irecto), Cuidados Intensivos y  C rónicos en Psiquiatría, G eria tria  y  R ehab ilitac ión .

Fuente: Cálculo del autor con base en CCSS, Dirección Actuarial y de Planificación Económica
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Cuadro 15
COSTA R IC A : EVO LU CIÓ N  DE LOS SERVICIOS DE CONSULTA EXTERNA 

DEL SEG U RO  DE SALUD , 1980-1997.

Descripción 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Consultas por 4,0 4,1 3,4 3,4 3,5 3,6 3,5 3,5 3,1 3,1 3,0 3,1 3,0 2,9 3,0 3,0 3,1 3,0
consultante

Consultas por 3,0 3,1 2,8 3,0 2,8 2,8 2,8 2,8 2,8 2,7 2,7 2,7 2,8 2,7 2,8 2,9 3,0 3,1
habitante
Externas 2,7 2,6 2,4 2,6 2,5 2,5 2,4 2,4 2,3 2,2 2,2 2,2 2,2 2,1 2,2 2,2 2,3 2,4
Médicas 2,3 2,3 2,1 2,3 2,2 2,2 2,1 2,1 2,0 2,0 1,9 1,9 1,9 1,9 1,9 1,9 2,0 2,1
M edicina general 1,5 1,5 1,3 1,4 1,4 1,4 1,4 1,4 1,3 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,2 1,3 1,4
Especialidades 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7
Odontológicas 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Otros profesionales 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Urgencias 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7

Consultas por tipo 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Externas 87,6 86,4 87,1 87,4 88,8 88,8 85,8 84,6 82,7 81,6 81,1 80,3 79,7 78,9 77,4 77,6 77,8 77,3
Médicas 75,9 74,7 75,6 76,5 77,5 77,5 75,2 74,4 72,5 71,2 70,7 70,1 69,3 69,0 67,8 67,7 67,9 67,4
M edicina general 48,6 48,3 47 48,2 49,1 49,3 48,4 48,1 46,5 44,2 44,1 43,6 42,8 42,9 43,1 43,3 44,2 43,7
Especialidades 27,3 26,4 28,6 28,3 28,4 28,2 26,8 26,2 26,0 27,0 26,7 26,5 26,6 26,1 24,7 24,4 23,7 23,7
Odontológicas 8,2 8,1 7,7 7,4 7,8 7,9 7,7 7,4 7,3 7,7 7,9 7,6 7,7 7,2 7,0 7,2 7,1 7,2
Otros profesionales 3,6 3,6 3,9 3,5 3,5 3,3 2,9 2,8 2,8 2,7 2,5 2,5 2,6 2,6 2,7 2,7 2,7 2,7
Urgencias 12,4 13,6 12,9 12,6 11,2 11,2 14,2 15,4 17,3 18,4 18,9 19,7 20,3 21,1 22,6 22,4 22,2 22,7

Consultas por 3,9 3,9 3,6 4,2 4,1 4,1 4,1 4,0 3,7 3,7 3,5 3,5 3,5 3,5 3,4 3,4 3,4 3,4
hora contratada
Médicas 4,3 4,3 4,0 4,6 4,5 4,5 4,5 4,4 4,1 4,0 3,8 3,8 3,8 3,7 3,7 3,6 3,6 3,7
Odontológicas 2,4 2,4 2,1 2,4 2,5 2,5 2,5 2,4 2,4 2,4 2,5 2,4 2,5 2,3 2,4 2,5 2,4 2,5
Otras especialidades 2,7 2,7 2,5 2,7 2,5 2,3 2,5 2,5 2,4 2,2 2,1 2,1 2,2 2,2 2,1 2,1 2,1 2,2

Servicios de apoyo
Medicinas 2,4 2,4 2,3 2,3 2,2 2,3 2,3 2,3 2,4 2,4 2,5 2,5 2,6 2,6 2,6 2,7 2,7 2,6
por consultante
Exámenes 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,8 0,8 0,9 0,9 1,0 1,0 1,0 1,1 1,1 1,1 1,1 1,3 1,4
por consultante

índice 1980 =  100

Costo de
consulta ext.1/ 100 91,0 62,8 65,6 73,9 91,2 107,0 117,4 126,0 155,8 166,3 171,3 174,3 204,5 224,6 222,4 230,1 241,8
Directo 100 91,3 61,9 63,8 74,6 99,5 122,9 134,0 158,5 191,6 205,5 213,2 221,4 265,2 295,6 295,6 298,4 318,7
Salarios 100 92,9 69,2 74,4 82,1 102,3 117,1 117,1 139,7 172,4 184,2 200,5 195,7 236,8 275,2 292,2 286,1 306,9
Otros 100 88,9 50,5 47,1 62,7 95,1 132,0 160,5 188,1 221,7 238,9 233,1 261,6 309,8 327,7 301,1 317,8 337,2
Indirecto 100 90,5 64,0 68,0 73,1 80,4 86,1 95,6 83,3 108,8 114,9 116,5 112,7 124,9 131,5 126,3 140,4 140,9

Costo por consulta 100 88,0 64,9 62,3 72,0 86,8 100,4 112,9 118,1 146,4 155,2 156,0 153,6 183,3 194,6 180,3 181,4 173,6
Hosp. Generales 100 85,5 61,4 58,2 78,3 98,7 121,4 134,7 120,2 158,7 181,5 173,2 173,1 213,0 231,1 204,2 211,9 215,1
Especializados 100 77,9 54,4 58,7 70,8 83,2 92,4 90,2 110,9 149,5 157,1 166,9 160,0 188,9 233,4 225,8 208,0 219,4
Hosp. Regionales 100 90,5 68,5 65,5 790 87,6 98,1 112,8 128,2 155,1 148,9 156,5 152,4 174,3 197,6 184,9 192,6 189,3
Hosp. Periféricos 100 88,3 62,4 60,5 62,0 83,9 100,0 116,1 127,0 158,2 162,1 162,1 154,6 181,9 170,2 162,6 157,9 150,9
Clínicas Mayores 100 92,2 74,7 68,1 72,5 77,9 87,9 98,8 101,4 119,5 133,6 132,9 133,7 161,1 177,4 162,8 164,3 141,8
Clínicas Menores 100 89,3 62,4 58,4 60,7 74,8 88,2 88,5 99,5 113,2 136,2 127,2 129,8 148,4 149,8 141,8 130,5 138,8

Relación 2,1 2,1 2,2 2,5 2,8 2,4 2,3 2,3 2,2 1,9 1,8 1,7 1,8 1,5 1,5 1,9 2,0 2,0
privado/Público2/

1 / C onsu lta  externa inc lu ye n d o  c lín icas  m enores.
2 / Veces que  el costo de  la consu lta  p rivada  supera el costo d ire c to  de  la consu lta  pú b lica .

Fuente: Cálculo del autor con base en CCSS, Dirección Actuarial y de Planificación Económica.
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U n  ú ltim o  in d ic a d o r  in c o rp o ra d o  e n  el c u a d ro  re la c io n a  e l costo  p riv ad o  d e  
la  co n su lta  c o n  el costo  d ire c to  e n  la  CCSS. A u n q u e  estos costos n o  son  estric
ta m e n te  co m p arab les  d e b id o  a q u e  e n  el costo  d e  la  CCSS se in c lu y en  p a r ti
das tales co m o  los subsid ios p o r  in cap ac id ad , los re su ltad o s  son  ind icativos d e  
la m a g n itu d  y d e  los im pactos p o ten c ia les  e n  las finanzas p ú b licas  y fam iliares 
al p asar a u n  sistem a g en era lizad o  d e  copagos. Los costos p rivados d u p lican  
el p ú b lico , y esta  d ife re n c ia  so lo  se re d u jo  e n  la p r im e ra  p a r te  d e  los n o v en 
tas c u a n d o  se d ie ro n  fu e rte s  in c re m e n to s  salariales e n  el sec to r pú b lico .

El sector educación

La p e rc e p c ió n  g e n e ra l so b re  el sec to r ed u cac ió n  tam b ién  a p u n ta  a  u n a  re d u c 
c ió n  d e  su ca lid ad  a  p a r tir  d e  los añ o s o ch en ta s  y la  ex p a n sió n  d e  la  ed u ca
c ió n  p rivada  se ve co m o  co n secu en c ia  d e  ello , a u n q u e  n o  se ex iste  co n sen so  
p a ra  su ex p an sió n  co m o  posib les p ro v eed o res  fin an c iad o s co n  fo n d o s  esta ta
les. La p u e s ta  e n  la a g e n d a  com o  tem a  p rio rita r io  e n  los noven tas, y la e jecu 
ción  de iniciativas p a ra  el m e jo ra m ie n to  d e  su ca lidad , ya se p e rc ib e n  e n  las 
en cu estas d e  o p in ió n , d o n d e  e n  los ú ltim os lev an tam ien to s ya casi la  m itad  d e  
los en cu estad o s señ a la  m e jo ram ien to s  e n  los servicios educativos estatales. A 
p esa r d e  esta  p e rc e p c ió n  d e  p é rd id a  d e  ca lidad , la co m p arac ió n  c o n  o tro s  ser
vicios sim ilares e n  la reg ió n  u b ica  al país, d u ra n te  la  p r im e ra  m itad  d e  los 
och en tas , e n  u n a  s ituac ión  m uy favorable reg io n a lm e n te , a u n q u e  n o  c u a n d o  
se co m p a ra  co n  los países m ás d esarro llad o s.
El cu a d ro  16 m u e s tra  los resu ltad o s d e  u n  es tu d io  p ilo to  so b re  el lo g ro  en  
m atem áticas y ciencias, rea lizad o  en  1992, e n tre  e s tu d ian te s  d e  trece  añ o s en  
c inco  países la tin o am erican o s. El es tu d io  d ife ren c ia  p o r  tip o  d e  c e n tro  e d u 
cativo y d estaca  q u e  el país se u b ica  e n  u n a  posic ión  favorab le  a ú n  e n  colegios 
ru ra les. A u n q u e  estos resu ltad o s d e b e n  verse con  cau te la , p o r  p ro v e n ir  d e  es
tud ios d e  caso, re su ltan  bastan tes consisten tes, lo  cual ro b u stece  la co n c lu 
sión. El cu a d ro  m u e stra  tam b ién , p o r  o tra  p a rte , q u e  los re su ltad o s  d e  los c en 
tro s educativos q u e  a tie n d e n  a  la p o b lac ió n  d e  m e n o re s  recu rsos, si b ien  ob 
tie n e n  resu ltad o s  p o r  d eb a jo  de l p ro m e d io  d e  E stados U n id o s, estos n o  son 
tam p o co  m uy d istan tes. (Wolff, et al., 1994).
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Cuadro 16
LO G RO  EN MATEMÁTICAS  V CIENCIAS EN A LG U N O S PAÍSES D E  

AMÉRICA LATINA POR TIPO D E CO LEG IO . 1992

Privados

Matemática Ciencias

Colegios 
de élite

Colegios 
privados de 
clase baja 
o públicos 

de clase alta

Colegios 
públicos de 
clase baja

Colegios
públicos
rurales

Colegio 
de elite

Colegios Colegios 
privados públicos de 
de clase clase baja 

baja o públicos 
de clase alta

Colegios
públicos
rurales

Argentina 50 41 33 29 45 43 37 28
Colombia 66 32 27 35 47 29 36 37
Costa Rica 72 59 44 43 66 59 50 50
República Dominicana 60 41 29 31 52 38 29 29
Venezuela 44 29 55 33 55 38 37 35
Promedio Nacional 52 55
para Estados Unidos
Promedio Nacional 50 55

Fuente: Luna y Wolff (1993) citado por Wolfg et al. (1994)

U n  estu d io  sim ilar rea lizad o  p o r  la  U N ESC O  en  1994, y p a ra  siete países de  
la reg ió n , c o rro b o ra  la m e jo r situación  relativa del país e n  c u a n to  a su ed u ca 
ción . El c u ad ro  17 reco g e  estos resu ltados realizados a  e s tu d ian te s  d e  cu arto  
g rad o  o in icios d e  q u in to . S egún  estos dos resu ltad o s, dos te rce ras  p a rte s  d e  
los a lu m n o s se u b icó  p o r  en c im a  d e  la m ed ian a , solo  su p e ra d o  p o r  V enezue
la, país co n  u n a  ex tracc ió n  m ás u rb a n a , y u n  16 p o r  c ie n to  está  e n  el cuartil 
su p erio r; esto  es, el d o b le  de l p ro m ed io  reg ional. P o r o tra  p a rte , m en o s del 
1 p o r  c ien to  de los e s tu d ian tes  se u b ican  e n  el cu artil in ferio r.

Cuadro 17

RENDIMIENTOS TOTALES DE ALUM NOS EN SIETE PAÍSES D E AMÉRICA LATINA,  1994

País

Rangos porcentuales de logro

0-25 26-50 51-75 76-100 Total

Argentina 2,6 38,5 54,1 4,8 100,00
Bolivia 4,2 67,4 25,8 2,6 100,00
Costa Rica 0,7 33,9 49,7 15,7 100,00
Chile 2,7 39,8 47,6 9,9 100,00
Ecuador 13,6 59,7 25,2 1,5 100,00
República Dominicana 2,2 60,7 34,9 2,2 100,00
Venezuela 0,8 30,7 49,8 18,7 100,00

Total 4,1 47,2 40,2 8,5 100,00

Fuente: UNESCO/OREALC (1994) citado por Larrañaga (1997).
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A  p esa r d e  esta  posición favorable e n  el co n tex to  reg ional, e n  cu a n to  a  ind ica
d o res  d e  re n d im ie n to  o  logro , si se m iran  con  m ás deta lle  las características y 
evolución  d e  la ed u cac ió n  g en e ra l e n  el país es claro  q u e  e n fre n ta  g ran d es  d e 
safíos, a u n q u e  se p e rc ib en  m ejoras luego  de  d e te rio ro s  e n  los o ch en tas . G om o 
se observa e n  el c u ad ro  18, se h a n  au m e n ta d o  los días d e  clases y la c o b e rtu ra  
de  estu d ian tes con  acceso a  p ro g ram as d e  in fo rm ática  educativa  y d e  la segun
d a  lengua. T am bién  h a  m ejo rad o  la calificación d e l p ro fe so rad o  en  p rim aria  
sin m odificaciones en  los tam años d e  los g rupos. Sin em b arg o , e n  este  nivel, 
p re d o m in a  la d o b le  jo rn a d a  lo q u e  ev idencia la d ife ren c ia  e n tre  las re lac iones 
a lu m n o s /m a e s tro s  y a lu m n o s /g ru p o . A u n q u e  n o  ex isten  estadísticas p e rió d i
cas, tam b ién  se p re sen tan  p ro b lem as d e  in fraes tru c tu ra  y d e  m ateria les, p ro b le 
m as que  se están  e n fre n ta n d o  con  los financ iam ien tos e x te rn o s  e n  ejecución .

Cuadro 18

COSTA R ICA : INDICADORES DE CALIDAD DE LA EDUCACIÓN GENERAL PÚBLICA,

1980-1998
Indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Primaria

Tamaño de grupo 16 16 16 16 16 16 16 17 17 17 17 17 18 18 18 18 18
Alumnos por 32 34 32 32 34 32 33 32 33 33 34 34 34 34 33 32 31 30
docente
Porcentaje de 87 73 78 79 79 82 84 83 85 87 87
maestros titulados
Porc. Matriculados 28 26 26 26 25 25 25 24 23 22
escuelas unidocentes
Días clases por ciclo 211 177 179 171 174 171 167 181 176 176 169 169 176 177 200
Porc. Alumnos 16 28 27 26 30 29 31 30 37
Programa de
Informática
Porcentaje 16 21 30 44
Segundo Idioma

Secundaria

Tamaño de grupo 35 26 31 32 32 31 32 31 32 34 34 34 34 34 33 33 37
Alumnos por docente 22 21 21 19 19 19 19 20 19 20 21 22 22 22 21 20 20 21
Porcentaje maestros 80 82 80 78 76 73 74 74 75 76 80
titulados
Días clases por ciclo 211 177 179 171 174 171 167 181 176 176 169 169 176 190 200
% Alumnos Programa 13 15 42
de Informática

Fuente: MEP (varios años), MIDEPLAN (1998a, 1998b), El Estado de la Nación, 1999

P o n ie n d o  la a ten c ió n  en  la ed u cac ió n  p rim aria , el cu ad ro  19 recoge  a lgunos 
ind icadores d e  d esem p eñ o  y de  gasto p o r  a lu m n o .30 Los in d icad o res de  efi
ciencia  ah í consignados, m u estran  c ie rto  m e jo ram ien to  esp ec ia lm en te  d u ra n te

30 En este análisis se excluye la educación preescolar y la educación especial por su poca significación en 
el gasto total y por las dificultades en preescolar de aislar los gastos específicos. No obstante, la fuerte 
ampliación de la cobertura en preescolar, ya comentada, debe tenerse presente como un factor que 
puede explicar mejoras en el rendimiento en primaria.
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las re fo rm as económ icas, q u e  c o rre sp o n d e  al p e r ío d o  d o n d e  se lo g ra  in ic ia r 
u n  p ro ceso  d e  re c u p e ra c ió n  d e l gasto  p o r  e s tu d ia n te .31 Al final d e l p e r ío d o  
analizado , solo u n  84 p o r  c ie n to  d e  los e s tu d ian te s  se g ra d ú a n  y u n  46 p o r  
c ien to  lo hace  sin rep e tir, p a ra  u n  co efic ien te  d e  e fic ien c ia  de l 82 p o r  c ien to . 
Sin em b arg o , la re c u p e rac ió n  de l gasto  p o r  e s tu d ia n te  es m ás le n ta  e inesta
ble. Se lo g ran  su p e ra r  los niveles d e  1980 h asta  en  el a ñ o  1994, lu eg o  d e  u n  
m ayor n ú m e ro  d e  añ o s d e  re d u cc ió n , y la re c u p e ra c ió n  to ta l a c u m u lad a  es 
b as tan te  m e n o r  q u e  la m o strad a  e n  el sec to r salud. Las m ayores fluc tuac io 
n es  d e l gasto  p o r  a lu m n o  re sp o n d e n  ta n to  a co n d ic io n es  eco n ó m icas com o  a 
los c rite rio s d e  reg istro  c o n  base e n  caja. E n  efecto , si se u tiliza  u n  c rite rio  ba
se d evengado , la te n d e n c ia  es sim ilar, p e ro  las f lu c tu ac io n es se to rn a n  m ás 
suaves. E llo sug iere  el u so  m ás g en era lizad o  d e n tro  d e l G o b ie rn o  C en tra l de  
tra s lad a r pagos ya c o m p ro m etid o s  e incluso  e jecu tad o s, al p e r ío d o  s igu ien te  
c u a n d o  las finanzas esta ta les se com plican .

Cuadro 19
COSTA R ICA : IN DICADO RES SO BRE LA EVO LUCIÓ N  D E LA EDUCACIÓ N

PRIMARIA , 1980-1997

Indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Indicadores de 43,8 41,9 41,3 41,6 43,2 44,8 46,7 46,6 45,7 44,3 43,7 44,2 45,9 46,2
eficiencia'^
% graduado sin 71,5 77,2 78,3 78,2 80,4 80,0 79,8 78,2 79,2 80,8 83,3 82,9 84,1 84,4
quedarse
% que se gradúan 0,78 0,78 0,79 0,78 0,80 0,80 0,81 0,80 0,80 0,80 0,81 0,81 0,82 0,82
Coeficiente de
eficiencia^

Tasa de repetición
total 7,4 7,1 11,6 11,2 10,9 10,2 10,6 11,1 11,3 11,6 11,0 9,9 8,3 8,9 9,6 11,7 10,3 10,1
Primer grado 1,3 2,5 17,4 17,9 18,1 17,9 18,1 18,2 19,3 19,3 18,9 18,2 16,9 17,5 17,9 19,1 17,1 16,7

Tasa de deseición
Total 3,7 3,6 4,1 4,1 4,2 3,6 4,7 4,4 3,9 4,6 4,7 4,5 4,6 4,1 4,2 5,0 4,5 4,5
Primer grado 8,7 7,7 0,6 2,5 4,0 3,1 4,2 4,1 4,2 4,0 4,7 4,3 3,7 3,4 2,9 3,3 3,5 3,2

Casto por alumno
Miles de colones 80953 87128 52 939 51408 46878 48421 66 923 56994 51284 59496 65 584 60888 66 729 80089 86 748 70909 84 3% 98666
de 1997 100,0 82,8 65,4 63,5 57,9 59,8 82,7 70,4 63,4 73,5 81,0 75,2 82,4 98,9 107,2 87,6 104,3 121,9
índice 1980 = 100 •17,1 ■21,1 •2,9 -8,8 3,3 38,2 •14,8 ■10,0 16,0 10,2 •7,2 9,6 20,0 8,3 •18,3 19,0 16,9
Variación anual

1 / M edidas a través de  cohortes escolares reconstruidas.
2 / N úm ero  ó p tim o  de años a em plear (en ausencia de repetic ión  y  deserción) co m o  razón de l núm ero  de años em pleados po r la

cohorte.

Fuente Elaboración propia con datos del Ministerio de Educación.

31 En educación, al contrario del caso de salud, es más difícil asociar indicadores de rendimiento con el 
gasto ya que los primeros se ven afectados marcadamente por la coyuntura económica y por disposi
ciones administrativas en cuanto a la evaluación de los estudiantes.
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L a s itu ac ió n  e n  la  ed u c a c ió n  se c u n d a ria  es m en o s  a le n ta d o ra . C o m o  se o b ser
va e n  el c u a d ro  20, ju n to  a  la ca íd a  e n  la c o b e r tu ra  q u e  se o rig in a  e n  el p e r ío 
d o  d e  crisis, se d a  u n a  re d u c c ió n  e n  la  ya b a ja  efic ienc ia  d e l sistem a, y esta  efi
c ien c ia  n o  tie n d e  a  m e jo ra r  d u ra n te  el lapso  d e  las re fo rm as. P a ra  1997 solo 
el 38 p o r  c ie n to  d e  los q u e  in g resan  e n  sec u n d a ria  lo g ra  g rad u a rse  y solo el 
23 p o r  c ie n to  lo  h ace  sin re p e tir  a lg ú n  año .

Cuadro 20
COSTA R IC A : IN DICADORES SOBRE LA EVO LUCIÓ N  DE LA EDUCACIÓ N  EN

SECUNDARIA 1980-1997

Indicador 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Indicadores de eficiencia1̂
"/«graduado sin quedarse 29,0 28,2 25,7 22,8 23,6 24,2 25,3 23,9 23,3 23,5 21,8 21,0 21,8 22,7
% que se gradúan 43,3 44,4 43,1 37,8 39,9 41,5 41,7 36,8 37,1 38,2 35,8 36,0 36,8 37,9
Coeficiente de eficiencia2̂  0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5

Tasa de repetición
total 9,6 8,7 11,9 12,2 12,8 11,5 11,4 10,8 13,2 13,0 13,1 11,7 12,5 11,5 12,7 13,2 13,0 11,4
Primergrado 0,4 0,3 12,4 13,7 14,9 13,3 12,7 12,7 15,8 14,9 15,5 12,9 14,8 14,5 16,0 17,0 17,3 17,1

Tasa de deserción
Total 13,5 13,0 16,6 16,3 18,3 15,2 15,8 16,5 15,5 15,5 14,4 13,4 15,2 14,1 14,6 16,1 13,6 13,2
Primergrado 17,6 17,4 24,9 23,1 24,6 24,0 25,9 26,0 24,1 24,9 23,0 22,3 24,3 26,0 27,3 29,0 27,0 25,2

Gasto por alumno
Miles de colones de 1997 122,8 101,0 79,3 81,9 76,4 84,3 117,3 98,7 110,7 105,9 118,5 98,9 101,3 114,9 122,7 100,3 113,8 135,2
índice 1980 = 100 100,0 82,2 64,5 66,7 62,2 68,6 95,5 80,4 90,1 86,3 96,5 80,5 82,4 93,6 99,9 81,7 92,7 110,1
Variación anual -17,8 -21,5 3,3 -6,7 10,4 39,1 -15,8 12,1 -4,3 11,9 -16,5 2,4 13,5 6,7 -18,2 13,5 18,8

Relación Privado/ 1,2 1,2 1,0 1,5 1,5 1,9 1,7 2,2 2,2 1,9 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,7 2,2 2,3
Público y ________________________________________________________________________________________________________________________

1 / Medidas a través de cohortes reconstruidas.
2 / N úm ero  óp tim o  de años a em plea r (en ausencia y  deserción) com o razón del núm ero de años em pleados po r la cohorte .
3 / Veces que el costo po r a lum no  en co leg io  p rivado supera al gasto po r a lum nos en el sector púb lico .

Fuente: Elaboración propia con datos del Ministerio de Educación Pública.

Esto se d eb e  n o  solo a las tasas d e  rep iten c ia  q u e  son altas com o  e n  la p rim aria , 
tan to  p a ra  el nivel en  su co n ju n to  com o p a ra  el p rim e r a ñ o  del ciclo, sino y, so
b re  todo , p o r  los altos grados de deserción . La deserc ión  e n  secu n d aria  casi cua
d ru p lica  la ex isten te  en  p rim aria  y tien d e  a  ser m uy elevada e n  el p r im e r  año. 
Ello m u estra  p rob lem as d e  d iseño  en  la fo rm a  d e  o rgan izar la ed u cac ió n  secun
daria , p rob lem as q u e  n o  p a recen  haberse  am in o rad o  d u ra n te  los ú ltim os años. 
Estos bajos desem p eñ o s tam poco  h an  sido co n tra rres tad o s con  u n a  m ayor in 
versión de  recursos e n  este nivel educativo. C om o se observa e n  el m ism o cua
dro , los gastos reales p o r  a lu m n o  apenas log ran  en  1997 su p e ra r los niveles exis
ten tes en  1980. La co m parac ión  de  estos gastos con  los realizados e n  el sector 
privado refle ja  q u e  el gasto p o r a lu m n o  e ra  b astan te  satisfactorio, p e ro , a  través 
del p e río d o , la b re c h a  se h a  am pliado , d e  m o d o  q u e  el costo  e n  la  educación  
privada, en  los últim os años, m ás q u e  d u p lica r el gasto  p o r  a lu m n o  que está 
rea lizan do  el Estado, y con  resu ltados co n secu en tem en te  m uy d iferen tes.
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Conclusiones

La evo lución  d e  los sec to res d e  ed u cac ió n  y salud  a p a r tir  d e  1980 m u e s tra  cla
ra m e n te  el im p acto  q u e  e n  su d e se m p e ñ o  tuvo la crisis d e  in icios de  los 
o ch en tas. La a b ru p ta  ca íd a  d e  los recu rsos en  solo tres  añ o s p ro d u jo  re d u c 
ciones e n  la  co b e rtu ra , efic iencia  y ca lidad  d e  los servicios o frec idos, c u an d o  
la d e m a n d a  p o r  ellos a u m e n ta b a  p o r  efec to  d e  la m ism a crisis, e n  p a rtic u la r  
e n  salud. E n  este lapso , los trab a jad o res  d e  estos sec to res n o  estu v ie ro n  ajenos 
d e  los d e te rio ro s  su fridos p o r  el c o n ju n to  d e  los tra b a jad o res  d e l país e n  el 
p o d e r  adquisitivo  d e  sus salarios, a u n q u e  al c o n tra rio  d e  estos ú ltim os, n o  e n 
f re n ta ro n  situaciones d e  d esem p leo  a causa d e  la red u cc ió n  d e  la c o b e rtu ra  de 
los p rogram as. Más aú n , su fu e rte  o rgan ización  g rem ial les p e rm itió  re c u p e ra r  
con  m ayor rap idez  el p o d e r  adquisitivo y p a ra  a lgunos g ru p o s, com o  los p ro 
fesionales d e  la salud, o b te n e r  incluso  benefic ios an tes n o  con tem p lad o s.
D u ra n te  el p e rio d o  d e  estab ilización  de la eco n o m ía , el rasgo  d istin tivo  fue  el 
a p u n ta la m ie n to  fin an c ie ro  d e  las in stitu c io n es esta ta les d e  estos sectores, sin 
d e te rio ro s  e n  las co n d ic io n es  labo ra les d e  los tra b a jad o res  y con  m ejoras en  
sus salarios reales, c u a n d o  la a g e n d a  in te rn a c io n a l p ro p o n ía  m overse  en  la d i
recc ió n  opuesta . Este a p u n ta la m ie n to  fin an c ie ro  fue  m ás rá p id o  e n  el sec to r 
sa lud  y se aco m p añ ó  d e  m ejo ras en  los niveles d e  efic ienc ia  co n  q u e  se p res
tab an  los servicios y recu p e rac io n e s  de  la c o b e r tu ra  p e rd id a . En el sec to r e d u 
cación , el d ren a je  d e  recu rso s co n tin u ó  p o r  m ás tiem p o  y la re c u p e rac ió n  fue 
m ás ta rd ía , p e ro  in te n sa  con  p a rtic u la r  énfasis en  los añ o s noventas. En to d o  
caso, se ta rd ó  a lre d e d o r  d e  u n a  d écad a  p a ra  re c u p e ra r  los niveles d e  gasto, y 
en  a lgunos casos d e  c o b e rtu ra , ex isten tes an tes  d e  la crisis.
El p e río d o  de  refo rm as económ icas es aco m p añ ad o  d e  au m en to s en  los recu r
sos hacia estos sectores, fo rta lec iendo  del papel estatal en  su prestación , y n o  so
lo en  su financiam ien to , así com o m ejoras en  co b ertu ra , calidad y eficiencia. 
Sin em bargo , estos últim os resultados n o  son, sin em bargo , generalizados. En 
salud, son m ás claros los aum en tos de eficiencia en  hospitalización, m ien tras 
que, en  educación , las ganancias percib idas se co n cen tran  m ás c la ram en te  en  la 
educación  prim aria . En educación , las ganancias o b ten idas se logran  m ed ian te  
el au m en to  de los recursos asignados, p ero  con  niveles d e  gasto real p o r alum 
nos in feriores a los existentes an tes de la crisis. A dem ás, ello se log ra  ab riendo  
espacios d e n tro  del p resu p u esto  p a ra  au m en ta r la partic ipación  d e  los gastos pa 
ra  m ateriales educativos y p ara  inversión. N o obstante, estos co n tin ú an  siendo 
aú n  insuficientes p ara  re p o n e r  la desinversión de  los años ochen tas.
En salud, p o r el con trario , las m ejoras se susten tan  en  u n  gasto  u n ita rio  c rec ien 
te, a u n q u e  n o  en  té rm in o s p e r  cápita , p e ro  que  p u e d e  p o n e r  lím ites a  su  soste
n ib ilidad  financiera  a largo plazo. En este sector, a u n q u e  la recom posic ión
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d e l gasto  sug iere  m ejo ras e n  la e fic ien c ia  in te rn a  d e  la  asignac ión , a lg u n o s ru 
b ro s  d e  gasto , ta n to  p o r  evo lución  in su fic ien te  co m o  e l d e  in versión , com o  
p o r  ex p lo sió n  com o  las p res tac io n es  e n  d in e ro  o  los m ate ria le s , d e m a n d a n  d e  
a te n c ió n . P o r o tra  p a rte , la  re c u p e rac ió n  p o r  u n id a d  d e  servicio , p e ro  n o  p o r 
h a b ita n te , su g ie re  ta n to  au m en to s  d e  e fic iencia  com o  c re c ien te  d e m a n d a  in 
satisfecha. S obre  esto  ú ltim o , la  am p liac ió n  d e  las colas m u e s tra  q u e  ello  n o  
está  au sen te .
Esta evo lución  se d a  e n  el m arco  d e  u n  c o m p o rta m ie n to  favorab le  d e l m erca 
d o  d e  trab a jo  e n  los sectores. H ay u n  c rec im ien to  d e l e m p le o  d e  ca lid ad  y en  
las re m u n e ra c io n e s  reales. Esto se p ro d u c e  sin q u e  el gasto  e n  p lan illas  abso r
b a  o  ex p liq u e  m ay o rita riam en te  el a u m e n to  d e l gasto , s ino  q u e  p o r  el c o n tra 
rio  se a b re n  espacios p a ra  la  canalizac ión  a  gastos d e  d e sa rro llo  e n  am bos sec
tores. Lo a n te r io r  n o  significa q u e  n o  ex istan  d ificu ltades y las re fo rm as  e n  
m a rc h a  e n  am bos sec to res p ro c u ra n  e n fre n ta r  la m ayoría  d e  los desafíos id e n 
tificados. N o  o b stan te , estas re fo rm as  son a ú n  m uy in c ip ien te s  p a ra  p o d e r  eva
lu a r  im p ac to  a lg u n o . Sin em b arg o , cabe resa lta r  q u e  estas re fo rm a s  se están  
llevando  a cabo  te n ie n d o  en  c u e n ta  la fu e rte  o rg an izac ió n  lab o ra l y d e n tro  
de l m arco  d e  u n a  p ro fu n d a  n eg o c iac ió n  co n  los sec to res labora les. L a fu e rte  
o rg an izac ió n  labo ra l, si b ie n  se to rn a  en  u n  desafío  p a ra  in tro d u c ir  re fo rm as 
e n  los sec to res d e n tro  d e  u n a  c o n te x to  d em o crá tico , n o  sign ifica d e  m o d o  al
g u n o  u n a  lim itac ión  insalvable al p roceso .
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EL crecimiento económico y la inversion: 
el caso de Costa Rica

José Antonio Cordero P.

Introducción

En este trab a jo  se d e sa rro lla  u n  análisis d e  la inversion  y el c rec im ien to  en  
C osta R ica p a ra  el p e r ío d o  1962-1998. El objetivo  d e  la  investigación  h a  sido 
estab lece r la fo rm a  e n  q u e  el p ro ceso  d e  a juste  e s tru c tu ra l h a  a fec tad o  los 
p rocesos d e  fo rm ac ió n  d e  cap ita l y ex p an sio n  eco n ó m ica .
El d o c u m e n to  co n sta  d e  siete secciones. E n  la sig u ien te  se p re se n ta n  algunas 
c o n sid e rac io n es g en e ra le s  e n  cu a n to  a la in te rp re ta c ió n  de l p ro ceso  d e  crec i
m ie n to  de l país en  el p e río d o  1962-98, se incluye u n a  ex p licac ió n  d e  las ca
rac terísticas d e  cad a  u n o  d e  los p e río d o s  q u e  se analiza. T am b ién  se exam i
n a  la fo rm a  e n  q u e  se h a  fin an c iad o  el gasto  e n  inversión , y la com p o sic ió n  
d e  la fo rm ac ió n  d e  cap ital. U n ú ltim o  seg m en to  es tu d ia  el c o m p o rta m ie n to  
d e  la inversión  p ú b lica  e n  el sec to r tran sp o rtes .
E n  la te rc e ra  sección , se p re se n ta n  los resu ltad o s d e l trab a jo  eco n o m é tric o  y 
e n  la c u a rta  se analiza  el cam bio  e n  la p ro d u c tiv id ad  to ta l d e  la eco n o m ía  
ag regada. E n  el sig u ien te  seg m en to  de l trabajo , se e x p lo ra  la evo lución  d e  la 
fo rm ac ió n  d e  cap ita l a nivel d e  sec to r de  activ idad y se incluye u n  estu d io  del 
c rec im ien to  d e  la p ro d u c tiv id ad  to ta l p a ra  cada  u n o  d e  los sectores.
La sex ta  sección  m u estra  la inversión  a  nivel de  sec to r C IIU , y se incluye u n  
análisis de l d in am ism o  d e  los secto res y d e l cam bio  e n  p ro d u c tiv id ad  total. 
D u ra n te  el d esa rro llo  de l trabajo , se e n c o n tra ro n  serias d ificu ltades e n  la ca
lid ad  d e  la in fo rm ac ió n  p a ra  llevar a cabo  este  segm en to ; p o r  lo  tan to , los re 
su ltados d e b e n  in te rp re ta rse  con  a lg u n a  p recau c ió n .
F in a lm en te , se realiza  u n a  investigación sob re  el gasto  e n  inversión  e n  los sec
to res d e  e lec tric id ad  y te leco m u n icac io n es. Se p ro c u ra  ta m b ié n  ana liza r las 
b a rre ra s  q u e  im p id e n  u n  m ayor c rec im ien to  d e  la inversión  en  estos sectores.
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Análisis del proceso de inversión en Costa Rica 

Consideraciones generales

En esta  sección  se analiza  el c o m p o rta m ie n to  q u e  h a  m o strad o  la inversión  a 
nivel ag reg ad o  e n  el país, y las im p licac iones m ac ro eco n ô m icas d e  d ich o  com 
p o rta m ie n to . El análisis se o rg an iza  p o r  m ed io  del e s tu d io  d e  c u a tro  p e río d o s  
e n  el d esa rro llo  d e  C osta Rica.

PERIODOS D E ESTUDIO ETAPA DEL DESARROLLO DEL PAIS

1962-1980 Sustitución de importaciones

1981-1982 Crisis económica

1983-1985 Estabilización y recuperación

1986-1998 Apertura comercial y ajuste estructural

A  co n tin u a c ió n  se d esc rib en  b rev em en te  las ca racterís ticas g en e ra le s  d e  cada  
u n a  d e  las e tapas q u e  a p a re c en  e n  el cu a d ro  an te rio r.

S u s titu c ió n  d e  im p o rta c io n e s : 196 2-1980

Esta e ta p a  se in ic ia  e n  el a ñ o  1962, c u an d o  el país resuelve fo rm a r  p a r te  del 
M ercado  C o m ú n  C e n tro a m e ric an o  (M C C A ). D u ra n te  estos años, se p ro m u e 
ve la industria lizac ió n  p o r  m ed io  del esq u em a trad ic io n a l q u e  incluye u n a  
p ro te c c ió n  a ran ce la ria  al sec to r industria l, tasas d e  in te ré s  rea les m uy bajas o 
negativas, tipo  de cam bio  sobrevaluado  y g ran  p a rtic ip ac ió n  de l sec to r pú b li
co en  la g e n e rac ió n  d e  em p leo . En esta  época , tam b ién  se rea liza ro n  im p o r
tan tes  inversiones e n  la fo rm ac ió n  d e  p ro fesiona les y técn icos, así co m o  en  el 
cam po  social y d e  la salud.
La ex istencia  de  u n  m ercad o  cautivo y los incen tivos p a ra  la ad q u isic ió n  de  
b ien es  d e  cap ita l g e n e ra ro n  in ic ia lm en te  u n a  e levada tasa d e  inversión  q u e  se 
trad u jo  en  im p o rtan te s  au m en to s  en  la p ro d u c c ió n  y las ventas. E n  el c u ad ro  
1, se p u e d e  observar q u e  en  el p e río d o  1962-73 el PIB rea l c rec ió  a u n a  tasa 
p ro m e d io  an u a l de l 6,75 p o r  c ien to ; las ex p o rtac io n es  c re c ie ro n  e n  p ro m e d io  
u n  12,45 p o r  c ien to  p o r  año , m ien tras  q u e  las im p o rta c io n e s  lo h ic ie ro n  u n  
10,67 p o r  c ien to  p o r  año .
Sin em b arg o , a p a r tir  d e  1974, el m ercad o  c e n tro a m e ric a n o  e n c o n tró  d ificu l
tades p a ra  c o n tin u a r su c rec im ien to , lo q u e  lim itó  las posib ilid ad es d e  a u m e n 
ta r  las ventas a este destin o . El cu ad ro  1 m u estra  q u e  e n  los añ o s 1974-80,el 
c rec im ien to  del PIB rea l se d esace le ra  a u n  4,86 p o r  c ien to , las im p o rtac io n es
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c re c en  u n  7,34 p o r  c ie n to  y las ex p o rta c io n e s  solo se in c re m e n ta n  e n  u n  4,12 
p o r  c ien to . Es c laro  q u e  los p ro d u c to re s  locales e n c o n tra ro n  serios p ro b lem as 
p a ra  m a n te n e r  el r itm o  d e  ex p an sió n  d e  sus ven tas al MCCA. E sta s ituación , 
e n  c o m b in ac ió n  co n  los incen tivos o to rg ad o s  p a ra  la  in versión  e n  el sec to r in 
du stria l, p ro v o có  u n a  acu m u lac ió n  d e  cap ita l in e fic ien te , ta l y co m o  se verá  
m ás a d e la n te  e n  n u e s tro  análisis d e  p ro d u c tiv id ad .
En este  su b p e río d o  1974-80, se h ace  ev id en te  q u e  el pa ís su fre  u n  serio  p ro 
b le m a  es tru c tu ra l: e l c rec im ien to  d e  la  e c o n o m ía  se asocia  co n  u n  a u m e n to  
d e l d éfic it d e  la  c u e n ta  c o rr ie n te  d e  la  b a lan za  d e  pagos.
El c rec im ien to  e c o n ó m ico  tam b ién  se d esace le ró , y es así co m o  e n tra m o s  e n  
la d écad a  d e  los añ o s  o ch en tas. El p r im e r  a ñ o  d e  esa d é c a d a  m a rc a  la  cu lm i
n a c ió n  d e  la  ap licac ió n  d e  la  es tra teg ia  d e  d esa rro llo  h ac ia  a d e n tro ; la  tasa de 
inversión  a lcanza  ce rca  d e  u n  28 p o r  c ien to  d e l PIB. Los n iveles a lcanzad os en  
este  a ñ o  p a ra  u n a  c a n tid a d  im p o rta n te  d e  in d icad o res , in c lu y en d o  la  m en c io 
n a d a  tasa d e  inversión , y el ing reso  p e r  cáp ita , caen  fu e r te m e n te  a  p a r t ir  del 
in ic io  d e  la crisis e n  1981.

C ris is  e c o n ó m ic a : 1 98 1-1982

E n 1981, la segunda crisis del p e tró leo  se com binó  con  u n a  caída d e  los té rm i
nos de in tercam bio  d e  nuestros p rincipales p roduc tos d e  expo rtac ió n , p a ra  p ro 
vocar u n a  grave crisis económ ica. En este p e río d o , según el cu ad ro  1, la  p ro d u c 
c ión  nacional cae u n  4,77 p o r  c ien to  en  p ro m ed io  anual, y las im p o rtac io n es

Cuadro 1

COSTA R IC A : TASAS REALES DE CRECIM IENTO PRO M EDIO  ANUAL 

COMPONENTES SELECCIONADOS DEL CASTO  AGREGAD O
Análisis por períodos 

(Colones constantes de 1966)

ANOS
Tasa de crecimiento

PIB Importa
ciones

Consumo
Privado

Consumo
Gobierno

Consumo
Total

FBK Demanda
Interna

Exporta
ciones

Demanda
Total

1962-80 6,05 9,44 5,40 7,02 5,62 8,41 6,27 9,38 6,81
1962-73 6,75 10,67 5,72 7,48 5,95 8,43 6,4̂ 12,45 7,59
1974-80 4,86 7,34 4,86 6,21 5,07 8,38 5,9Í 4,12 5,49

1981-82 -4,77 -22,23 -9,07 -4,08 -8,20 -26,36 -13,88 2,83 -9,58
1983-85 3,87 10,82 5,72 0,67 4,81 13,26 7,01 1,99 5,43
1986-89 4,85 13,10 4,06 2,78 3,86 8,51 5,00 11,94 7,05
1990-96 3,72 7,68 3,21 1,81 2,99 4,24 2,63 8,82 4,97

1990-93 4,9/ 12,03 4,47 2,50 4,17 11,54 5,64 10,13 7,20
1994-96 2,oe 1,88 1,51 0,90 1,42 -5,51 -1,39 7,08 1,99

Fuente: Elaborado con información del Banco Central de Costa Rica.
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d ec recen  en  m ás de  u n  22  p o r  c ien to . La fo rm ació n  d e  cap ital se co n trae  u n  
26,36 p o r  c ien to , y las ex p o rtac io n es so lam ente  c recen  u n  4,12 p o r  ciento .
El g ran  aum en to  del precio  de los com bustibles in icialm ente y la posterio r nece
sidad d e  h o n ra r  la d eu d a  con tra tada  en  el ex terio r p a ra  h ace r fren te  a  los mayo
res precios del p e tró leo  g en era ro n  u n a  situación de estrangu lam ien to  ex terno . 
Taylor (1988) indica que  los países que  en fren tan  esta situación n o  d isponen  de 
las divisas requeridas p a ra  financiar las necesidades d e  im portac ión  d e  b ienes de 
capital y de consum o. En efecto, e n  el cuad ro  2 se observa cóm o el índ ice  del va
lo r total im portado  cae en  1981-82, y 1983-85 m uy p o r  debajo  del nivel de  1980, 
año  seleccionado com o base (ciento  p o r ciento) en  el cálculo d e  estos índices.

Cuadro 2

COSTA RICA: COM POSICIÓ N  E ÍNDICES DEL VALOR D E LAS IMPORTACIONES

AÑO
Estructura de las importaciones 

(En porcentajes)*
índices de valor de importaciones 

(Base 1980=100)*
Bienes de Materias Bienes de TOTAL Bienes de Materias Bienes de TOTAL
capital primas consumo Importac. capital primas consumo Importac.

1956-61 23,32 40,71 35,97 100,00 7,28 5,22 8,93 6,65
1962-80 25,43 45,74 28,83 100,00 42,47 32,24 34,88 35,12
1974-80 25,99 49,60 24,40 100,00 82,85 64,90 63,55 68,36
1981-82 19,99 61,13 18,86 100,00 65,40 80,33 49,69 68,96
1983-85 18,39 62,29 19,32 100,00 60,39 83,23 50,29 69,56
1986-89 22,61 55,15 22,23 100,00 97,54 98,54 77,24 92,63
1990-97 21,19 51,61 27,20 100,00 185,29 188,22 195,21 189,47

* Cálculos realizados utilizando cifras en colones constantes de 1966.

Fuente: Elaborado con base en información del Banco Central de Costa Rica.

U n a  situac ión  sim ilar se o bserva  e n  re lac ió n  con  el ín d ic e  d e  las im p o rtac io 
nes  de  b ien es  de cap ita l q u e  d esc ien d e  a 65 p o r  c ien to  d u ra n te  la crisis, y a 60 
p o r  c ien to  en  la rec u p e rac ió n . Esta situación  c o n tra s ta  co n  la ca íd a  m u ch o  
m ás m o d e ra d a  del ín d ice  p a ra  las m aterias p rim as (en  d o n d e  se incluyen  los 
com bustib les) en  los p e río d o s  d e  crisis y rec u p e rac ió n . D u ra n te  estos años, la 
in cap ac id ad  d e l país p a ra  g e n e ra r  sufic ien tes ingresos e n  m o n e d a  ex tran je ra , 
y la n ecesid ad  d e  p a g a r u n a  fac tu ra  p e tro le ra  su m a m e n te  alta , o b lig an  a rea 
lizar u n  ajuste  h ac ia  abajo  d e  las im p o rtac io n es  d e  b ie n e s  d e  inversión  y de  
consum o.
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U su a lm en te  e n  p e río d o s  d e  escasez d e  m ed ios d e  p ag o  in te rn a c io n a l, el tipo  
d e  cam b io  tie n d e  a  d ep rec ia rse . A p esa r d e  q u e  e n  C osta  R ica e l tip o  d e  cam 
b io  n o m in a l crec ió  u n  157,26 p o r  c ien to  d e  1980 a 1981, y u n  86,16 p o r  c ien 
to  d e  1981 a  198S, este  ajuste n o  fu e  su fic ien te  p a ra  ac la ra r  el m e rc a d o  cam - 
b ia rio . A n te  el p e rs is ten te  exceso  d e  d e m a n d a  d e  dó la res, el B anco  C en tra l se 
vio e n  la  n eces id ad  d e  ra c io n a r la  d e m a n d a  p o r  m ed io  d e  la  c reac ió n  d e  u n a  
p re sa  d e  so lic itudes d e  m o n e d a  ex tran je ra . Este ra c io n a m ie n to  es, e n  ú ltim a  
in stancia , el m ecan ism o  q u e  g e n e ra  la  re d u c c ió n  e n  el ín d ic e  d e  im p o rtac io 
nes  d e  b ien es  d e  cap ita l y d e  consum o.

R e cu p e ra c ió n  :1 983-85

E n este p e río d o  se consolida el con tro l de  la crisis económ ica y se inicia el p roce
so d e  recuperación . Los proyectos de  inversión que  hab ían  sido postergados d u 
ran te  la crisis son iniciados en  estos años y la relación FB K /PIB  real su p era  el 25 
p o r cien to  e n  1985, según se observa en  el gráfico 1. Esto, a  pesar de  que, según 
el cuad ro  2, persiste todavía la situación de estrangu lam ien to  ex te rn o  (el índice 
d e  im portaciones d e  b ienes de  capital es in ferio r al del p e río d o  1981-82).
La co n tracc ió n  de las im p o rtac io n es  d e  b ien es d e  cap ita l p u d o  h a b e r  sido m u 
ch o  m ayor d e b id o  a la necesidad  d e  a te n d e r  el p ago  d e  las ob ligac iones de 
d e u d a  ex te rn a , y al escaso d inam ism o  de las ex p o rtac io n es, q u e  e n  este  p e río 
d o  c rec ie ro n  so lam en te  u n  1,99 p o r  c ien to . El apoyo d e  la A gencia  p a ra  el D e
sarro llo  In te rn a c io n a l fue  fu n d am en ta l p a ra  evitar u n a  m ayor co n tracc ió n .

G ráfico  1

Costa Rica, re lac ión  fo rm ación bruta  de capita l/P IB  (en porcentajes)
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El cu ad ro  5 (que  ap arece  m ás ad e lan te ) m u estra  el g ra n  c rec im ien to  d e  los flu
jo s  de cap ita l oficial d e  la rgo  p lazo  rec ib idos e n  estos años. Este apoyo in te rn a 
cional p e rm itió  a te n d e r  los com prom isos ad q u irid o s co n  la c o m u n id a d  fin an 
c ie ra  in te rn ac io n a l sin sacrificar a ú n  m ás los m o n to s  d e  im p o rtac io n es.

A p e rtu ra  c o m e rc ia l: 1 98 6-1989

E n 1985 el país a p ru e b a  u n  P ro g ram a  d e  A juste E s tru c tu ra l (PAE), cuya e je
c u c ió n  se in ic ia  m ás fo rm a lm e n te  e n  1986. C o n  ese p ro g ra m a , e l p a ís  se co m 
p ro m e te  a llevar a cabo  u n  p ro ceso  de ajuste  q u e  p ro c u ra  lo g ra r u n a  especia- 
lización m ás aco rd e  con  las ven tajas com parativas d e l país. E n tre  los re su lta 
dos m ás im p o rta n te s  d e l PAE se p u e d e  m e n c io n a r  u n  g ra n  in c re m e n to  d e  las 
e x p o rtac io n es  n o  trad ic io n a les  (su c rec im ien to  es d e l 11,94 p o r  c ien to  en  
p ro m e d io  an u a l e n  este p e r ío d o ) , u n a  m ayor a p e r tu ra  y c re c im ie n to  de l sec
to r  fin a n c ie ro  y b a n c a rio  privado  y u n  in c re m e n to  e n  la  inversión  e x tra n je ra  
d irec ta . L a su p erac ió n  de l e s tra n g u lam ien to  e x te rn o  p u e d e  ap rec ia rse  e n  el 
cu ad ro  2, q u e  m u estra  cóm o  los índ ices d e  im p o rta c ió n  to ta les y d e  b ien es de 
cap ital, tie n d e n  a a lcan zar los niveles log rados en  1980.

C o n so lid a c ió n  d e  la  a p e rtu ra : 1 9 9 0 -1 9 97

A  p a rtir  d e l in ic io  d e  la d é c a d a  d e  1990, se a p rec ia  u n a  p é rd id a  e n  el d inam is
m o  d e  las ex p o rtac io n es  n o  trad ic io n a les agríco las e in d u stria le s . E n  este  ú l
tim o  sec to r se d a  u n a  d esace le rac ió n  d e  la p ro d u c c ió n  tex tile ra , p ro v o cad a  en  
p a r te  p o r  la ap licac ión  e n  o tro s  países d e  p ro g ram as d e  a juste  co n  incentivos 
sim ilares a  la ex p o rtac ió n  e inversión  ex tran je ra . S u rge  e n to n c e s  el tu rism o  
com o u n a  in te re sa n te  a lte rn a tiv a  p a ra  m e jo ra r los in g reso s d e  divisas. En 
1994, el pa ís  in ic ia  u n  d in ám ico  p roceso  d e  a tracció n  d e  inversión  e x tran je ra  
d irec ta  e n  activ idades d e  alto  c o n te n id o  tecno lóg ico . Las g estio n es realizadas 
cu lm in an  co n  la lleg ad a  al país del p ro d u c to r  d e  p ro c esad o res  IN TEL.

El financiamiento de la inversión

En este segm en to  analizam os la fo rm a  en  q u e  se h a  fin an c iad o  la fo rm ación  de 
capital e n  C osta Rica. Este país h a  sido trad ic io n a lm en te  defic itario  en  cuan to  
a su cap ac id ad  p a ra  fin an c ia r la acu m u lac ió n  d e  cap ita l, p o r  lo q u e  h a  sido 
n ecesa rio  re c u rr ir  al a h o rro  e x te rn o  p a ra  c e rra r  la b re c h a  e n tre  a h o r ro  d o 
m éstico  e inversión. En el cu ad ro  3, se n o ta  q u e  hasta  el p e r ío d o  d e  crisis in 
clusive, el a h o rro  e x te rn o  tuvo u n a  m ayor im p o rta n c ia  re la tiva  q u e  el a h o rro  
n ac io n a l e n  el fin an c iam ien to  d e  la fo rm ac ió n  d e  capital.
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Cuadro 3

COSTA RICA: AHORRO NACIONAL NETO Y AHORRO EXTERNO COMO  
PORCENTAJE DE LA FORMACIÓN BRUTA DE CAPITAL

PERIODO (Ahorro Nal. Neto) /FBK
%

(Ahorro Ext.) /FBK
%

1962-80 44,47 55,53
1962-73 47,57 52,43

1974-80 39,15 60,85

1981-82 39,01 60,99
1983-85 60,17 39,83
1986-89 70,49 29,51
1990-97 82,33 17,67

1990-93 75,18 24,82

1994-97 89,49 10,51

* Cálculo con base en colones constantes de 1966.

Fuente: Elaborado con información del Banco Central de Costa Rica.

N o es sino hasta en la fase 1983-85, que el ahorro nacional toma la delantera 
como fuente de financiamiento de la inversión. Este cambio se explica en par
te por la condición de estrangulamiento externo que sufrió la economía en
tre 1981 y 1985, que obligó a una importante reducción de las importaciones.

En el cuadro 4, por otra parte, se observa que la relación ahorro nacional/PIB 
no supera el 10 por ciento sino hasta en los años 1986-89; resulta interesan
te tener en cuenta que el aumento de esta relación ocurre precisamente en 
el período en el que la tasa pasiva real de interés se torna positiva. N o es 
coincidencia que la tasa pasiva muestre signo positivo en la fase de apertura. 
Como se mencionó en el primer apartado de esta sección, el inicio en 1986 
de la aplicación del Programa de Ajuste Estructural generó importantes cam
bios en el mercado financiero; una de las consecuencias de dichos cambios 
es definitivamente el incremento de la tasa de ahorro nacional que, de sola
mente un 7,02 por ciento del PIB en 1962-80, pasa a alcanzar un 24,23 por 
ciento en el segmento 1994-97 (cuadro 4). En esta última fase un 82,33 por 
ciento de la formación de capital se financia con ahorro nacional, mientras 
que solamente un 19,67 por ciento de esta se cubre con ahorro externo.
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Cuadro 4

COSTA RICA: RELACIÓN AHORRO NACIONAL NETO/PIB Y TASA BÁSICA PASIVA
(en porcentajes)

PERÍODO (Ahorro Nal Neto)/PIB
%

Tasa Básica Pasiva
%

Tasa Básica Pasiva Real
%

1962-80
1962-73
1974-80

1981-82
1983-85
1986-89
1990-97

1990-93
1994-97

7,02
6,57
7,80

6,76
7,23

17,76
22,58

20,93
24,23

6,66
4,48

10,40
21,31
19,38
21,68
24,88

24,69
25,08

-2,05
0,68

-6,34
-41,33
-17,06

6,11
6,20

4,56
7,83

* Cálculo con base en colones constantes de 1966

Fuente: Elaborado con información del Banco Central de Costa Rica.

La composición de este último se presenta en el cuadro 5. Vemos aquí cómo 
la inversión extranjera directa (IED) y el capital oficial de largo plazo (COLP) 
representan sus principales componentes en los años anteriores a la crisis. La 
creación del Mercado Común Centroamericano en 1962 y el proteccionismo 
asociado con su funcionamiento crearon un mercado cautivo que atrajo gran 
cantidad de empresas extranjeras.

Cuadro 5

COSTA RICA: FINANCIAMIENTO DEL DÉFICIT DE LA CUENTA CORRIENTE 
DE BALANZA DE PAGOS

(Períodos seleccionados y cifras en porcentajes)

PERÍODO IED*/
Déficit

COLP*/
Déficit

COCP*/
Déficit

CPLP*/
Déficit

CPCP*/
Déficit

RedRes*/
Déficit

Déficit/
PIB

1962-73
1974-78
1978-80
1981-82
1983-85
1986-90
1991-93
1994-97

34,57
24.03 
9,26

13.03 
34,41 
47,21 

110,75 
248,68

35,32
54,80
56,55
-0,22

224,33
-90,92
126,62

-104,02

4,93
0,68
8,96

118,59
-103,64
135,77
-45,26
-15,96

14,02
20,95

7,91
-3,12

-14,49
-0,37
2,73
4,47

13,57
9,43
2,12

-47,30
-34,99
-27,05
40,17

-41,34

-10,82
-10,92
18,44

-20,17
-70,00
-34,56

-205,96
-36,03

6,93
10.58
12.58 
13,16
5,50
5,33
5,01
2,36

* IED: Inversión Extranjera Directa 
COLP: Capital Oficial Largo Plazo

CPLP: Capital Privado Largo Plazo (Neto de IED) 
RedRes: Reducción Reservas Monetarias Internac.

COCP: Capital Oficial Corto Plazo 
CPCP: Capital Privado Corto Plazo

Fuente: Cálculos con base en información del Banco Central de Costa Rica.
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Las tarifas y los subsidios prevalecientes permitieron a estas compañías vender 
en la región a un precio superior al del mercado internacional y apropiarse 
de grandes excedentes.

La relación IED/PIB se reduce en forma clara desde el período 1962-73 al 
1978-80, como resultado de la inestabilidad social y política en otros países de 
Centroamérica, y de las dificultades que encontraron las firmas externas pa
ra aumentar sus ventas en la región centroamericana. A  partir de 1983-85, la 
IED recupera su posición en el financiamiento del déficit de cuenta corrien
te de balanza de pagos, hasta alcanzar casi un 250 por ciento del déficit.

La importancia de la inversión extranjera en relación con la producción na
cional y la FBK se puede apreciar en el cuadro 6. Se nota aquí de nuevo, que 
el país ha experimentado dos episodios de gran influencia de la IED; el pri
mero de ellos durante la sustitución de importaciones (1962-80) y el segundo 
durante la etapa de consolidación de la apertura (1990-98).

Cuadro 6

COSTA RICA: IMPORTANCIA RELATIVA DE LA INVERSIÓN EXTRANJERA DIRECTA TOTAL

PERIODO IED/PIB
%

IED/FBK
%

1962-80 2,05 10,12

1981-82 1,80 7,86

1983-85 1,61 8,46

1986-89 1,95 10,02

1990-98 3,75 18,59

Fuente: Cálculos con base en información del Banco Central de Costa Rica.

Una gran proporción de la inversión externa que llega al país durante los 
años 1990-98, se ubica dentro del régimen denominado Zona Franca de Ex
portación, el cual otorga exenciones tributarias a las empresas que logran 
acogerse a dicho régimen. De acuerdo con el cuadro 7, la tasa de crecimien
to promedio anual de la inversión en zona franca fue del 96,91 por ciento de 
1990 a 1998, y del 164,61 por ciento en el período 1996-98.
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COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA INVERSIÓN PLANEADA 
BAJO RÉGIMEN DE ZONA FRANCA 

(millones de US $)

Cuadro 7

PERIODO Inversión 
Nueva 

(Promedio anual)

Inversión 
Acumulada 

(Promedio anual)

Crecimiento 
Inversión Nueva

%

1986-90 21,32 65,34 55,67
1991-95 40,96 218,40 33,51
1996-98 112,97 486,20 164,61

1990-98 6 3,42 295,24 96,91

Fuente: Elaborado con base en información suministrada por PROCOMER.

Aunque al inicio del proceso de ajuste estructural, las firmas externas vienen 
al país con el fin de desarrollar actividades de maquila intensivas en el uso de 
mano de obra barata, se observa a partir de 1994 la llegada de compañías in
teresadas en utilizar mano de obra más calificada.

Es indudable que la IED ha contribuido a emplear a más costarricenses que, 
en general, devengan un salario promedio superior al que devengarían si ocu
pasen puestos análogos en empresas de capital nacional. También ha habido 
una gran contribución en términos de exportaciones (estas crecieron en zo
na franca un 33 por ciento en promedio anual de 1994 a 1997 según informa
ción del cuadro 8). Pero también puede notarse una importante contribu
ción a las importaciones, que se incrementaron un 26 por ciento en prome
dio anual de 1994 a 1997.1

El elevado monto de importaciones por parte de las empresas del régimen de 
zona franca ha generado algunas reservas en cuanto al verdadero impacto de 
dicho esquema sobre la balanza de pagos. El cuadro 8 justifica en parte estas re
servas: la balanza comercial de estas empresas resultó negativa en 1993 y 1994. 
La relación compras locales/exportaciones es bastante reducida y muestra una

1 Eliminamos del cálculo de este promedio al año 1998, debido a que el inicio de las operaciones de IN 
TEL transforma sustancialmente las cifras de exportación e importación.
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sostenida tendencia hacia la baja. Este coeficiente es un indicador del grado 
de vinculación de las firmas de zona franca con el resto de la estructura pro
ductiva del país. Es obvio que en la actualidad existe solamente una limitada 
articulación entre las empresas de capital extranjero y las de capital nacional.^

La situación discutida al final del párrafo anterior ha inducido a varios secto
res a plantear que nuestra economía está adquiriendo un carácter dual: tene
mos un sector de capital extranjero de gran dinamismo, coexistiendo con una 
industria nacional de escaso dinamismo y limitada capacidad competitiva.

Cuadro 8

COSTA R IC A : IN FO RM ACIÓ N  SOBRE EL RÉGIMEN DE ZONA FRANCA D E EXPORTACIÓN  
_________________________________________ (1993-1998)_________________________________________

TRANSACCIONES 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Compras locales (en US$) n.d. 30.727.056 32.392.236 35.199.892 50.927.012 67.541.825
Exportaciones (en US$) 293.631.036 344.562.603 434.258.26C 644.019.677 891.209.89' 1.968.151.419
Crecimiento exportaciones (%) 17 26 48 38 121
Importaciones (en US$) 299.401.307 344.987.97f 419.291.546 527.670.962 746.225.307 1.522.944.219
Crecimiento importaciones (%) 15 22 26 41 104
Balanza (exp. ■ imp.) (en US$) -5.770.271 -425.375 14.966.711 116.348.715 144.984.587 445.207.199
Compras locales/ exporta. ( %) nd 9 7 5 6 3

OPERACIÓN 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Na de empresas 131 149 177 188 195 206
Empleo total (a) n.d. 21.520 25.374 25.525 25.699 29.711
Crecimiento empleo total (%) - - 18 1 1 16
Empleo promedio n.d. 144 143 136 132 226
Salario promedio (US$)* 274 276 175 277 333
Inversión acumulada (US$)** 223.249.709 253.483.461 311.419.485 334.679.605 484.110.515 639.844.103
Inversión promedio (US$) 1.704.196 1.701.231 1.759.432 1.780.211 2.482.618 3.106.039
Inversión Acum/Empleo total 11.778,97 12.273,17 13.111,84 18.837,72 21.535,60

Nota: La información mostrada agrega los datos obtenidos de las empresas de zonas francas que se mantuvie
ron en operación durante el período indicado. Para 1998, el número de empresas es preliminar 
(a) Para 1998, corresponde al dato de 131 empresas que presentaron el informe anual a mayo de 1999.
* Con base en información preliminar.
•‘Corresponde a los planes de inversión que registran las empresas de Zonas Francas 
n.d.= no disponible

Fuente: PROCOMER

2 Esta situación también se observa en otros países de Centroamérica, según plantean Jenkins et al. (1998).



210 José Antonio Cordero P.

Composición de la formación bruta de capital

En esta sección se examina la estructura de la formación de capital, como se 
puede apreciar en el cuadro 9, esta puede tomar la forma de infraestructura o 
maquinaria y equipo, tanto en el sector privado como en el sector público. En el 
cuadro mencionado, puede notarse que la construcción de infraestructura supe
ró ligeramente a la adquisición de maquinaria y equipo durante los períodos 
1962-80 hasta 1983-85. En la fase de inicio de la apertura (1986-89); sin embar
go, es la inversión en maquinaria y equipo la que empieza a superar con mayor 
amplitud a la construcción de estructuras y nuevos edificios. Ya para el período 
1990-97, la diferencia a favor de maquinaria y equipo es sustancialmente mayor. 
Esta situación podría reflejar el hecho de que con un mayor nivel de desarrollo, 
y con la necesidad de subsistir en una economía más abierta a la competencia 
internacional, las empresas asignan mayor importancia al mejoramiento de sus 
sistemas productivos que a la construcción de nuevos edificios.

Cuadro 9

FORMACIÓN BRUTA DE CAPITAL COMO PORCENTAJE DEL PIB REAL 
(Cifras relativas obtenidas a partir de colones constantes de 1966)

PERIODO TOTAL FBK REAL FBK PRIVADA REAL FBK PÚBLICA REAL TOTAL
Infra

estructura
Maquinarla 
y Equipo

Infra
estructura

Maquinaria 
y Equipo

Infra
estructura

Maquinaria 
y Equipo

FBK
PRIVADA

FBK
PUBLICA

FBK
TOTAL

% % % % % % % % %

1962-80 22,10 19,91 5,96 8,93 5,08 1,02 14,89 6,10 20,99
1962-73 20,41 17,81 6,13 8,10 4,05 0,80 14,24 4,86 19,09
1974-80 24,99 23,51 5,67 10,35 6,83 1,40 16,02 8,23 24,25

1981-82 18,08 16,26 3,59 7,35 5,45 0,78 10,94 6,23 17,17
1983-85 17,88 17,87 3,82 7,90 5,12 1,04 11,71 6,16 17,88
1986-89 18,82 23,28 5,45 10,49 3,96 1,15 15,94 5,11 21,05
1990-97 18,16 29,05 4,74 13,22 4,23 1,34 17,96 5,57 23,53

Fuente: Elaborado con información del Banco Central de Costa Rica.

También se observa que en todos los períodos de estudio, el total de la FBK 
privada supera ampliamente al total de la FBK pública. En 1962, la relación 
FBK pública/PIB real fue de 4,06 por ciento, en 1974 dicha relación alcanzó 
un 5,88 por ciento, y en 1980 ascendió a 9,72 por ciento. Es obvio que la sus
titución de importaciones favorece la inversión estatal, lo que se aprecia en
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las cifras anteriores. La tasa de inversión privada es inferior en 1981-82 y 1983- 
85 en relación con el período 1962-80. Pero se nota un importante repunte a 
partir de los años de apertura en donde la relación alcanza casi un 18 por 
ciento en la fase 1990-97. La tasa de FBK pública cae a 5,11 por ciento y 5,57 
por ciento en las fases de apertura y consolidación de la apertura, respectiva
mente. Esta información refleja claramente los efectos del proceso de ajuste 
estructural, el cual, según se explicó antes, requería de una racionalización 
del gasto gubernamental. Así, el Estado se vio en la necesidad de sacrificar im
portantes rubros de inversión frente a otros gastos de mayor urgencia en el 
corto plazo. Más adelante, podrá apreciarse el impacto de este sacrificio sobre 
el sector transportes. El ascenso de la acumulación privada de capital, en com
binación con la caída de la acumulación pública, parece sugerir la existencia 
de una asociación negativa entre ambas. Sin embargo, en una sección poste
rior el análisis econométrico indicará que, más bien, la inversión guberna
mental parece promover la formación privada de capital.

La información del cuadro 9 indica que en el sector privado la FBK se dirige 
mayoritariamente a la adquisición de maquinaria y equipo, mientras que en 
el sector público la FBK se orienta en mayor proporción hacia la infraestruc
tura y las nuevas construcciones. En este sector, la brecha entre ambos desti
nos de la formación de capital se ha contraído especialmente a partir de 1986, 
lo que sugiere que el Estado ha reducido sus gastos en infraestructura en una 
proporción mayor que sus gastos en compra de maquinaria y equipo. Por úl
timo, puede verse que la tasa total de formación de capital pasó de un 20,99 
por ciento del PIB en el período 1962-80 a un 23,53 por ciento del PIB en los 
años 1990-97.3

Inversión publica en el sector transporte

El cuadro 10 muestra la evolución de la relación entre la inversión bruta pú
blica real en el sector transporte y el PIB, por período de estudio. Puede no
tarse que mientras que en 1980 dicha relación alcanzó un 2,67 por ciento, pa
ra el período 1990-97 solamente se logró un 0,59 por ciento.

3 Utilizando cifras del Banco Central, encontramos que en 1962 la tasa de inversión total fue del 18,7 por 
ciento, mientras que en 1997 alcanzó un 24,71 por ciento. Debe tomarse en cuenta que, según el cua
dro 6, la IED representa cerca de un 3,75 por ciento de la producción nacional en el período de conso

lidación de la apertura.
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RELACIÓN ENTRE INVERSIÓN BRUTA PÚBLICA EN EL SECTOR TRANSPORTE
Y EL PIB NACIONAL

Cuadro 10

(Cifras en porcentajes*y promedios anuales)

Período Carreteras Puertos Aeropuertos Ferrocarriles Tuberías TOTAL
1980 1,58 0,52 0,06 0,51 0,00 2,67
1981-82 0,65 0,38 0,01 0,06 0,02 1,11
1983-85 1,67 0,40 0,02 0,01 0,06 2,16
1986-89 0,74 0,03 0,02 0,01 0,01 0,80
1990-97 0,37 0,11 0,05 0,02 0,04 0,59

* Información obtenida a partir de cifras en colones constantes de 1966.

Fuente: Elaborado con base en información del Banco Central de Costa Rica 
y el documento Estadísticas del Sector Transporte 1986,
Ministerio de Obras Públicas y Transportes, San José, Costa Rica.

En materia de carreteras, puertos, aeropuertos y ferrocarriles se observa tam
bién una caída en la mencionada relación. Es obvio que la tasa de inversión 
del Estado en materia de transportes se ha reducido en forma clara desde 
1980 hasta la época actual.

Cuadro 11

CONDICIÓN DE LA RED VIAL NACIONAL SEGÚN TIPO DE SUPERFICIE
(kilómetros)

Buena Regular Mala TOTAL
ANO km % km % km % km %
1986 1972 27,58 3453 48,29 1726 24,14 7151 100,00
1987 3440 48,11 3451 48,26 260 3,64 7151 100,00
1988 2902 40,50 2609 36,41 1654 23,08 7165 100,00
1989 3009 40,98 3112 42,39 1221 16,63 7342 100,00
1990 2797 37,98 2962 40,22 1605 21,80 7364 100,00
1991 2418 32,92 3331 45,36 1595 21,72 7344 100,00
1992 nd nd nd nd nd nd nd nd
1993* 970,1 13,20 4365,65 59,40 2013,85 27,40 7349,6 100,00
1994 453,1 6,13 5098,77 68,99 1838,75 24,88 7390,62 100,00
1995 671,62 9,10 4625,14 62,67 2083,05 28,23 7379,81 100,00
1996 1156,88 15,62 2725,24 36,80 3523,42 47,58 7405,54 100,00
1997 724,99 9,79 2513,52 33,94 4166,37 56,27 7404,88 100,00
1998 1098,25 14,79 2742,44 36,93 3585,74 48,28 7426,43 100,00

*: A partir del año 1993, se modifica el método de evaluación de la condición de la red vial, para pasar de 
un concepto de servicio a un concepto de deterioro.

Fuente: Estadísticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Públicas y Transportes 
Dirección General de Planificación, varios años, San José, Costa Rica.
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Las consecuencias de la contracción en la inversión en transportes se pueden 
apreciar en el cuadro 11, que presenta el estado de la red vial nacional según 
tipo de superficie. En 1993, un 27,4 por ciento de la red vial se encontraba en 
mal estado. Para 1998, dicha porción llegaba al 48,28 por ciento. Igualmente, 
en 1994 un 68,99 por ciento de la red vial se encontraba en estado regular, 
mientras que en 1998 dicho monto alcanzó solamente un 36,93 por ciento. 
En 1998 únicamente un 14,79 por ciento de la red vial se encontraba en buen 
estado.

En contraste con lo anterior, vemos en el cuadro 12 que en el período 1977- 
80, el índice de la cantidad de vehículos en circulación fue de 68,82, siendo 
la base 1986=100. En el período 1994-97, dicho índice había llegado a 203,36, 
de manera que aproximadamente en diez años se duplicó la cantidad de ve
hículos en circulación. Entonces, a lo largo de los años, han crecido las difi
cultades del gobierno para financiar el desarrollo de la infraestructura de ca
rreteras, al tiempo que se ha dado un gran crecimiento de la utilización del 
sistema vial del país. Una inversión insuficiente, combinada con un uso más 
intensivo de nuestras vías, ha generado un gran deterioro de dichas vías, co
mo se pudo observar en el cuadro 11.

Cuadro 12

COSTA R ICA : VEHÍCULOS EN CIRCULACIÓ N  

(promedios anuales por período)

Período Cantidad Crecimiento
%

índice cantidad de vehículos 
(1986=100)

1977-80 167540,25 10,84 68,82
1981-82 198352,50 2,27 81,47
1983-85 218081,00 4,02 89,58
1986-89 267833,75 6,52 110,01
1990-97 425274,75 8,30 174,68
1994-97 495108,25 8,63 203,36

Fuente: Estadísticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Públicas y Transportes, 
Dirección General de Planificación, varios años, San josé, Costa Rica.

En relación con el transporte aéreo, el cuadro 13 presenta cómo el índice de 
la movilización de pasajeros internacionales por el Aeropuerto Internacional 
“Juan Santamaría” pasó de 100 en el período 1977-80 a cerca de 231 en los 
años 1990-97. En forma similar, el cuadro 14 presenta la movilización de car
ga internacional y local en nuestro aeropuerto internacional. En este caso, el
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índice pasó de 100 en los años 1977-80 a 322,64 en la fase 1990-97. Finalmen
te, en el cuadro 15 se aprecia una duplicación en el volumen de carga movi
lizada por los puertos del país entre los años 1986 a 1997.

Resulta interesante observar que, según la información anterior, tanto la du
plicación de la cantidad de pasajeros, como la triplicación del volumen de 
carga movilizada ocurren básicamente de 1983-85 a 1990-97. Es precisamente 
en estos años, que el país empieza a avanzar hacia el proceso de racionaliza
ción del gasto público; lamentablemente dichas decisiones han impedido que 
el ritmo de inversión gubernamental marche al ritmo que evoluciona el sec
tor productivo nacional.

Las cifras que presentan los cuadros 13, 14 y 15 reflejan los efectos del proce
so de ajuste estructural, el cual se tradujo en un gran aumento de las expor
taciones y del turismo. Pero una comparación de estos indicadores con las re
laciones de los cuadros 10 y 11, nuevamente nos lleva a concluir que el gobier
no no ha sido capaz de llevar a cabo la inversión que se requiere para respal
dar las transformaciones que ha experimentado la economía nacional.

Cuadro 13

COSTA RICA: ÍNDICE DE MOVILIZACIÓN DE PASAJEROS LOCALES E 
INTERNACIONALES DEL AEROPUERTO "JUAN SANTAMARÍA"

(Base: Período 1977-80)

Período índice

1977-80 100,00

1981-82 90,70

1983-85 89,55

1986-89 114,57

1990-97 230,92

Fuente: Estadísticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Públicas y 
Transportes, Dirección General de Planificación, varios años, San José, Costa Rica.

En cierta forma, puede plantearse que la racionalización del gasto público 
que surge del proceso de ajuste resulta inconsistente con las presiones que es
te mismo proceso impone al país, especialmente en materia de infraestructu
ra de transportes.
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Cuadro 14

COSTA RICA: MOVILIZACIÓN DE CARCA LOCAL E INTERNACIONAL 
AEROPUERTO JUAN SANTAMARÍA 

(Base: Período 1977-80)

Período índice

1977-80 100,00

1981-82 76,15

1983-85 96,32

1986-89 181,28

1990-97 322,64

Fuente: Estadísticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Públicas y Transportes, 
Dirección General de Planificación, varios años, San ¡osé, Costa Rica.

En el caso de Costa Rica, esta situación se ha visto agravada muy seriamente 
por un marco legal inapropiado que tolera gran cantidad de retrasos en la ad
judicación de licitaciones para la construcción de obra pública. Estos retrasos 
no surgen tanto del proceso de calificación sino de las apelaciones que se pre
sentan por parte de las empresas constructoras que no resultan seleccionadas 
por el proceso de licitación.

Cuadro 15

COSTA RICA: CARGA MOVILIZADA POR PUERTO

AÑOS Toneladas índice

1986=100

1986 3209594 100,00

1990 4571596 142,44

1997 7943381 247,49

Fuente: Estadísticas del Sector Transporte, Ministerio de Obras Públicas y 
Transportes, Dirección General de Planificación, varios años, San José, Costa Rica.
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Análisis econométrico

El análisis econométrico tiene como objetivo identificar los más importantes 
determinantes de la inversión privada en la economía. Se examinaron los re
sultados de diferentes modelos por medio del uso de ecuaciones de regresión 
lineal. La estimación se llevó a cabo por medio del uso del paquete estadístico 
SPSS. Los resultados obtenidos se presentan en el cuadro de resumen que apa
rece más adelante. En la primera columna se observa una lista de las variables 
explicativas utilizadas en cada regresión. Cada una de las columnas restantes 
muestra los resultados de las regresiones utilizadas, teniendo todas como varia
ble dependiente a la relación formación bruta de capital privada/PIB. Tam
bién se incluyen los valores del coeficiente de regresión ((3), el valor del esta
dístico t, y el valor p. Este último representa el nivel al que los coeficientes de 
regresión son significativamente diferentes de cero. Una segunda tabla pre
senta una descripción de las variables utilizadas y su notación. En todas las 
ecuaciones, se encontró autocorrelación, problema que fue corregido utili
zando el método de Cochran y Orcutt.

Se procuró inicialmente utilizar una ecuación de regresión, análoga a la que 
aparece en el trabajo de Moguillansky y Hofman (1999) y cuyos resultados 
aparecen en la columna 6 del cuadro de resumen. Como puede apreciarse, 
el modelo explica únicamente un 69 por ciento de la variabilidad de la for
mación de capital privada, y solamente “lninflac” y “lnindco3” mostraron una 
importante significancia estadística.

Los resultados más satisfactorios en términos de ajuste y de significancia de 
los coeficientes y su signo, se logran con las ecuaciones (1) y (5). En la prime
ra de ellas, se obtiene el mejor ajuste (R2 = 0.9256) de todos los modelos ana
lizados, y solamente la variable “lnkl” no es significativa a un nivel menor que 
el 10 por ciento de probabilidad. Las restantes variables explicativas son sig
nificativamente diferentes de cero a niveles de probabilidad inferiores al 4 
por ciento.

Los resultados de esta primera regresión nos indican que, tal como han plan
teado algunos autores (por ejemplo Taylor [1983,1991]), el nivel de actividad 
económica, representado aquí por la producción nacional (ln lgp ibr), ejerce 
una fuerte influencia sobre la inversión: el coeficiente estimado, que en este 
caso representa una elasticidad, alcanzó un valor de 1,21. Esta variable resul
tó altamente significativa y con elevados niveles para el coeficiente b en todas 
las ecuaciones que se estimaron. El coeficiente de la tasa de interés nominal 
(lnintnom) es negativo, tal y como esperaríamos si seguimos una teoría key- 
nesiana de la inversión.
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Variable
explicativa

REGRESIÓN
1 2 3 4 5 6

VARIABLE DEPENDIENTE
Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip Lnfkprip

Lnlgpibr
P
t
P

1,2148
4,6279
0,0003

1,0938
6,1453

0,000014

1,0057
4,5573
0,0004

0,9146
4,1612
0,0007

1,3894
4,8274
0,00019

0,1002
0,4404
0,6655

Lnintom
P
t
P

-0,4508
-4,3243
0,0006

-0,4626
-4,4980
0,00037

-4,4719
-4,5315
0,0004

-0,5632
-6,5684

0,000006

-0,3359
-3,2531
0,0050

Lnindfi3
P
t
P

0,6650
3,3524
0,0044

0,4295
2,3310
0,0332

0,5704
2,0570
0,0575

0,9083
5,8163

0,00003

0,2506
3,0850
0,0071

Lnlgiedp
P
t
P

-0,2773
-5,2363
0,0001

-,01395
-1,8404
0,0843

-0,1691
-1,9734
0,0672

-2,6208
-4,5268
0,0003

-0,2627
-4,3773
0,0005

-0,1151
-1,5604
0,1382

Lnindge3
P
t
P

-0,9765
-2,2237
0,04195

-0,7125
-1,6120
0,1266

-0,9219
-1,7038
0,1090

-1,4753
-3,6785
0,0020

-0,6469
-1,0811
0,2957

Lnfkpupi
P
t
P

0,2501
2,9671
0,0096

0,0793
0,6599
0,5193

0,2016
2,2579
0,0383

0,26199
2,7188
0,0152

Lnkl
P
t
P

-1,1849
-1,7500
0,1010

-2,0860
-3,4113
0,0036

Lnptfpib
P
t
P

0,2296
2,7014
0,0157

0,1793
1,4527
0,1669

Lnlgdeu
P
t
P

-0,1699
-2,8509
0,1156

Ln¡ndco3
P
t
P

1,1680
2,3668
0,0309

Lninflac
P
t
P

-0,1010
-3,0170
0,0082

R2 Ajustado 0,925596 0,906113 0,90756 0,89983 0,89994 0,6888
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SIM BO LO GÍA UTILIZADA PARA DENOTAR LAS VARIABLES 

EN LO S M O DELO S DE REGRESIÓN

Lnfkprip Logaritmo natural de la relación formación bruta de capital privado real/PIB real.
Lnlgpibr Logaritmo natural del PIB real con un rezago de un período.
Lnintom Logaritmo natural de la tasa de interés nominal.
Lnindf¡3 Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del índice de reforma financiera ob

tenido por Morley.
Lnlgiedp Logaritmo natural de la relación inversión extranjera directa/PIB real con un rezago de 

un período.
Lnindge3 Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del índice general de reforma ob

tenido por Morley.
Lnfkpupi Logaritmo natural de la relación formación bruta de capital pública real/PIB real.
Lnkl Logaritmo natural de la relación capital/trabajo.
Lnptfpib* Logaritmo natural de la relación productividad total de factores de producción/PIB 

real.
Lnlgdeu Logaritmo natural de la relación deuda externa/PIB real con un rezago de un período.
Lnindco3 Logaritmo natural de un promedio de tres rezagos del índice de reforma comercial ob

tenido por Morley.
Lninflac Logaritmo natural de la inflación.

Con el fin de evaluar el impacto del proceso de ajuste estructural, se incluye
ron las variables “lnindfi3” y “lnindge3,” las cuales representan indicadores de 
reforma financiera y de reforma general, respectivamente (desarrollados por 
Morley et al. [1999]).4 Los coeficientes de ambos índices son significativos, 
pero solamente “lnindfi3” parece tener un impacto positivo sobre la forma
ción de capital privada. Las políticas de ajuste, entonces, parecen haber ejer
cido dos tipos de influencia sobre la acumulación de capital: las reformas ge
nerales que han conducido a una racionalización del gasto público y a una 
mayor apertura comercial tienden a desestimular la inversión privada, mien
tras que las reformas en el sector financiero han tenido un efecto favorable 
sobre dicha variable. En este punto es necesario mencionar que el sector fi
nanciero ha experimentado una enorme transformación que ha generado un 
importante crecimiento de la cantidad de intermediarios e instrumentos fi
nancieros utilizados.

4 Los indicadores fueron desarrollados por Morley, Machado, y Pettinato como parte del proyecto de CE
PAL denominado "Crecimiento, Empleo y Equidad: América Latina y el Caribe en los años 1990."
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Contrario a lo esperado, la inversion extranjera directa rezagada (lnlgiedp) 
ejerce una influencia negativa sobre la acumulación en el sector privado. Es
te resultado debe evaluarse con mucha reserva debido a que no está claro 
cuáles son los fenómenos que refleja. Sin embargo, mencionada la adverten
cia, parece apoyar la percepción de algunos empresarios nacionales en el sen
tido de que el gobierno, en su empeño por atraer empresas extranjeras al 
país, podría estar descuidando al sector productivo nacional. El coeficiente 
de esta variable nos muestra un nivel de -0.2773, lo cual implica que ante un 
crecimiento de un 1 por ciento en la inversión extranjera directa de este año, 
se producirá una reducción del 0.02773 por ciento de la formación de capi
tal privada del próximo año.

La formación de capital pública (lnfkpupi), por otra parte, muestra un im
pacto favorable sobre la variable dependiente (lnfkprip). Obviamente, esto 
contradice el argumento neoclásico convencional en el sentido de que la 
acumulación de capital público, desplaza la formación de capital privado en 
el conocido efecto “crowding-out.” Parece entonces confirmarse el plantea
miento de otros autores como Taylor (1993, 1996), y Bacha (1990), quienes 
argumentan que la inversión del sector público más bien complementa a la 
formación de capital privado, ocasionando el efecto conocido como “crow- 
ding-in.”

Si se observa este resultado en conjunto con la caída en la tasa de inversión 
gubernamental, reportada en el cuadro 9 para los años 1986-1991, entonces 
podríamos preocuparnos sobre la evolución futura de la formación de capi
tal en el país. Es necesario entonces tomar medidas para evitar que la contrac
ción relativa en la inversión estatal afecte negativamente la propensión a in
vertir del sector privado.

Finalmente, el aumento de la relación capital/trabajo (lnkl) provoca una re
ducción de la inversión privada. De hecho, según nuestro resultado, un au
mento de la relación capital/trabajo conduce a una reducción más que pro
porcional en la formación privada de capital.

La ecuación 5 es básicamente la misma ecuación 1, con la diferencia de que 
se excluye el indicador de reforma general (lnindge3). La exclusión de esta 
variable causa una reducción del R2 ajustado al 0.8999, pero permite que la 
relación capital/trabajo sea ahora significativa a un nivel de probabilidad del 
0,3 por ciento. Por lo demás, los resultados de la primera regresión se man
tienen.

La estimación de los modelos econométricos permiten plantear los siguientes 
comentarios con respecto a la robustez de los resultados: (1) el acelerador tu
vo en todas las ecuaciones un coeficiente positivo y mayor que la unidad (con 
la única excepción de la regresión 4, en donde su coeficiente fue de .0915),
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(b) el índice de reforma financiera mostró en todas las estimaciones un sig
no positivo, mientras que el índice general de reforma tuvo un signo negati
vo en todas ellas, (c) el coeficiente de la formación de capital pública apare
ció siempre con un signo positivo.

Análisis del cambio en la productividad total 
de los factores de producción

Con el objetivo de analizar la eficiencia de los procesos de acumulación de 
factores productivos, en particular del capital, se desarrolla un análisis de con
tabilidad del crecimiento. Este análisis parte de una función de producción 
neoclásica estilo Cobb-Douglas:

Y=ARyL (1-Y)
en donde y representa el nivel de producción nacional real, K, el stock de ca
pital, L  representa el insumo de trabajo, y A  representa el nivel de producti
vidad total de factores. Aplicando logaritmos y derivando con respecto al 
tiempo, podemos llegar a la siguiente expresión:

y = a + y k + (1-Y) 1
en donde y representa la tasa de crecimiento de la producción nacional, a  
representa el residuo o cambio en la productividad total de factores de pro
ducción, /, la tasa de crecimiento del empleo y k, la tasa de crecimiento del 
stock de capital. El término a , en realidad, representa mejoras o reducciones 
en la eficiencia con la que se utilizan los factores productivos. Los componen
tes y, y (1-y) representan respectivamente la participación de la remuneración 
al capital en el producto total, y la participación de la remuneración al factor 
trabajo en el producto total. La suma de ambas participaciones debe ser igual 
a la unidad cuando la función de producción, como en este caso, presenta 
rendimientos constantes de escala.

Los niveles de k, 1, y, y  se estiman con base en las cifras de cuentas nacionales 
publicadas por el Banco Central de Costa Rica. El cambio en la productividad 
total de factores a se obtiene entonces en forma residual. El nivel de capital 
se estima aplicando la metodología utilizada por Young (1995).

En materia de infraestructura, las series de capital se formaron utilizando los 
datos sobre formación de capital que utiliza Azofeifa (1990). En cuanto a ma
quinaria y equipo, los datos se estimaron con base en información sobre impor
taciones de bienes de capital para el período 1937-1954, que aparece en el do
cumento Departamento de Investigaciones (1958); implícitamente se supuso 
aquí que en esos años el país carecía de capacidad para producir maquinaria y
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equipo, por lo que toda la inversion en este campo debía ser comprada en el 
exterior. Una vez obtenidas las series para los años 1937-54, se procedió a en
cadenarlas a las series sobre formación de capital que emite el Banco Cen
tral a partir de 1950. El año inicial para nuestra serie de stock de capital se
rá entonces 1937.

Para calcular el capital neto de depreciación, se trabajó con una vida útil es
perada de 40 años para edificios y construcciones, y una tasa de depreciación 
del 2,5 por ciento anual; en el caso de la maquinaria y equipo se trabajó con 
una vida útil de 12,5 años y una tasa de depreciación del 8 por ciento anual.

Los resultados de la estimación aparecen en los cuadros 16 y 17. En este úl
timo cuadro, puede apreciarse la evolución del cambio en la productividad 
total de factores (PTF) en los períodos analizados en este estudio. Para todo 
el período 1962-98, el residuo mostró un promedio anual de 0,12 por cien
to. Estos niveles son muy reducidos, especialmente si se comparan con los 
encontrados para los países de Asia por autores como Young (1995) y Collins 
y Bosworth (1996).

El resultado anterior nos indica que, en el largo período comprendido entre
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COSTA RICA: ACUMULACIÓN DE FACTORES Y CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD TOTAL
1952-1998

Cuadro 16

AÑO Crecimiento 
PIB Real

Crecimiento 
stock de K* 

Año de stock 
inicial: 1937

Participación 
Ingresos 

de K en PIB

Crecimiento 
del Empleo

Participación 
remuneración 
de L en PIB

Residuo 
(Cambio en 

PTF)

1950 -5,16 0,49 0,51
1951 2,61 5,86 0,49 2,50 0,51 -1,54
1952 8,83 8,50 0,49 2,50 0,51 3,39
1953 14,35 8,58 0,49 2,50 0,51 8,86
1954 0,84 6,99 0,49 2,50 0,51 -3,86
1955 11,55 7,84 0,49 2,50 0,51 6,43
1956 -2,86 8,19 0,49 2,50 0,51 -8,15
1957 9,08 8,74 0,50 2,50 0,50 3,48
1958 4,53 6,21 0,50 2,50 0,50 0,19
1959 3,19 8,29 0,49 2,50 0,51 -2,14
1960 6,15 7,40 0,49 2,50 0,51 1,25
1961 -0,03 7,28 0,48 2,50 0,52 -4,83
1962 7,74 7,42 0,48 2,50 0,52 2,86
1963 4,65 7,48 0,49 2,10 0,51 -0,06
1964 4,53 6,85 0,49 3,50 0,51 -0,60
1965 9,50 9,05 0,48 3,50 0,52 3,34
1966 8,15 5,63 0,47 3,50 0,53 3,65
1967 6,26 6,10 0,47 3,50 0,53 1,52
1968 7,85 5,57 0,48 3,50 0,52 3,36
1969 5,39 5,92 0,48 3,50 0,52 0,73
1970 5,98 7,47 0,47 3,50 0,53 0,60
1971 7,17 8,30 0,46 3,50 0,54 1,46
1972 8,22 7,67 0,47 3,50 0,53 2,78
1973 6,82 6,93 0,49 4,15 0,51 1,31
1974 4,24 8,12 0,48 5,48 0,52 -2,50
1975 2,07 6,88 0,48 5,48 0,52 -4,08
1976 5,75 8,63 0,47 3,49 0,53 -0,15
1977 8,23 8,28 0,49 6,38 0,51 0,93
1978 5,90 8,59 0,45 5,62 0,55 -1,06
1979 6,22 9,19 0,44 3,28 0,56 0,37
1980 1,26 6,84 0,44 0,82 0,56 -2,20
1981 -2,41 3,23 0,51 0,21 0,49 -4,15
1982 -7,00 0,66 0,56 4,63 0,44 -9,41
1983 -0,39 0,97 0,49 1,02 0,51 -1,39
1984 7,69 2,58 0,47 3,85 0,53 4,43
1985 2,13 2,70 0,46 3,71 0,54 -1,11
1986 5,33 3,52 0,47 3,33 0,53 1,91
1987 4,63 3,98 0,45 8,09 0,55 -1,59
1988 4,64 3,41 0,45 3,02 0,55 1,44
1989 5,51 4,19 0,44 3,75 0,56 1,56
1990 4,17 5,06 0,42 3,07 0,58 0,26
1991 1,58 2,96 0,46 -1,03 0,54 0,80
1992 5,69 4,44 0,44 3,61 0,56 1,71
1993 8,15 6,68 0,44 5,09 0,56 2,36
1994 4,58 5,23 0,44 3,83 0,56 0,13
1995 1,55 4,74 0,44 2,64 0,56 -2,02
1996 -0,26 3,54 0,45 -1,96 0,55 -0,75
1997 3,59 4,53 0,44 7,18 0,56 -2,41
1998 6.43 6.36 0.44 5.87 0.56 0.34
* El stock de capital fue estimado utilizando la fórmula de Alwyn Young (1995).
* Se estimó el stock de capital utilizando tasas de depreciación de 2,5 por ciento anual para edificio y cons
trucciones, y 8 por ciento para maquinaria y equipo.

Fuente: Cálculos del autor con base en datos del Banco Central de Costa Rica.
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1962 y 1995, el crecimiento promedio de Costa Rica está explicado funda
mentalmente por acumulación de factores de producción, en oposición a me
joras en productividad. Aunque esta conclusión es análoga a la obtenida por 
Young (1995) para los cuatro “tigres” asiáticos, tal y como se mencionó en el 
párrafo anterior, hay una gran diferencia en los niveles de cambio en PTF en
contrados en su estudio y en esta investigación para Costa Rica.

En el cuadro 17 se observa que la fase de más favorable evolución del cambio en 
la PTF es la de sustitución de importaciones (1962-1980) con un promedio anual 
del 0,64 por ciento. Dentro de estos años, el subperíodo de mejor desempeño es 
1966-73 en donde la productividad total crece un 1,93 por ciento en promedio 
anual. Es evidente que en esta época el crecimiento fue estimulado por una gran 
acumulación de capital que se tradujo en un elevado crecimiento de la produc
ción. Esto fue posible gracias a la capacidad del Mercado Común Centroamerica
no de absorber nuestras exportaciones de productos industriales.5

Cuadro 17

COSTA RICA: ACUMULACIÓN DE FACTORES Y 
CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD TOTAL SEGÚN PERÍODOS

1962-1998

PERÍODO
Crecimiento 

del PIB 
Real

Crecimiento 
stock de 
capital

Participación 
Ingreso de 

capital en PIB

Crecimiento 
del empleo

Participación 
remuneración 
Del trabajo 
en el PIB

Residuo 
(Cambio en 

PTF)

1953-61 5,20 7,72 0,49 2,50 0,51 0,137
1962-80 6,10 7,42 0,47 3,73 0,53 0,64
1962-73 6,86 7,03 0,48 3,35 0,52 1,75
1966-73 6,98 6,70 0,47 3,58 0,53 1,93
1974-80 4,81 8,08 0,46 4,36 0,54 -1,24
1981-82 -4,70 1,94 0,53 2,42 0,47 -6,78
1983-95 4,25 3,88 0,45 3,38 0,55 0,65
1983-85 3,14 2,08 0,47 2,86 0,53 0,64
1986-89 5,03 3,77 0,45 4,55 0,55 0,83
1984-89 4,99 3,40 0,46 4,29 0,54 1,11

1986-98 4,28 4,51 0,45 3,58 0,55 0,29
1990-98 3,94 4,84 0,44 3,14 0,56 0,05
1990-93 4,90 4,79 0,44 2,68 0,56 1,28

1962-98 4,64 5,67 0,47 3,53 0,53 0,12
1953-98 4,75 6,07 0,47 3,33 0,53 0,12

Fuente: Elaborado por el autor con base en las cifras del cuadro 16

5 Debe tenerse en cuenta también, que la etapa de sustitución de importaciones se ve estimulada también 
por una situación bastante favorable de la economía mundial.
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La crisis económica de 1981-1982 lleva el crecimiento del stock de capital a so
lamente un 1,94 por ciento promedio por año. El estrangulamiento externo 
que vive la economía durante estos años dificulta la adquisición de materias 
primas importadas para la producción, lo que, en combinación con la situa
ción recesiva que vive el mercado doméstico del país y la crisis política de 
Centroamérica, reduce la producción nacional un 4,70 por ciento en prome
dio cada año. El resultado es una gran caída en la PTF.

La situación económica mejora visiblemente a partir del año 1986, lo que ge
nera un aumento de la PTF y una recuperación de los niveles de acumulación 
de capital. Durante este período de apertura, el país se ve favorecido por el 
incremento de las exportaciones de productos agrícolas no tradicionales y 
una mayor búsqueda de la eficiencia por parte del sector industrial.

Los años de consolidación de la apertura (1990-98) ven el inicio de un gran 
dinamismo del sector turismo y de la inversión extranjera. Esto se refleja en 
un importante aumento de la PTF especialmente en el lapso 1990-93. El cua
dro 17 nos indica que de 1990 a 1993 el crecimiento de la productividad to
tal fue de 1,28 por ciento anual, lo cual resulta bastante satisfactorio. En 1994, 
se inicia una aguda crisis fiscal que el gobierno procura resolver por medio 
de una gran reducción del gasto agregado; el resultado es una recesión que 
no concluye sino hasta finales del año 1996, como se muestra en el cuadro, 
de 1990 a 1998 la PTF solamente crece 0,05 por ciento por año.

A  pesar de que los resultados de este estudio nos indican que el crecimiento 
de Costa Rica ha estado basado más en acumulación de factores que en au
mentos de productividad, debemos observar que se da una importante asocia
ción entre el crecimiento de la producción y el cambio en la productividad to
tal. En el gráfico 2, puede verse claramente esta situación. La vinculación en
tre estas dos variables fue verificada econométricamente por medio del uso de 
las ecuaciones de regresión lineal que aparecen en la siguiente figura:

Figura 1

Variable VARIABLE DEPENDIENTE
explicativa Crepibreal Crepibreal

Crecptf
P 1,0023 0,9857
t 10,072 10,5202
P 0,0000000 0,0000000
Kl
P -0,000363
t -2,2099
P 0,03650
R2 Ajustado 0,78029 0,8081
DW 1,8840 2,0225
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en donde “crecpibreal” representa el crecimiento del PIB real, y “crecptf “ 
representa el crecimiento de la productividad total. Las estimaciones mostra
ron inicialmente la presencia de autocorrelación, la cual fue corregida utili
zando el método de Cochran y Orcutt.

Puede observarse que “crecptf’ explica más de un 78 por ciento de la variabi
lidad de la producción nacional. Si añadimos al modelo la relación capital/tra
bajo (kl) como variable explicativa del aumento del PIB real, entonces logra
mos explicar un 81 por ciento de la variabilidad de la producción nacional. 
En ambas regresiones, tanto el coeficiente asociado a “crecptf’ como el aso
ciado a “kl” fueron estadísticamente significativos. El coeficiente del creci
miento de la PTF, como era de esperarse, presentó un signo positivo. Sin em
bargo, el coeficiente de la relación capital/trabajo fue negativo. Este resulta
do refleja el hecho de que un crecimiento excesivo del stock de capital puede 
conducir a una situación de acumulación ineficiente, lo que se reflejaría en 
un menor crecimiento de la producción y de la PTF.

Como resultado de este trabajo, podemos concluir que si bien el crecimien
to de la producción nacional está explicado fundamentalmente por la acu
mulación de factores de producción, también es cierto que cerca de un 80 
por ciento del crecimiento nacional está explicado por el aumento de la 
productividad.

Lamentablemente, es poco lo que podemos inferir sobre los determinantes 
del crecimiento de la PTF. El análisis por períodos nos muestra algunas eta
pas de duración limitada en las que se observa un elevado incremento de la 
productividad total de factores tanto durante la sustitución de importacio
nes, como durante la apertura. La incapacidad para mantener por un perío
do más largo, el crecimiento de la productividad total puede ser explicada 
como resultado de la incapacidad del país para iniciar un proceso que per
mita a lo largo del tiempo la especialización en productos o sectores de sufi
ciente dinamismo.
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Gráfico 2

Costa Rica: Crecimiento en la Productividad Total de Factores
y el PIB real: 1962-1998
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Se observa entonces que la evolución del país ha estado marcada por distin
tos elementos, que han acelerado y desacelerado el ritmo de expansión eco
nómica. Así, las políticas implementadas durante la sustitución de importacio
nes estimularon el desarrollo industrial por medio del crecimiento de la de
manda interna y las exportaciones al Mercado Común Centroamericano. Du
rante las primeras fases de este período, los productores pudieron traducir en 
ventas crecientes sus elevadas tasas de acumulación de capital. Es así como po
demos observar elevadas tasas de crecimiento de la PTF en los subperíodos 
1962-73 y 1966-73.

Una vez que las posibilidades de expansión del MCCA se agotan, los empresa
rios encuentran dificultades para vender su producción, la estrategia de susti
tución de importaciones (que había provocado el estímulo de crecimiento ini
cial) , genera una acumulación ineficiente de capital al incentivar la inversión 
en maquinaria y equipo por medio del subsidio de las tasas de interés. La im
posibilidad de traducir en producción toda la capacidad productiva del capi
tal adquirido, provoca excesos de capacidad ociosa que se traducen en un ne
gativo nivel de crecimiento de la productividad total durante los años 1974-80.

Una situación análoga a la anterior se vive en los períodos de apertura 1986- 
89 y 1990-95. Al inicio de esta apertura, la aplicación del primer programa de

□  Cambio del TFP 

A  Crecimiento PIB Real
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ajuste estructural (PAE) conduce a la expansión de las exportaciones de pro
ductos agrícolas no tradicionales y maquila textil. Las transformaciones gene
radas por el PAE contribuyen a acelerar el proceso de crecimiento económi
co que se ubica en un 5,03 por ciento en promedio anual de 1986 a 1989 
(véase cuadro 17). El incremento de la PTF en 1986, 1988 y 1989 es conside
rablemente elevado, según se nota en el cuadro 16.

Lamentablemente las posibilidades de aumentar las exportaciones agrícolas 
no tradicionales y los productos textiles de las empresas maquiladoras son 
limitadas. La asignación de recursos nacionales hacia estas actividades genera 
entonces una reducción de las posibilidades de crecimiento económico. Sin 
embargo, en este caso, el país logra activar rápidamente otras opciones de 
aceleración: el turismo y la inversión extranjera industrial. Es así como en los 
años 1990-1994 (con una interrupción por dificultades fiscales en 1991), se 
consiguen tasas de crecimiento superiores al 4 por ciento que llegan hasta el 
8,15 por ciento en 1993, según se aprecia en el cuadro 16. La eficiencia de es
ta expansión se refleja en un crecimiento de la PTF del 1,71 por ciento y del 
2,36 por ciento en 1992 y 1993 respectivamente.

El proceso parece nuevamente agotarse en 1994, año en que como se indicó 
anteriormente, se siembra la semilla de la recesión que afectará al país en 
1995 y 1996. Aunque esta recesión tiene un origen fiscal, es claro que el sec
tor externo sufre una reducción de las posibilidades de crecimiento de las ex
portaciones agrícolas no tradicionales, y una clara caída de la maquila textil.

En 1994, se inicia con gran fuerza la promoción en el exterior de las posibi
lidades que ofrece Costa Rica para el establecimiento de actividades de mayor 
contenido tecnológico. Para 1996, la empresa INTEL decide construir una 
gran planta ensambladora de componentes electrónicos para equipo de cóm
puto. Se plantea que el nuevo eje del crecimiento del país será la inversión ex
tranjera de contenido tecnológico.

Formación bruta de capital por sector de actividad 

Análisis de la inversión según sector de actividad

La estructura sectorial de la formación bruta de capital se estudia en esta sec
ción. En el cuadro 18, se observa que la industria es el sector de mayor parti
cipación en la inversión total, situación que se ha mantenido en todos los pe
ríodos de estudio. Esta participación alcanzó un máximo en la fase de apertu
ra (1986-89) con un 32,09 por ciento para caer a un 26,71 por ciento duran
te el ciclo siguiente.

El sector agrícola aportaba un 12,21 por ciento del gasto total en inversión 
nacional de 1965 a 1980. Como era de esperar, esta relación cayó en forma
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significativa a partir de la segunda fase de la sustitución de importaciones 
(1974-80) como resultado de los estímulos otorgados a la industria. A l iniciar
se el proceso de apertura, la agricultura recupera algún terreno, y ya de 1990 
a 1994 su aporte a la FBK se sitúa en 10,43 por ciento, una proporción ape
nas inferior a la que prevalecía al inicio del análisis.

Los aportes de los sectores electricidad, servicios y transportes han mostrado 
fluctuaciones a lo largo del período de estudio, pero en la fase 1990-94 tien
den a retornar a los niveles que mostraban en el ciclo 1965-80. Se observa 
también un gran ascenso de la importancia de la formación de capital en el 
área financiera. Esta última, como ya se mencionó, ha experimentado un 
fuerte crecimiento como resultado del proceso de ajuste estructural iniciado 
en 1986.

Específicamente en el sector electricidad, se da un aumento en la contribu
ción a la inversión en los años 1974-80 y 1981-82. Este comportamiento está 
asociado con la construcción de grandes proyectos de generación eléctrica du
rante esos años. En Costa Rica, la producción de energía eléctrica descansa en 
forma mayoritaria sobre el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), em
presa estatal autónoma. En los años posteriores a la crisis económica, y una vez 
concluida la represa hidroeléctrica de Arenal (la más grande del país), el ICE 
se vio en la necesidad de reducir su ritmo de inversión con el fin de evitar im
poner presiones sobre el endeudamiento externo del país. Esto conduce a la 
postergación de proyectos de importancia para el desarrollo de la nación. En 
los últimos años, la obligación de transferir parte de los excedentes de la insti
tución al Gobierno Central (para atender necesidades fiscales), impide el de
sarrollo de los proyectos aplazados. Esta situación ha incidido negativamente 
en la capacidad de la institución para prestar todos los servicios requeridos 
por la población.

Tal vez el cambio más pronunciado en materia de inversión se produce en los 
campos del gobierno general y el comercio. En los años 1965-80, el aporte del 
primero a la inversión total fue del 15,37 por ciento; este porcentaje, sin em
bargo, cae al 5,98 por ciento en la etapa 1990-94. Esta situación, en realidad, 
refleja un resultado comentado anteriormente cuando presentamos la evolu
ción de la formación pública y privada de capital; esto también ha afectado la 
capacidad del Estado para mantener un ritmo de acumulación consistente 
con las necesidades que plantea el proceso de reforma. El comercio, por otra 
parte, también expande su relevancia también apoyado por la apertura co
mercial que estimula la importación de mercancías a menores tasas impositi
vas. El aumento del turismo también ha impulsado la inversión en los estable
cimientos comerciales.
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Cuadro 18

COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LA FORMACIÓN BRUTA DE CAPITAL 
SEGÚN SECTOR DE ACTIVIDAD

(Cifras en porcentajes obtenidas con base en datos en colones constantes de 1966)

Período Agricultura
real

Industria
real

Construcción
real

Electricidad
real

Transporte
real

Comercio
real

Financ.
real

Inmuebles
real

Servicios
real

Gobierno
general

real

1965-80 12,21 18,38 5,52 8,25 15,76 5,28 1,79 14,85 2,59 15,37

1965 -73 16 ,14 18 ,86 5 ,33 7 ,14 14 ,58 5 ,36 1,51 14 ,14 2 ,9 0 14,05

1 9 7 4 -8 0 7 ,16 17 ,76 5 ,77 9 ,6 8 17 ,29 5 ,17 2 ,16 15 ,76 2 ,18 17 ,0 7

1981-82 6,73 24,63 2,67 11,08 15,56 10,80 1,90 11,16 2,46 13,00

1983-85 6,72 27,41 3,46 7,71 14,26 12,50 2,19 10,85 1,82 13,08

1986-89 8,01 32,09 2,90 7,24 13,75 10,26 3,50 11,51 2,82 7,92

1990-94 10,43 26,71 3,40 8,12 15,44 16,10 2,36 8,55 2,90 5,98

Fuente: Elaborado con información del Banco Central de Costa Rica.

AnÁlisis del crecimiento en productividad total 
por sector de actividad

En esta sección se estudia el cambio en productividad total por sector de ac
tividad en cada uno de los períodos en análisis. El objetivo es examinar la efi
ciencia de los procesos de acumulación de factores de producción en una for
ma desagregada, e identificar la posible relación entre los niveles de produc
tividad total de cada sector.

La metodología utilizada es análoga a la empleada en el análisis para la econo
mía nacional, cuyos resultados se presentaron anteriormente. Las series de stock 
de capital se formaron utilizando la metodología de Young (1995); en el área 
de infraestructura se partió de las cifras sobre formación bruta de capital por 
sector de actividad que aparecen en Azofeifa (1990). Para maquinaria y equipo, 
los datos fueron generados utilizando información sobre importaciones de bie
nes de capital para el período 1937-1954 que aparece en el documento Depar
tamento de Investigaciones (1958), y se procede en la misma forma que en la 
determinación de las series de capital para la economía agregada.

El año inicial para el acervo de capital es 1937 para los sectores industria, 
agricultura y energía eléctrica. El año inicial para el capital en los sectores
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construcción, comercio y establecimientos financieros fue 1950, debido a que 
no fue posible vincular estos campos en forma clara con las cifras sobre im
portaciones de maquinaria y equipo del documento Departamento de Inves
tigaciones (1958).

Se encontraron limitaciones para obtener algunos datos en “establecimientos 
financieros,” y “electricidad,” por lo que no fue posible la construcción de se
ries de datos suficientemente extensas. Los resultados específicos aparecen en 
los cuadros 19 y 20.

Cuadro 19
COSTA RICA: CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES POR

SECTOR DE ACTIVIDAD
(Tasas de crecimiento)

Período

Agricultura Industria Electricidad
Tasa de crecimiento Tasa de crecimiento Tasas de crecimiento

Valor
agregado

Capital* PTF Valor
agregado

Capital* PTF Valor
agregado

Capital* PTF

1977-80 2,20 4,62 0,81 6,10 9,76 -2,5 nd nd nd

1981-82 0,20 0,82 -3,18 -5,95 1,81 -6,8 nd nd nd

1983-85 2,85 1,31 2,20 4,74 1,92 1,9 nd nd nd
1986-89 5,26 5,87 0,56 4,60 4,16 -1,8 5,33 4,49 2,2

1990-95 3,69 7,07 0,51 4,75 6,18 0,8 5,50 6,42 1,4
1986-95 4,32 6,59 0,53 4,69 5,38 -0,2 5,43 5,65 1,7
1977-95 3,21 4,73 0,46 3,87 5,38 -1,1 1,7

*: Año base para el stock de capital: 1937.

Fuente: Elaboración del autor con base en cifras del Banco Central de Costa Rica.

En el primero de esos cuadros puede verse que de 1977 a 1995, la productivi
dad total en el sector agrícola creció un 0,5 por ciento en promedio anual, en 
la industria decreció un 1,1 por ciento y en energía eléctrica se incrementó 
un 1,7 por ciento. Resalta aquí el satisfactorio desempeño que muestra el sec
tor electricidad, pero causa alguna sorpresa el decepcionante resultado de la 
industria.

Examinando con mayor detalle el caso de la agricultura, los datos indican que 
solamente durante el período de crisis (1981-82) se dio una acumulación ine
ficiente de factores de producción (decrecimiento en un 3,2 por ciento de la 
productividad total). Durante el período de estabilización (1983-85), la PTF
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creció un 2,2 por ciento en promedio anual. Con excepción de estos años, y 
de la fase de crisis, se observan incrementos de PTF muy similares. De hecho, 
la productividad crece más durante el período final de sustitución de impor
taciones (1977-80), época en la que se argumenta generalmente que existía 
sesgo en contra de la agricultura, que durante los años de apertura (1986- 
1995). Las políticas de ajuste estructural, entonces no parecen haber tenido 
impacto en el desempeño de este sector.

Los resultados anteriores deben tomarse con precaución debido a que las es
timaciones fueron realizadas suponiendo que no hay variaciones relevantes 
en el insumo de tierra utilizado. Este supuesto, aunque razonable para una 
economía nacional agregada y para otros sectores de actividad, podría resul
tar inapropiado para la agricultura, campo en el que es obvio que la tierra es 
un factor de gran importancia.

En cuanto a la industria, parece ser que la asignación de diferentes esquemas 
de protección, especialmente durante la sustitución de importaciones, ha 
conducido a un proceso de acumulación ineficiente de capital. Precisamente 
en el período 1977-80, el stock de capital crece a una tasa promedio anual del 
9,76 por ciento. El valor agregado de la industria creció solamente un 6,1 por 
ciento lo que provoca una caída dé la PTF del 2,5 por ciento.

Durante la crisis, la economía entra en una recesión que genera un incremen
to de la capacidad ociosa en la industria. En los años de estabilización (1983- 
85) se estimula la demanda interna, lo cual induce a los empresarios a aumen
tar su producción. La existencia de capacidad ociosa permite elevar la pro
ducción con niveles de inversión muy moderados; en efecto, en el cuadro 19 
se aprecia cómo el stock de capital crece solamente un 1,92 por ciento de 1983 
a 1985. El resultado de esta situación es un aumento significativo (1,90 por 
ciento) en la PTF en ese período.

Aunque durante la primera fase de la apertura comercial, (1986-89) la PTF 
cae un 1,8 por ciento, la situación parece mejorar para los años 1990-95, cuan
do este indicador aumenta un 0,8 por ciento. El proceso de ajuste estructural 
iniciado en 1986 solamente genera un impacto favorable sobre el aumento de 
la PTF en industria a partir de la etapa 1990-95.

En relación con el sector de energía eléctrica (en el cual también se incluyen 
las telecomunicaciones), es claro que el país ha desarrollado en forma impor
tante la capacidad existente. Vemos en el cuadro 19, que el aumento de la pro
ductividad es considerable en todos los períodos, especialmente en 1986-89. 
Como se verá más adelante, los lincamientos de la Autoridad Presupuestaria 
han incidido negativamente en la capacidad de las empresas públicas para in
vertir sus excedentes. La reducción de la inversión, junto con la necesidad de
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elevar la producción y la cobertura de los servicios, podría haber contribuido 
al mencionado crecimiento de la productividad total en el sector electricidad.

El cuadro 20 presenta la evolución de la PTF en los sectores construcción, co
mercio y establecimientos financieros. En el campo de la construcción, hay 
una caída de la PTF en todos los períodos estudiados, a excepción de los años 
de estabilización, fase en la que el residuo alcanza un 12,3 por ciento en pro
medio anual. Es posible que, al igual que en la industria, los excesos de capa
cidad que se originan en los años de crisis, permitan incrementos importan
tes en la producción en los años de estabilización junto con pequeños cam
bios en el stock de capital. En el lapso 1983-1985, se dio una reducción del 3 
por ciento en el acervo de capital del sector construcción y un gran incremen
to en la producción.

Cuadro 20

COSTA RICA: CAMBIO EN LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES 
DE PRODUCCIÓN SEGÚN SECTOR DE ACTIVIDAD*

(Períodos seleccionados}

AÑO Construcción
%

Comercio
%

Financiero
%

1977-79 -1,76 -1,59 nd

1980-82 -10,26 -13,31 nd

1983-85 12,35 8,57 nd

1986-89 -4,87 -1,18 1,91

1990-95 -2,19 -0,72 0,25

1986-95 -3,26 -0,91 0,91

1977-95 -1,67 -1,48 0,91

* Año base para el stock de capital: 1950.

Fuente: Elaborado por el autor con base en información del Banco Central.

En el caso del sector comercio, nuevamente se aprecia un crecimiento de la 
productividad total para los años de estabilización. En todos los otros perío
dos, al igual que en el sector construcción, la PTF presenta cambios negati
vos. De la misma forma que en otros sectores, durante los años 1983-85, se dio 
un aumento muy importante del valor agregado generado en el sector, y un
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aumento apenas superior a cero del stock de capital. En la fase de consolida
ción de la apertura, se observa un crecimiento del 6,32 por ciento en el stock 
de capital, y un aumento cercano al 6 por ciento en el nivel de empleo. Aun
que se dio también una reducción de la PTF en esos años, es claro que el sec
tor comercio experimentó una importante reactivación en ese período, con 
un incremento del 5,29 por ciento en la producción. Es muy posible que el 
auge del turismo en esos años, junto con el proceso de apertura comercial, 
tuviese un impacto favorable sobre la actividad comercial del país. Sin embar
go, no tenemos evidencia para argumentar que el proceso de ajuste estructu
ral haya generado una mejora en la eficiencia con que opera el comercio.

La información del cuadro 20 sugiere que el sector financiero experimentó 
muy importantes niveles de actividad en todo el lapso 1986-95. Este dinamismo 
se percibe tanto en las tasas de crecimiento de la producción, como en los ni
veles positivos de incremento en la productividad total. El comportamiento del 
sector fue más notable durante la fase inicial de apertura comercial (1986-89): 
el acervo de capital creció un asombroso 12,41 por ciento, mientras que la 
producción aumentó un 8,45 por ciento. El cambio de la PTF fue de 1,91 por 
ciento en la fase mencionada, pero decae notablemente en la segunda parte 
del proceso de apertura.

La situación de este sector se puede entender fácilmente si recordamos que, 
especialmente a partir de la entrada en vigencia del primer Programa de Ajus
te Estructural, se dieron en el país importantes reformas en el sector financie
ro. Estas reformas permitieron un acelerado crecimiento del tamaño e impor
tancia de la banca privada y de otros intermediarios financieros.

A  continuación vemos cómo la información generada sobre el crecimiento de 
la PTF fue utilizada para obtener el nivel de productividad total. El cuadro 21 
presenta un índice del nivel de productividad total para los sectores agricul
tura, industria y electricidad. Este índice fue elaborado de forma que el nivel 
de productividad de la industria representa un ciento por ciento.
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Cuadro 21

COSTA RICA: ÍNDICE DEL NIVEL DE PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES 

SEGÚN SECTOR DE ACTIVIDAD*

Industria = 100

AÑO Agricultura Industria Electricidad

1973 nd nd nd
1974 nd nd nd
1975 nd nd nd
1976 108 100 nd
1977 153 100 nd
1978 232 100 nd
1979 249 100 nd
1980 203 100 nd
1981 156 100 nd
1982 177 100 nd
1983 154 100 nd
1984 145 100 nd
1985 124 100 14
1986 194 100 22
1987 225 100 23
1988 204 100 19
1989 273 100 30
1990 352 100 35
1991 270 100 57
1992 251 100 58
1993 258 100 58
1994 259 100 216
1995 263 100 130

* Año base para el stock de capital: 1937.

Fuente: Elaborado por el autor con base en información del Banco Central.

El gráfico 3 muestra los resultados para varios sectores. Es obvio que el nivel 
de productividad es superior en la agricultura que en la industria y la energía 
eléctrica. Esto es interesante debido a que diferentes autores han planteado 
que la industria es más productiva que la agricultura. Como se aprecia en el 
gráfico, esa no es la situación de Costa Rica y, más bien, la brecha se amplía 
en forma considerable en favor del sector agrícola entre 1985 y 1990.

El análisis anterior nos permite plantear algunas conclusiones. La primera de 
ellas apunta hacia la importancia que las políticas de reactivación de la de
manda interna tuvieron durante el período 1983-89. Estas políticas, dentro de
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un contexto recesivo, propiciaron un mejor desempeño de los diferentes sec
tores, tanto en términos del crecimiento de la PTF, como de crecimiento de 
la producción.

La segunda conclusión importante se relaciona con el impacto del proceso de 
ajuste sobre el desempeño y la eficiencia en los procesos de inversión. La in
formación analizada indica que los programas de ajuste estructural no han 
propiciado una mejora en la eficiencia con que se llevan a cabo los procesos 
de acumulación de capital. Dos sectores escapan a este argumento: uno de 
ellos es el financiero, mientras que el otro es electricidad. Como se argumen
tó antes, y como se explicará posteriormente con mayor detalle, en el sector 
electricidad las dificultades existentes para realizar la inversión requerida, 
pueden haber contribuido a mostrar un desempeño favorable en este campo. 
Además, las mejoras en eficiencia pueden haber surgido de los esfuerzos rea
lizados para superar las limitaciones a que está expuesto el sector (en particu
lar el Instituto Costarricense de Electricidad, principal generador de electri
cidad en el país).

Gráfico 3

Costa Rica: índice del nivel de productividad total 
Agricultura, electricidad, industria 

(Industria =100% )

A Ñ O S
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En el campo financiero, a pesar de que no disponemos de información para 
los años anteriores a la aplicación del ajuste estructural, es muy posible que 
las reformas expliquen una porción bastante significativa del buen desempe
ño que muestra el sector.

El comportamiento de la inversión en sectores industriales 

Estructura de la inversión por sector y su evolución

Con el fin de llevar a cabo un análisis más desagregado del comportamiento 
de la inversión, se procuró obtener información sobre la formación de capi
tal a nivel de rama CIIU. La fuente principal de datos fue el trabajo de Zára- 
te (1999) con base en la Encuesta de Coyuntura Industrial del Instituto de In
vestigaciones en Ciencias Económicas de la Universidad de Costa Rica. La in
formación obtenida se muestra en los cuadros 22a,22b, 22c, y 22d.

En el primero de estos cuadros, se puede observar el crecimiento de la inver
sión, por sector CIIU, para dos períodos de estudio: 1986-1989 y 1990-1997. 
Algunos de los sectores estudiados (323 y 382 por ejemplo) muestran en los 
años 1986-89 tasas de crecimiento astronómicas; esta situación resulta de la 
aparición y desaparición de firmas de tamaño importante en algunos años, así 
como del hecho de que en general las unidades empresariales no realizan 
grandes inversiones en forma continua sino en puntos distantes en el tiempo. 
Por otra parte, el estudio de Coyuntura Industrial no reemplaza las empresas 
que desaparecen sino hasta en el momento en que se renueva la muestra uti
lizada. Eso no ocurre todos los años.
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Cuadro 22A

COSTA RICA: CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DE LA INVERSIÓN POR SECTOR ClIU 
PARA PERÍODOS SELECCIONADOS

(Porcentajes obtenidos a partir de colones constantes de 1966)

ClIU 1986-89 1990-97 1990-95 1990-94

311 : Fabricación productos alimenticios 62,03 20,02 0,08 -2,94

312: Fabricación productos alimenticios 52,85 nd -33,20 -26,38
313: Industria de bebidas 8,68 28,08 15,26 10,53

314: Industria del tabaco 78,54 5,27 7,91 16,45

321 : Fabricación de textiles 23,22 12,29 -2,23 -9,01

322: Fabricación prendas de vestir exc. calzado 35,27 -11,11 -9,79 -3,05
323: Industria del cuero exc. calzado 1938,17 18,35 -33,98 -54,94

324: Fabricación de calzado exc. de caucho 20,47 -13,56 -11,50 -1,01

331 : Industria de la madera y prod, de madera 163,07 36,37 10,43 1,67

332: Fabricación muebles y accesorios exc. metal 94,80 -16,48 -21,18 -17,69

341 : Fabricación de papel y productos de papel 52,47 5,26 -7,58 -5,00
342: Imprentas, editoriales 5,15 9,85 7,64 4,79

351 : Fabricación sustancias químicas industrial 17,56 21,32 3,17 -0,18

352: Fabricación de otros productos químicos 24,53 36,76 14,87 9,64

353: Refinerías de petróleo -13,62 -100,00 nd -100,00

355: Fabricación productos de caucho 75,09 20,65 6,27 3,58
356: Fabricación de productos plásticos 44,12 67,00 44,53 27,21

361 : Fabricación objetos de barro 61,79 -6,98 -39,39 -37,26

362: Fabricación de vidrio y prod, de vidrio -11,49 21,48 11,42 19,74

369: Fabricac. otros productos minerales no metal 16,21 29,67 18,03 23,62

372: Industrias básicas metales no ferroso -42,00 28,72 15,15 20,54

381 : Fabric. Productos metálicos exc. maquinaria 19,68 1,18 -9,21 -6,44

382: Construe, maquinaria exc. eléctrica 397,31 22,49 -7,08 -13,49
383: Constr. maquinaria, aparat., suministr. eléctr. 36,69 27,00 2,26 -2,45
384: Construcción material de transporte 18,59 20,27 25,34 33,57

385: Fabricac. equipo profesional y científ. -42,00 -35,36 nd -35,36

390: Otras industrias manufactureras 123,20 -39,47 -33,70 -27,45

Fuente: Estimaciones con base en los datos de Zarate, 1999
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COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA ESTRUCTURA DE LA INVERSIÓN SEGÚN SECTOR CIIU
(Cifras en porcentajes obtenidas con base en colones constantes de 1966)

Cuadro 22b

CIIU 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
311 7,57 11,13 6,96 8,67 5,98 9,60 8,10 19,42 19,15 17,00 15,75 17,47 19,33

312 0,46 0,40 0,31 0,42 0,40 0,52 0,49 0,91 0,55 0,30 0,03 0,00 0,00

313 10,16 8,24 4,08 3,07 2,12 2,26 2,60 3,83 5,56 9,21 6,84 8,42 6,23

314 0,65 0,81 0,83 0,92 0,83 1,07 2,22 5,70 5,81 4,40 2,38 0,97 0,00

321 4,43 3,80 1,77 2,07 1,41 2,53 1,94 3,45 2,09 3,32 2,56 2,78 1,62

322 2,48 1,60 1,02 1,39 1,36 1,95 1,56 3,28 3,94 3,57 1,93 0,16 0,00

323 0,71 2,01 55,47 51,54 69,90 52,82 57,16 0,22 0,06 0,00 0,51 1,38 1,68

324 0,92 1,06 0,35 0,40 0,14 0,29 0,28 1,13 0,84 0,59 0,08 0,01 0,00

331 0,27 0,13 0,34 0,46 0,54 0,68 0,67 1,28 1,26 0,94 1,64 2,22 2,67

332 0,58 0,41 0,08 0,38 0,26 0,73 0,43 1,02 0,42 0,26 0,18 0,05 0,00

341 5,42 4,36 3,88 4,43 4,24 5,69 4,78 12,52 11,03 10,66 6,29 3,33 2,91

342 8,94 8,34 3,10 2,72 1,29 1,55 2,02 3,13 3,03 5,64 4,32 2,76 0,00

351 4,66 3,00 0,90 1,47 1,20 2,04 1,19 2,80 2,82 3,32 3,79 2,96 3,18

352 4,66 5,23 2,73 2,31 1,34 1,52 1,74 3,98 5,59 6,51 5,19 8,41 8,63

353 27,04 27,27 8,23 5,77 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

355 0,97 1,11 0,91 1,49 1,27 2,15 1,71 4,10 3,77 4,63 5,58 3,75 3,18

356 4,11 5,95 2,27 3,00 1,25 2,88 2,09 4,99 5,27 6,11 23,58 18,43 20,71

361 1,67 2,66 1,91 1,72 1,24 1,20 1,06 0,90 0,47 0,46 0,00 11,99 14,65

362 0,00 0,00 0,28 0,40 0,47 0,59 0,62 1,36 2,55 2,14 1,74 0,33 0,40

369 6,75 4,77 1,08 1,89 1,21 2,43 3,68 12,96 15,12 12,43 9,26 6,89 6,67

372 0,00 0,00 0,00 0,16 0,12 0,35 0,17 0,43 0,78 0,72 0,57 0,33 0,40

381 2,87 3,27 1,46 1,27 0,55 0,84 0,94 1,86 1,84 1,47 1,18 0,47 0,22

382 0,02 0,06 0,19 0,70 0,62 1,35 0,78 1,81 1,18 1,05 0,57 0,98 1,13

383 3,65 3,04 1,27 2,22 1,57 3,37 2,86 7,00 5,44 3,87 5,02 5,73 6,40

384 0,71 0,49 0,17 0,26 0,20 0,35 0,20 0,33 0,92 1,18 0,92 0,18 0,00

385 0,00 0,00 0,00 0,20 0,16 0,45 0,21 0,52 0,06 0,02 0,00 0,00 0,00

390 0,30 0,85 0,41 0,67 0,34 0,79 0,48 1,07 0,43 0,23 0,09 0,00 0,00
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Estimaciones realizadas utilizando los datos de Zárate (1999).

En el cuadro 22b, aparece la estructura de la inversión por sector CIIU por año, 
y en el cuadro 22c se muestra dicha estructura según períodos de estudio; ade
más, en este último se especifica si la rama es dinámica o rezagada. Se han consi
derado dinámicas, aquellas actividades que presentan un crecimiento de su con
tribución a la inversión total entre los períodos 1985-89 y 1990-97.
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Cuadro 22c

COSTA RICA: ESTRUCTURA DE LA INVERSION REAL 
SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS Y SECTOR CIIU

(cifras en porcentajes)

CIIU 1985-89 1990-97 Ti'do de Rama
311 8,06 15,73 Dinámica
312 0,40 0,35 Rezagada
313 5,54 5,62 Dinámica
314 0,81 2,82 Dinámica
321 2,70 2,54 Rezagada
322 1,57 2,05 Dinámica
323 35,93 14,23 Rezagada
324 0,58 0,40 Rezagada
331 0,35 1,42 Dinámica
332 0,34 0,39 Dinámica
341 4,47 7,15 Dinámica
342 4,88 2,81 Rezagada
351 2,25 2,76 Dinámica
352 3,25 5,20 Dinámica
353 13,66 0,00 Rezagada
355 1,15 3,61 Dinámica
356 3,32 10,51 Dinámica
361 1,84 3,84 Dinámica
362 0,23 1,22 Dinámica
369 3,14 8,68 Dinámica
372 0,06 0,47 Dinámica
381 1,89 1,10 Rezagada
382 0,32 1,10 Dinámica
383 2,35 4,96 Dinámica
384 0,37 0,51 Dinámica
385 0,07 0,16 Dinámica
390 0.51 0.39 Rezagada
TOTAL 100 100

Fuente: Cuadro 22b.

Según el cuadro 22d, en el período 1985-89 los sectores dinámicos aportaron 
cerca de un 40 por ciento del valor total de la inversión, mientras que en las 
rezagadas el aporte fue de un 60,53 por ciento del total. En el período 1990- 
97, la situación cambia y las ramas dinámicas realizan cerca del 80 por ciento 
del gasto total en formación de capital, mientras que las rezagadas contribu
yen con solo un 21,81 por ciento de dicho gasto.
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Un detalle interesante de apreciar, lo constituye el hecho de que, según el cua
dro 22a, durante los años 1986-89 el crecimiento promedio de la inversión fue ne
gativo solamente en cuatro de las ramas estudiadas. En el período 1990-97, dicho 
crecimiento fue negativo en 7 de las 27 ramas (exactamente la mitad de ellas). 
Muy posiblemente esta situación refleja la recesión económica que sufrió el país 
en 1996. En efecto, las cifras anuales indican que, durante 1996, diez sectores 
mostraron reducciones en la inversión superiores a las reducciones experimenta
das el año anterior. En el año 1996, trece sectores redujeron su inversión

Cuadro 22d 

COSTA RICA: CONTRIBUCIÓN A LA INVERSIÓN  
SEGÚN COMPORTAMIENTO DE LAS RAMAS INDUSTRIALES

(Cifras en porcentajes)

TIPO 1985-89 1990-97
Dinámicas 39,47 78,19
Rezagadas 60,53 21,81
TOTAL 100,00 100,00

Fuente: Cuadro 22c.

Con el fin de aislar, al menos en parte, el impacto recesivo de las políticas aplica
das por el gobierno durante los años 1995 y 1996, se muestran en el cuadro 22a 
las tasas de crecimiento de la inversión para los años 1990-94. Como puede apre
ciarse, en este período un total de 22 sectores (81 por ciento del total de secto
res) reduce su inversión o reduce el crecimiento de esta inversión. Durante el pe
ríodo 1990-95, un total de 18 sectores presenta reducciones en su inversión, y en 
1990-97 la cantidad de actividades que contraen su acumulación de capital es de 
17 (63 por ciento del total de sectores). Vemos entonces que no parece que la re
ducción de la expansión de la inversión observada en el ciclo 1990-97 sea expli
cada por la recesión que sufrió la economía en 1996. Posiblemente esta reduc
ción puede ser explicada por las políticas económicas aplicadas en esos años.

En ausencia de información desagregada por sector para el período previo a 
1985, es difícil determinar el efecto sobre la disposición a invertir de las polí
ticas de ajuste estructural implementadas a partir de ese año. Sí parece, sin em
bargo, que -de acuerdo con la información disponible- la profundización de 
las reformas a partir de los años 90 generó una reducción del crecimiento de 
la inversión en cerca del 63 por ciento de los sectores analizados. Un resulta
do interesante lo constituye el comportamiento de la acumulación de capital 
en el campo de los textiles (322). Esta actividad presenta contracciones im
portantes en el ritmo de inversión de los años 1990-97. Se refleja en este ca
so, la pérdida de competitividad del país en el campo textil, especialmente a 
partir de la década de los 90.
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Sin embargo, en este momento, no es posible determinar si esa reducción en 
el ritmo de acumulación de capital es favorable o desfavorable. Es bien cono
cido el hecho de que las políticas de sustitución de importaciones causaron un 
exceso de capacidad instalada en una cantidad importante de sectores indus
triales. Morales (1992), por ejemplo, concluye que, en 1990, la tasa de utiliza
ción de la capacidad instalada en la industria de Costa Rica era de cerca del 
50 por ciento. Aunque se ha argumentado por Kalecki (1971) y otros autores 
que las empresas industriales tienden a mantener capacidad ociosa, los nive
les que revela el mencionado estudio son posiblemente muy elevados. En es
te sentido, las políticas de apertura y el encarecimiento de los recursos credi
ticios durante los años 90, pudieron generar una tendencia hacia la raciona
lización de la inversión por parte de las unidades productivas. El análisis de 
productividad total por rama C lIU  nos permitirá obtener algunas conclusio
nes adicionales en este sentido.

Acumulación y productividad total a nivel de ramas industriales

Para llevar a cabo este estudio, se utilizó la información que dispone el Ministe
rio de Economía, Industria y Comercio (MEIC). Esta entidad recopila anualmen
te información sobre las empresas con el fin de determinar si pueden acogerse al 
régimen de incentivos fiscales. El estudio cubre los años 1986-96, aunque en al
gunos años se dispone de datos para el año 1997. Desafortunadamente, se encon
traron dificultades con respecto a la calidad de la información. La veracidad y 
sentido de los datos recopilados fue revisada, cuando fue posible, por medio de 
comparaciones con la información disponible en la Encuesta de Coyuntura In
dustrial que realiza el Instituto de Investigaciones en Ciencias Económicas.

El objetivo de este ejercicio fue verificar la eficiencia de los procesos de inver
sión por medio del análisis del cambio en la productividad total de cada una 
de las ramas estudiadas. Los resultados aparecen en forma resumida en el cua
dro 23. Como puede verse, solamente se dispone de información para algunas 
ramas debido a que no en todos los casos existían los datos necesarios para 
llevar a cabo este estudio. Puede notarse que 12 de 18 ramas analizadas pre
sentaron un crecimiento de la productividad total de factores de producción 
en el período posterior a 1990. Estas ramas son:

3412: Fabricación de envases y cajas de papel y de cartón 
3419: Fabricación de artículos de pulpa, papel y cartón 
3420: Imprentas, editoriales e industrias conexas 
3523: Fabricación de jabones y preparados de limpieza 
3559: Fabricación de productos de caucho 
3560: Fabricación de productos plásticos, NEP 
3692: Fabricación de cemento, cal y yeso
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3699: Fabricación de productos minerales no metálicos 
3824: Construcción de maquinaria y equipo especiales para las industrias 
3831: Construcción de máquinas y aparatos industriales eléctricos 
3839: Construcción de aparatos y suministros eléctricos, NEP

Los datos presentados en la sección anterior no son totalmente comparables 
con la información presentada en la presente sección, debido a que la fuen
te de datos es diferente. También, en la sección anterior, la información se en
cuentra organizada por sector CIIU, mientras que aquí tenemos los resulta
dos a nivel de rama industrial. Sin embargo, podemos tratar de establecer al
guna comparación de los dos tipos de análisis. En primer lugar, las ramas que 
en el cuadro 23 presentan elevadas tasas de crecimiento del stock de capital 
(superior al 6 por ciento), también muestran elevadas tasas de aumento de la 
inversión en el cuadro 22a.

Cuadro 23

COSTA RICA: CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DE LA PRODUCTIVIDAD

TOTAL DE FACTORES SEGÚN RAMA CIIU
(cifras en porcentajes para períodos seleccionados)

Rama Período Crecimiento Prod. Real
%

Crecimiento Stock de K
%

Crecimiento de la PTF
%

3111 1991-96 9,63 8,91 -5,10
3115 1992-96 14,50 26,43 -11,01
3116 1992-97 8,81 1,81

1993-97 0,19 0,11 -7,91
3117 1991-96 20,46 1,81 n.d.

1994-96 20,46 1,94 15,28
3133 1992-96 -7,46 10,11 -14,07
321 1992-96 -5,60 -4,89 -0,78
3412 1992-97 13,24 6,31 6,73
3419 1988-89 -34,51 7,72 -25,22

1990-97 35,08 4,18 29,28
3420 1991-97 6,97 4,55 1,77
3523 1993-95 12,00 8,83 2,22
3559 1991-97 17,06 12,48 5,12
3560 1992-95 34,17 8,24 14,90
3620 1991-96 -2,20 1,66 -4,49
3692 1992-96 7,62 3,90 3,53
3699 1992-95 30,56 19,34 10,69
3824 1989 -1,57 11,25 -10,92

1990-96 3,73 2,52 1,11
3831 1991-97 14,59 0,40 13,89
3839 1993-96 16,11 3,46 12,19

Fuente: Elaborado por el autor con base en información del Ministerio de Economía, Industria y Comercio.
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En segundo lugar, las ramas que lograron aumentos de la productividad total 
según el cuadro 23, están ubicadas en sectores CIIU cuyo crecimiento de la 
inversión se redujo o fue negativo en el período 1990-94, en comparación con 
1986-89 (con la única excepción del sector 369).

Nos referimos, específicamente, a los sectores: 341, 342, 355 y 382. En estos ca
sos, puede plantearse que existen elementos para sospechar que la reducción 
del ritmo de acumulación de capital en esas ramas, estuvo asociada con una 
mayor búsqueda de la eficiencia en la inversión por parte de dichas activida
des. Las políticas aplicadas a partir de los años 90, entonces, pueden haber es
timulado la eficiencia en los procesos de inversión en los sectores indicados.

Análisis de la inversión en los sectores de infraestructura 

La g e n e ra c ió n  e lé c tr ic a  y  las te le co m u n ica c io n e s

En esta sección se analiza el comportamiento y evolución de la generación 
eléctrica y las telecomunicaciones. Como se verá más adelante, esta es una de 
las áreas del país en la que se proponen cambios más drásticos durante estos 
meses. Las discusiones en la Asamblea Legislativa, en relación con este tema, 
han tomado ya varios años, y todavía estamos lejos de un acuerdo nacional so
bre el particular. En esta sección, se presenta primero alguna información ge
neral sobre la generación eléctrica y las telecomunicaciones, las cuales están 
principalmente bajo el control del Instituto Costarricense de Electricidad 
(IC E ). Posteriormente, se analiza el comportamiento de los gastos de inver
sión real del ICE. Luego se plantean las restricciones que enfrenta esta enti
dad para incrementar el ritmo de su inversión. Al final, se presentan algunas 
de las propuestas que se han estudiado en la Asamblea Legislativa para trans
formar las entidades públicas y el ICE.

Antecedentes, organización y estructura 
del sector eléctrico

En principio, la energía eléctrica fue suministrada en Costa Rica por empre
sas del sector privado. Compañías costarricenses y de capital extranjero parti
ciparon a lo largo de diferentes etapas de nuestro desarrollo en el suministro 
de energía eléctrica y telecomunicaciones. Aunque la cobertura de los servi
cios se incrementó con el tiempo, siempre se presentaron problemas con la 
calidad del servicio prestado. El establecimiento de un monopolio en materia 
eléctrica en 1922 por parte de la empresa “The Electric Bond and Share” no 
mejoró la situación y, a partir de la década de 1930, se intensifica la presión 
de la población para la nacionalización del suministro de energía eléctrica 
(Segura, 1999; Chinchilla, 1999).
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El 26 de ju lio de 1949 se aprueba la Ley No. 449, que crea al ICE como una 
institución autónoma encargada de velar por el suministro de electricidad y 
realizar las inversiones requeridas en este campo. El objetivo de la creación 
de esta entidad fue fundamentalmente atender los problemas energéticos del 
país y garantizar la disponibilidad de energía en el futuro. El 28 de octubre 
de 1963, se promulga la Ley No. 3226 en la que se adicionan como objetivos 
del ICE el desarrollo y operación de los servicios e inversiones en el campo 
de las telecomunicaciones.

De acuerdo con Segura (1999), el Sistema Eléctrico Nacional tenía en 1949 
una base de generación de 18 MW. En 1999, la capacidad instalada del país 
es de 1 300 MW, con una cobertura nacional del 96 por ciento. El restante 4 
por ciento es cubierto por otras entidades, incluyendo una muy pequeña por
ción de generación privada.

En materia de telecomunicaciones, y siguiendo al mismo autor, el país conta
ba en 1962 con 14 000 líneas. En 1999, el número de líneas fijas y móviles as
ciende a 890.000, con una cobertura territorial del 95 por ciento. Esta enti
dad, según puede verse, ha realizado una importante contribución al desarro
llo del país.

La nacionalización del suministro de energía eléctrica se flexibiliza en 1991 
con la aprobación de la Ley No. 7200, que “autoriza la generación eléctrica 
autónoma o paralela, en centrales de hasta 20 MW, pertenecientes a empre
sas o cooperativas de electrificación rural. La potencia total de estas plantas 
no debe superar el 15 por ciento de la capacidad instalada del país” (Chinchi
lla, 1999:64). Las empresas que se acogen a esta Ley deben tener una partici
pación costarricense de un 65 por ciento del capital social. Los excedentes de 
energía que se generan son adquiridos por el ICE.

El sector eléctrico de Costa Rica está organizado en torno a diez entidades; 
ocho de ellas son productoras: el ICE, la Compañía Nacional de Fuerza y Luz 
(C N FL), la Junta Administrativa del Servicio Eléctrico de Cartago (JASEC), la 
Empresa de Servicios Públicos de Heredia (ESPH), Coope-Guanacaste, Coo- 
pe-Santos, Coopelescay Coope-Alfaro Ruiz (Chinchilla, 1999).

El ICE es propietario del 96 por ciento de las acciones de la CNFL, mientras 
que la JASEC y la ESPH son empresas municipales que fueron creadas para 
generar y distribuir energía eléctrica en los cantones correspondientes. Las 
cuatro últimas empresas mencionadas son cooperativas de electrificación ru
ral, establecidas en 1963 para la distribución de electricidad en comunidades 
específicas. Las restantes instituciones que participan en la organización del 
sector electricidad en Costa Rica son el Ministerio de Ambiente, Energía, y 
Minas (M IN AE ), y la Autoridad Reguladora de Servicio Público (ARESEP).
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Esta última entidad está a cargo de estudiar y aprobar las tarifas que se cobran 
por los servicios de electricidad suministrados por entidades públicas y priva
das. También supervisa la calidad del servicio prestado. El MINAE, por su par
te, es el organismo rector del sector eléctrico (Chinchilla, 1999).

Es necesario agregar que la infraestructura disponible en el país para la distribu
ción de la electricidad pertenece al ICE. Las compras y ventas de energía del ICE 
a proveedores privados o públicos se llevan a cabo con base en tarifas que deben 
ser aprobadas por la ARESEP. El ICE, la CNFL, las empresas municipales, las 
cooperativas y las empresas que participan en la generación privada, pueden 
vender al detalle con tarifas aprobadas por la ARESEP (Chinchilla, 1999).

Finalmente, debe mencionarse que la distribución en el país está organizada 
por medio de una red denominada Sistema Nacional Interconectado. Esta 
red puede intercambiar energía con Honduras, Nicaragua y Panamá. Los in
tercambios se producen para atender emergencias y garantizar continuidad 
de flujos en el corto plazo (Chinchilla, 1999).

El cuadro 24 presenta la forma en que se distribuyeron las ventas de electrici
dad en el Sistema Nacional Interconectado en el año 1997. Como es de espe
rarse, el ICE suministra un 84,83 por ciento de la energía eléctrica nacional, 
mientras que la segunda entidad en importancia es la CNFL, que aporta un 
4,32 por ciento del total.6

Cuadro 24
COSTA RICA: SISTEMA NACIONAL INTERCONECTADO: ESTRUCTURA DE LAS 

VENTAS DE ENERGÍA ELÉCTRICA SEGÚN EMPRESA PRODUCTORA, 1997
(Porcentajes)

ENTIDAD PRODUCCION
ICE 84,83

CNFL 4,32
ESPH 0,34
JAS EC 2,12

PARALELA/PRIVADA 8,25
OTRAS 0,14
TOTAL 100,00

Fuente: Elaboración con base en cifras de: Instituto Costarricense de Electricidad, 
"Informe Anual de Labores", Dirección Operación de Energía, San José, 1998.

6 La generación privada o paralela representa más de un 8 por ciento del total, pero es suministrada por 
varias empresas del sector privado.
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El aporte de diferentes tipos de proyectos del ICE en 1997 aparece en el cuadro 
25. Los proyectos hidroeléctricos generan casi un 85 por ciento de la energía que 
vende esta institución; los proyectos geotérmicos generan un 11,48 por ciento 
mientras que las plantas térmicas aportan un 3,62 por ciento. Estas últimas plan
tas resultan ser las más costosas debido a que operan por medio de combustibles 
fósiles, los cuales deben ser importados del exterior. Las fluctuaciones en el pre
cio internacional del petróleo inciden en el costo que los usuarios deben pagar 
por la electricidad.

Cuadro 25 
COSTA RICA: ICE

ESTRUCTURA DE LA PRODUCCIÓN DE ENERGÍA ELÉCTRICA SEGÚN TIPO DE PLANTAS
(acumulado, 7 997 (KWH)

Tipo de Planta Contribución (% )
H* 84,90
T* 3,62
G* 11,48
TOTAL 100,00

* H=Hidroeléctrica, T=Termoeléctrica, G=Geotérmica

Fuente: Elaboración con base en cifras de: Instituto Costarricense de Electricidad, 
"Informe Anual de Labores", Dirección Operación de Energía, San José, 1998.

La evolución de la generación de energía eléctrica y de la capacidad instalada se 
muestra en el cuadro 26; no se observa una tendencia clara en cuanto al creci
miento de la generación y la capacidad instalada. Sin embargo, a partir del inicio 
del período de apertura en 1986 y hasta 1997, las ventas de electricidad crecieron 
más que la capacidad instalada. Este comportamiento deficitario de la capacidad 
instalada queda aún más claro si observamos, para este mismo período, la rela
ción capacidad instalada/generación eléctrica, que alcanza solamente una tasa 
del 89,70 por ciento. De 1995 a 1997, esta relación alcanzó un 90,01 por ciento, 
mientras que de 1983-1985 fue de 113,91 por ciento.

Cuadro 26
COSTA RICA: SISTEMA ELÉCTRICO NACIONAL:

EVOLUCIÓN DE LA GENERACIÓN Y LA CAPACIDAD INSTALADA EN ELECTRICIDAD

PERÍODO Crecimiento de la 
generación %

Crecimiento de la 
capacidad instalada %

(Capacidad/ 
Generación) %

1983-85 2,15 7,30 113,91
1986-89 6,67 0,52 94,91
1990-94 6,24 4,41 85,36
1995-97 4,02 9,01 90,01
1986-97 5.83 4.27 89.70

Fuente: Elaboración con base en cifras del Instituto Costarricense de Electricidad,
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La información analizada plantea la posibilidad de que se esté produciendo un 
estancamiento de las inversiones en el desarrollo de mayor capacidad de gene
ración en los últimos años, particularmente a partir del inicio del ajuste estruc
tural y la apertura en 1986. Sin embargo, para lograr una conclusión más clara 
en ese sentido, es necesario examinar el comportamiento de los flujos de inver
sión. El comportamiento de la inversión del ICE (en colones constantes de 
1966) en el campo de la generación eléctrica se puede apreciar en el cuadro 27.

El crecimiento promedio anual de la inversión en el período 1990-1994 fue 
de un 21,88 por ciento; sin embargo, para el período 1995-97, el crecimiento 
fue negativo. Esta información fortalece la percepción de una importante de
saceleración de los flujos de inversión en el sector eléctrico.

Cuadro 27
COSTA RiCA: ICE: INVERSIONES* EN EL SECTOR ELÉCTRICO-ICELEC

(millones de colones constantes de 1966 y tasas reales de crecimiento)

AÑOS Inversión real Tasa real de crecimiento (% )
1989 151,98
1990 203,91 34,17
1991 189,01 -7,30
1992 359,33 90,11
1993 320,82 -10,72
1994 330,97 3,16
1995 401,54 21,32
1996 253,57 -36,85
1997 273,36 7,81
Promedios anuales
1990-94 21,88
1995-97 -2,57

1990-97 12,71

* Corresponde a inversión local y externa, incluyendo gastos financieros y de construcción. 
** Cifras basadas en presupuesto estimado.

Fuente: Elaboración con base en cifras del Instituto Costarricense de Electricidad,
"Informe Anual de Labores", Dirección Operación de Energía, San José, 1998.

Ahora veamos la situación de la Compañía Nacional de Fuerza y Luz (C N FL ). 
Esta entidad, como se mencionó anteriormente, suministra un 4,32 por cien
to de la energía eléctrica del país. La CNFL se establece en 1941, al fusionar
se, bajo el control de la Electric Bond and Share Company, las tres empresas 
de generación eléctrica más importantes de la época en el país: la Compañía 
Nacional Hidroeléctrica, la Compañía Nacional de Electricidad y The Costa 
Rica Electric Light and Traction Company. En 1967, el gobierno compra, por
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intermedio del ICE, el 92,3 por ciento de las acciones de la CNFL (Chinchilla, 
1999). La CNFL abastece aproximadamente a 300 mil usuarios del área metro
politana y tiene capacidad para generar un 14 por ciento de la energía que dis
tribuye a los consumidores; el restante 86 por ciento se compra al ICE (Chinchi
lla, 1999). Los componentes de la inversión de la CNFL y las tasas de crecimien
to del total invertido por año aparecen en colones constantes, en el cuadro 28.

Cuadro 28

COMPAÑÍA NACIONAL DE FUERZA Y LUZ: COMPOSICIÓN DE LA INVERSIÓN REAL
(millones de colones constantes de 1966)

GASTOS DE FORMACIÓN DE CAPITAL

AÑO Vías de 
Comunicación Edificios Instalaciones

Otros Total Gastos 
Formación 

Capital

Maquinaria 
y equipo

Total
Inversión

Real

Crecimiento 
Inversión 
Real (%)

1986 0 0 10.363 360 10.722 266 10.988
1987 0 152 11.611 0 11.763 2.623 14.387 30,93
1988 0 58 11.376 0 11.434 1.692 13.126 -8,76
1989 0 0 13.757 0 13.757 1.379 15.137 15,32
1990 0 0 12.810 0 12.810 868 13.678 -9,63
1991 0 0 0 0 0 1.555 1.555 -88,63
1992 0 0 0 0 0 7.066 7.066 354,36
1993 715 0 0 5.311 6.026 5.234 11.260 59,35
1994 426 1.609 0 0 2.034 9.369 11.403 1,28
1995 212 1.287 557 40 2.096 7.291 9.387 -17,68
1996 145 610 562 0 1.317 3.774 5.091 -45,77

Fuente: Informe Anual, Compañía Nacional de Fuerza y Luz, varios años.

El cuadro 29 muestra un aumento en el crecimiento promedio anual de la in
versión en el período 1990-94, en comparación con 1988-89. Sin embargo, es
tas cifras parecen encubrir la gran contracción que se produce en los años 
1995-96 (tasa de crecimiento de -31,72 por ciento).

Cuadro 29 

COMPAÑÍA NACIONAL DE FUERZA Y LUZ  
TASAS DE CRECIMIENTO REAL DE LA INVERSION SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS

(Porcentajes)

PERÍODO Total de Inversión Real
1988-89 3,28

1990-94 63,34
1995-96 -31,72

1990-96 36,18

Fuente: "Informe Anual", Compañía Nacional de Fuerza y Luz, varios años.
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La composición del gasto corriente de la CNFL se puede observar en el cua
dro 30. El elemento más interesante de este cuadro, como se verá más adelan
te, es una importante tendencia hacia el aumento en la importancia relativa 
de las transferencias al sector público.

Cuadro 30

COSTA RICA: COMPAÑÍA NACIONAL DE FUERZA Y LUZ  
COMPOSICIÓN PORCENTUAL DE LOS GASTOS CORRIENTES 

SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS
(porcentajes)

Período Remuneraciones Otros 
Gastos de 
Consumo

Intereses Transferencias 
al Sector 
Público

Otras
Transferencias TOTAL

1985-89 9,11 86,85 2,90 0,00 0,00 98,86
1990-94 9,24 84,93 1,67 3,02 0,49 99,36
1994-96 9,44 80,82 2,80 5,68 1,27 100,00

Fuente: "Informe Anual", Compañía Nacional de Fuerza y Luz, varios años.

El sector de telecomunicaciones

Recordemos que en 1963 se aprueba una ley en la que se incluyen, entre los 
objetivos del ICE, el desarrollo y operación de los servicios e inversiones en el 
campo de las telecomunicaciones. Desde esa época, los servicios de telefonía 
en el país han sido suministrados fundamentalmente por el ICE.

Como se mencionó anteriormente, el país disponía en 1962 de 14 000 líneas 
telefónicas. En 1998, la cantidad total de líneas alcanzaba 890 000. Un indica
dor utilizado con frecuencia para medir el grado de desarrollo en telecomu
nicaciones es el número de líneas por cada 100 habitantes o tasa de penetra
ción. La tabla que se presenta a continuación muestra las tasas correspon
dientes de cada país centroamericano. Es obvio que, de acuerdo con este in
dicador, Costa Rica presenta el mayor grado de desarrollo de las telecomuni
caciones en el área centroamericana. La tasa de penetración en Costa Rica se 
encuentra ubicada entre las de Chile y Argentina en 1995 (Raventós, 1998). 
El cuadro 31 presenta la evolución de densidad telefónica en Costa Rica. Pa
ra 1997, esta se ubica ya en 19,5 líneas por cada 100 habitantes.^

7 Debe notarse que para 1995 hay una divergencia entre la densidad telefónica reportada por ICETEL, y la 
cifra reportada en el cuadro 31.
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Cuadro 31 
COSTA RICA: DENSIDAD TELEFÓNICA

(Número de teléfonos por cada 100 habitantes)

AÑO Densidad telefónica Tása de crecimiento
1987 10,1
1988 10,2 0,99
1989 10,3 0,98
1990 10,4 0,97
1991 10,6 1,92
1992 10,7 0,94
1993 13,2 23,36
1994 14,5 9,85
1995 16,2 11,72
1996 17,89 10,43
1997 19,50 9,00

Fuente: ICETEL, Departamento de Planificación.

El cuadro 32 nos muestra que existen en Costa Rica 2,46 teléfonos públicos 
por cada 1 000 habitantes en 1997. En 1995, se disponía de 2,3 teléfonos pú
blicos por cada 1 000 habitantes, cifra que, de acuerdo con Raventós (1998), 
superaba en ese momento a las de Argentina y Chile, aunque estaba por de
bajo de los niveles encontrados en Estados Unidos (6) o Italia (7).

Cuadro 32
COSTA RICA: DENSIDAD DE TELÉFONOS PÚBLICOS POR LÍNEAS Y POR HABITANTES

AÑO
TELÉFONOS PÚBLICOS POR:

MIL LINEAS MIL HABITANTES

1991 20 2,1
1992 20,1 2,2
1993 18,2 2,3
1994 15,5 2,3
1995 14,1 2,3
1996 12,96 2,32
1997 12,25 2,46

Fuente: ICETEL, Departamento de Planificación.
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Otros indicadores de desempeño para un conjunto de países del mundo en 
1997 aparecen en el cuadro 33. Tal y como se indicó en el párrafo anterior, la 
cantidad de líneas por cada 100 habitantes en Costa Rica es superior a la can
tidad disponible en países como México, Chile y Argentina. El porcentaje de 
digitalización de Costa Rica resulta inferior al de Uruguay, México, Chile 
(cuanto menor es el grado de digitalización, tanto mayor será el grado de au
tomatización) .

Cuadro 33
INDICADORES DE DESEMPEÑO SECTORTELECOMUNICACIONES 

PAISES SELECCIONADOS

INDICADORES Costa Rica España Estados
Unidos

Uruguay México Chile Argentina

Líneas/100 habitantes 20,72 39,2 64 27,3 9,1 15,6 17,7

%  Demanda satisfecha 92,6 100 100 100 97,7 97,7 98,3

%  Digitalización 80 68 78 100 88 100 78

Costo Instalación Residencial ($) 103,6 194,6 43,3 149,6 235,9 257,4 500

Costo Instalación Comercial ($) 121,5 194,6 72,3 231,9 483,9 257,4 750,2

Mensualidad Residencial ($) 5,12 11,4 11,7 9,17 6,3 15,3 8,5

Mensualidad Comercial ($) 7,45 11,4 41,8 20,9 13,7 21,8 29,7

Líneas por Empleado 158 229,3 190 n.d. 180,1 216,2 209

Fuente: Instituto Costarricense de Electricidad.

En la misma tabla se indica que el costo de instalación del servicio telefónico 
residencial es de 103,6 dólares, mientras que el costo para un servicio telefó
nico comercial es de 121,5 dólares. Estas cifras compiten favorablemente con 
las de España, y el resto de los países latinoamericanos que aparecen en la ta
bla. Por otra parte, las mensualidades residenciales y comerciales son las me
nores de los países mencionados.
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Finalmente, el cuadro 34 indica el comportamiento de la brecha entre la in
versión real efectiva y la inversión requerida. Debe notarse el gran aumento 
de dicha brecha, el cual es posiblemente reflejo de las barreras que enfrenta 
el ICE para llevar adelante sus planes de inversión. En la siguiente sección se 
realiza un análisis de las barreras que enfrentan las empresas públicas para 
llevar a cabo sus decisiones de inversión.

Cuadro 34

COSTA RICA: SISTEMA NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES 
INVERSIÓN ANUAL, SUPERÁVIT E INVERSIÓN REQUERIDA

(millones de dólares)

AÑO Inversión
efectiva

Superávit Inversión
requerida

Inversión 
requerida 

menos inversión 
efectiva

Superávit/ 
Inversión 

realizada %

1991 34,6 42,1 76,6 42,00 121,68

1992 63,3 34,1 61,9 -1,40 53,87

1993 66 61,7 105,2 39,20 93,48

1994 91,7 23,2 138,1 46,40 25,30

1995 102;4 46,8 142,9 40,50 45,70

1996 115,6 72,5 152,8 37,20 62,72

1997 118 72,5 174,5 56,50 61,44

1998 112,5 79,2 210,2 97,70 70,40

1999 204,7

2000 210

2001 220,8

2002 225,6

Fuente: ICETEL, Departamento de Planificación.

Las barreras a la inversión en las empresas 
del sector público de Costa Rica

El 19 de octubre de 1982, con la Ley No. 6821, se crea una comisión denomina
da “Autoridad Presupuestaria.” Esta comisión tiene entre sus responsabilidades
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la formulación de las directrices de la política presupuestaria del sector públi
co, incluyendo temas como inversión, endeudamiento y salarios. Asimismo, 
debe velar por la ejecución de las políticas que emanan del Presidente de la 
República en cuanto a la ejecución de los presupuestos de instituciones pú
blicas. Como resultado de esta Ley, el Presidente adquiere .capacidad para in
cidir en las políticas presupuestarias de las instituciones estatales. En efecto, 
en su artículo 11, la Ley indica que:

“A  más tardar el I s de ju n io  de cada año, la Autoridad Presupuestaria publi
cará en el D iaño Oficial “La Gaceta” los lineamientos generales y específicos que 
deberán seguir las instituciones del Sector Público, en la formulación de los pre
supuestos para el año inmediato siguiente.
E l 1- de ju lio  de cada año, las instituciones del Sector Público que tengan que se
guir lineamientos específicos adicionales oportunamente determinados por acuer
do de la Autoñdad Presupuestaria, presentarán a la Secretaría Técnica los pro
yectos de presupuesto, con el propósito de que se les extienda una  certificación o 
constancia de haber cumplido con ese requisito... ”

Los lineamientos a que se refiere la Ley representan, en muchas ocasiones, 
instrucciones específicas para la generación de excedentes o superávit en las 
entidades estatales, y para traspasar dichos excedentes al Gobierno Central.

La obligación de generar superávit incide negativamente en la capacidad de 
las empresas públicas para llevar a cabo un plan de inversión física congruen
te con el cumplimiento de sus objetivos. El cuadro 34 presenta con claridad 
la forma en que ha venido creciendo el superávit generado por el ICE-Tele- 
comunicaciones, y cómo esta situación se desarrolla en forma paralela al cre
cimiento de la brecha entre la inversión requerida y la inversión efectiva. Pa
rece, entonces, claro que la Autoridad Presupuestaria actúa como una restric
ción a las posibilidades e intenciones de inversión de las empresas públicas. 
La misma Ley No. 6821 en su artículo 10 indica que:

“N inguna institución del Sector Público, excepto las del Sector Financiero Ban- 
cario, podrá negociar préstamos externos sin la autorización previa de la Auto
ridad Presupuestaria. ”

De esta manera, la Autoridad Presupuestaria no solo reduce la capacidad de 
las empresas públicas para utilizar recursos propios para la inversión, sino 
que, además, cierra otras opciones que podrían ser utilizadas para llevar ade
lante un plan de inversiones consistente con las necesidades del país.

Con el fin de apreciar con mayor claridad las consecuencias de la mencionada 
ley, podemos examinar el comportamiento de algunos componentes del gas
to en inversión y del gasto corriente del ICE. En el cuadro 35, se puede apre
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ciar la composición de la inversión real en esta institución en colones constan
tes de 1966. La crisis económica afectó sensiblemente los flujos de inversión 
realizados, lo cual se puede apreciar en las tasas de crecimiento negativas que 
presenta la inversión durante los años 1982 y 1983.

Cuadro 35
INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD:

COMPOSICIÓN DE LA INVERSIÓN REAL
(millones de colones constantes de 1966)

AÑO
Vías de 
comu

nicación
Edificios

Instala
ciones

Obra
urbana Otros

Total gastos 
formación 

capital

Maquinaria 
y equipo

TOTAL
Inversión

Real

Crecimiento 
Inversión 
Real (%)

1979 0 381 15.325 0 0 15.706 10.773 26.480

1980 0 2.077 14.059 0 0 16.135 23.019 39.154 47,87

1981 0 1.068 42.576 0 0 43.644 10.249 53.893 37,64

1982 0 430 12.558 0 0 12.988 1.968 14.956 -72,25

1983 0 45 1.307 0 0 1.352 817 2.169 -85,50

1984 0 25 14.437 0 0 14.462 1.269 15.731 625,27

1985 0 611 15.287 0 0 15.898 3.552 19.450 23,64

1986 0 181 152.480 0 0 152.661 5.225 157.886 711,75

1987 0 141 136.039 0 0 136.180 12.253 148.432 -5,99

1988 0 8 162.271 0 0 162.278 17.786 180.065 21,31

1989 0 0 150.748 0 0 150.748 15.758 166.506 -7,53

1990 0 0 254.522 0 0 254.522 18.547 273.069 64,00

1991 0 0 194.280 0 0 194.280 10.421 204.701 -25,04

1992 0 0 336.978 0 0 336.978 26.417 363.395 77,52

1993 0 0 374.964 0 0 374.964 26.365 401.329 10,44

1994 0 0 555.964 0 0 555.964 30.804 586.767 46,21

1995 0 0 443.610 0 0 443.610 40.698 484.308 -17,46

1996 0 0 414.652 0 0 414.652 43.284 457.936 -5,45

Fuente: Instituto Costarricense de Electricidad, Informe Anual, varios años.

La situación mencionada puede notarse más claramente en el cuadro 36. Re
sulta interesante observar la forma en que se reduce la tasa de crecimiento 
real de la inversión total después del período de crisis económica. Durante el 
período 1991-1996, la tasa promedio de crecimiento anual de la inversión del
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ICE apenas superó el 14 por ciento. Esta tasa resulta muy reducida si se con
sidera que en 1980 y 1981 la inversión en este sector creció, en términos rea
les, 47,87 por ciento y 37,64 por ciento respectivamente. En el período 1983- 
85, el crecimiento real de la inversión fue de 187,80 por ciento.

Cuadro 36

INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD 
TASAS REALES DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DE LA INVERSIÓN 

SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS
(en porcentajes)

PERÍODO CRECIMIENTO DE LA INVERSIÓN
Total Instalaciones Maquinaria y Equipo

1981-82 -17,30 66,17 -68,14

1983-85 187,80 307,06 58,92

1986-90 156,71 193,54 46,61

1991-96 14,37 13,76 27,47

Fuente: instituto Costarricense de Electricidad, Informe Anual, varios años.

En el cuadro 37, se puede apreciar la evolución de la composición del gasto 
en inversión según diferentes períodos. Se ha dado una disminución sosteni
da en la porción del gasto que se destina a la construcción de edificios. En la 
última fase analizada (1991-1996), esta porción de la inversión alcanza un ni
vel de cero.

Por otra parte, el gasto en instalaciones y en adquisición de maquinaria y 
equipo, que representaban en los años 1979-1980 porciones casi iguales del 
total de la inversión, representan en el período 1991-1996, un 93 por ciento 
y un 7 por ciento del total, respectivamente.

A  partir de los años de crisis económica (1981 y 1982), se produce una ten
dencia sostenida hacia la reducción de la participación del gasto en maquina
ria y equipo, y un incremento de la importancia de construcción de instala
ciones. El cuadro 37 permite apreciar el gran crecimiento del gasto en insta
laciones en los dos períodos posteriores a la crisis (1983-85 y 1990-96) y el mo
derado aumento relativo del gasto en maquinaria y equipo.
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INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD  
COMPOSICIÓN DE LA INVERSIÓN 

SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS

Cuadro 38

PERIODOS Edificios
%

Instalaciones
%

Maquinaria 
y equipo %

TOTAL
%

1979-80 3,37 46,89 49,74 100,00

1981-82 2,43 81,48 16,09 100,00

1983-85 1,79 76,87 21,33 100,00

1986-90 0,04 92,42 7,54 100,00

1991-96 0,00 92,99 7,01 100,00

Fuente: Instituto Costarricense de Electricidad, Informe Anual, varios años.

No existen argumentos técnicos que sugieran que la inversión en los sectores 
de electricidad y telecomunicaciones tienda a ser cada vez más intensiva en 
instalaciones, y cada vez menos intensiva en maquinaria y equipo. Por lo tan
to, es posible que el cambio en la estructura de esa inversión resulte de la exis
tencia de barreras que impiden al ICE continuar adquiriendo la maquinaria 
y el equipo que se requieren.

La estructura del gasto corriente se presenta en el cuadro 38. La participa
ción de las remuneraciones en el gasto corriente total ha mostrado apenas un 
aumento leve al pasar de un 28,9 por ciento en el período 1979-80, a un 30,35 
por ciento en los años 1990-96.

La participación de los gastos por intereses se incrementó en forma notoria 
en las fases 1983-85 y 1986-89, pero descendió abruptamente en la fase 1990- 
96. Entre 1983 y 1989, el ICE debió atender el servicio de la deuda de los em
préstitos contratados en años anteriores.

A  partir de inicios de la década de los años 90, y en cumplimiento del artículo 
10 de la Ley No. 6821, la reducción del acceso al crédito se manifiesta en for
ma más clara y se traduce en una gran contracción de los gastos por intereses.

El cuadro también muestra cómo las transferencias del ICE al sector público, 
que en los años 1979-1980 representaban un 0,32 del gasto corriente total, pa
san a representar un 8,59 por ciento de dicho total en la fase 1990-1996. Es
tas transferencias se realizan también en cumplimiento de los lineamientos
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Cuadro 38
INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD 

COMPOSICIÓN PORCENTUAL DE LOS GASTOS CORRIENTES 
SEGÚN DIFERENTES PERÍODOS

PERIODO Remuneraciones Otros 
Gastos de 
Consumo

Intereses Transferencias 
al Sector 
Público

Otras
Transferencias

TOTAL

1979-80 28,91 46,19 22,16 0,32 2,42 100,00

1981-82 21,90 49,46 26,79 0,35 1,50 100,00

1983-85 24,03 34,19 36,42 3,88 1,48 100,00

1986-90 30,31 24,54 36,46 6,31 2,38 100,00

1991-96 30,35 42,09 15,11 8,59 3,87 100,00

Fuente: Instituto Costarricense de Electricidad, Informe Anual, varios años.

de la Autoridad Presupuestaria y reducen en forma significativa la capacidad 
de inversión y gestión pública del ICE. El crecimiento de este componente 
del gasto corriente, ya se había observado al analizar el caso de la Compañía 
Nacional de Fuerza y Luz (CNFL).

Las mencionadas barreras a la inversión que surgen de los lincamientos que 
emanan de la Autoridad Presupuestaria se combinan con las limitaciones que 
impone la Ley General de Administración Pública. Este punto también es se
ñalado por Raventós (1998), quien menciona que ejecutivos del ICE han 
planteado repetidamente su malestar por su obligación de utilizar un sistema 
de aprovisionamiento anticuado. Como resultado de la Ley de Administra
ción Pública, la asignación de contratos sufre una interminable serie de ape
laciones y revisiones, que afectan negativamente la capacidad de la institu
ción para operar eficientemente.

Las barreras que enfrentan tanto el ICE como otras entidades públicas para 
llevar a cabo sus actividades en una forma más eficiente, han conducido en 
diversas ocasiones a pensar en la posibilidad de privatizar algunas de las men
cionadas entidades. Sin embargo, la oposición que se ha dado en cuanto a la 
privatización ha generado la necesidad de plantear otras opciones que bus
can la modernización y flexibilización de las opciones de acción y administra
ción de las instituciones estatales.



258 José Antonio Cordero P.

Existe un proyecto de ley actualmente en discusión en las comisiones de tra
bajo de la Asamblea Legislativa, para modernizar los sectores de generación 
eléctrica y de telecomunicaciones. Los diputados de los partidos mayoritarios 
de la Asamblea Legislativa han acordado con el Presidente de la República 
procurar una pronta aprobación de la reforma.

El proyecto de modernización cubre cuatro áreas:

• Una reforma a la Constitución Política que permitirá que el ICE y otras empresas públicas 
se desempeñen en un régimen especial que sería sujeto de derecho privado. Esto brinda
ría a las empresas estatales una mayor flexibilidad para competir y mejorar la calidad en 
los servicios prestados. El objetivo del proyecto es convertir a las empresas públicas en en
tidades con total autonomía y capacidad de competencia.

• Un proyecto de ley para el fortalecimiento del ICE. El proyecto procura transformar el ICE 
en una corporación. Esta corporación del ICE se regiría por el derecho privado y tendría 
plena independencia administrativa, técnica y financiera. El objetivo de esta propuesta es 
permitir al ICE lograr una mayor capacidad competitiva en condiciones de libre mercado.

• Un proyecto denominado “Ley General de Electricidad,” cuyo objetivo es eliminar los lími
tes a la generación eléctrica por tipo de inversionista. Este proyecto procura abrir el merca
do energético para estimular la competencia y menores costos. También plantea la posibili
dad de vender energía a grandes consumidores en el país, al mercado centroamericano.

• Por medio de esta Ley, el ICE podría suscribir contratos de duración razonable con los ge
neradores privados de electricidad y con tarifas más atractivas (en la actualidad el ICE se 
ha visto obligado a suscribir contratos de duración excesiva y a tarifas rígidas).

• Ley General de Telecomunicaciones: Este proyecto de ley incorpora las recomendaciones 
que se derivan del Foro Nacional de Concertación organizado por el actual gobierno. Se 
propone la apertura gradual del mercado para concluir en el año 2002.

El proyecto también propone la creación de un ente regulador que se denomi
naría Instituto Regulador de Telecomunicaciones. En él habría representación 
de empresarios, trabajadores, funcionarios del gobierno y consumidores. El Ins
tituto deberá intervenir cuando se presenten conductas monopolísticas, anti
competitivas y discriminatorias. En dichos casos será posible imponer sanciones 
o fijar tarifas con el fin de promover la competencia y proteger al consumidor.

Conclusiones

En este trabajo se presenta un análisis de la inversión durante el período 1962- 
1998. En esta sección planteamos las principales conclusiones del trabajo. Pri
meramente, se observa que el crecimiento de la formación de capital en el 
período anterior a la crisis se financió principalmente con ahorro externo. Es
te último tomó la forma de flujos de capital oficial de largo plazo e inversión
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extranjera directa, principalmente. Luego de la crisis, y especialmente a par
tir de la aparición de tasas de interés reales positivas y la reforma estructural 
de 1985, el ahorro nacional toma mayor importancia como fuente de finan
ciamiento de la acumulación de capital. La IED que había caído drástica
mente durante la crisis, se recupera y se concentra en las zonas francas de 
exportación. Sin embargo, se aprecia una muy reducida vinculación de este 
esquema con el resto de la economía; esta situación ha conducido a varios 
grupos a plantear (con sobrada justificación) su preocupación por la confor
mación de lo que han denominado una economía dual: un sector de capi
tal extranjero dedicado a la exportación y el cual experimenta un gran dina
mismo, coexistiendo con una industria nacional de escaso dinamismo y re
ducida competitividad.

También se ha determinado que, después del proceso de ajuste, se ha produ
cido una importante tendencia hacia la reducción de la inversión pública. 
Aunque esta tendencia se inicia con mayor fuerza, después de las reformas de 
1985, no es posible concluir que la caída relativa de la formación de capital pú
blica sea causada específicamente por dichas reformas. N o debemos olvidar 
que el país experimenta serias dificultades fiscales hacia el final de la década 
de los años ochentas y durante la mayor parte de la década de los noventas.8

Sin embargo, sí resulta muy claro que el proceso de transformación, iniciado 
en 1985, ha generado cambios de gran trascendencia en la economía nacio
nal. Estos cambios requieren de gran apoyo en materia de inversión pública 
que el gobierno ha sido incapaz de proveer. En síntesis, el ajuste estructural 
ha generado en el Estado una gran presión por llevar a cabo proyectos que 
no está en capacidad de financiar.

Se condujo un análisis econométrico para identificar los principales determi
nantes de la formación de capital privado. Entre los resultados más relevan
tes se encuentra el efecto favorable que la inversión pública ejerce sobre la 
formación de capital privado. También tienen un impacto positivo, variables 
como el indicador de reforma en el sector financiero y la producción (esta úl
tima con un rezago). Entre las variables que mostraron un coeficiente nega
tivo encontramos a la tasa de interés nominal, la relación capital/trabajo y la 
inversión extranjera directa.

En cuanto al crecimiento económico, hemos visto cómo en general la pro
ducción se ha incrementado como resultado de la acumulación de recursos

8 Obviamente, puede ser posible que el ajuste estructural haya contribuido a agravar los problemas fisca
les que sufría el país en el pasado, pero la verificación de dicha hipótesis escapa a los alcances del pre
sente estudio.
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productivos. No obstante, se ha podido determinar también que existe una 
importante correlación entre el aumento del PIB y el crecimiento de la PTF. 
Esto nos indica que deben realizarse esfuerzos por identificar las fuentes del 
aumento de la productividad total.

El análisis de las fuentes del crecimiento por sector de actividad permitió de
terminar que en la industria se dio una contracción de la PTF en los años 
1977-80, lo cual refleja claramente la percepción de la ortodoxia económica 
en cuanto a la ineficiencia de los procesos de acumulación en los sectores de 
sustitución de importaciones. La situación empeora notablemente durante la 
crisis, lo cual también era de esperarse dado que la contracción del Mercado 
Común Centroamericano, en esa época, afecta más directamente a las activi
dades manufactureras. Durante el proceso de recuperación, los productores 
incrementan la utilización de la capacidad instalada, lo que permite abastecer 
la demanda sin necesidad de aumentar el tamaño del stock de capital; el resul
tado es un crecimiento importante de la PTF. Durante los años iniciales de la 
apertura, y contrario, a lo esperado, se produce una pérdida de eficiencia que 
se refleja en una gran caída de la productividad total; la situación mejora en 
alguna medida durante los años 1990-95.

La agricultura, por otra parte, muestra reducciones en el residuo solamente 
durante los años de crisis. Resulta interesante observar que durante la última 
fase de la estrategia de sustitución de importaciones (1977-80), el incremen
to de la PTF es superior al de la fase de apertura. Puede verse entonces que, 
a pesar de que se ha argumentado en repetidas ocasiones que la sustitución 
de importaciones provocó un sesgo en contra de la agricultura, dicho sesgo 
no incidió negativamente en la eficiencia de este sector.

El estudio incluyó un análisis de la formación de capital en las entidades es
tatales a cargo de la producción de electricidad y de servicios de telecomuni
caciones. La conclusión más relevante a extraer en este campo, apunta hacia 
el impacto negativo que ejerce el Gobierno Central sobre las posibilidades de 
inversión en las entidades encargadas de proveer los mencionados servicios. 
La ley que crea la Autoridad Presupuestaria faculta al Estado a utilizar los ex
cedentes generados por las empresas estatales. Esta situación, obviamente, li
mita fuertemente la acumulación de capital en estos sectores. En ausencia de 
dicha ley, estas empresas podrían llevar a cabo un mayor y más oportuno gas
to en inversión, lo cual posiblemente mejoraría la calidad del servicio sumi
nistrado a la población.
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5 Crecimiento económico, 
productividad laboral y empleo 
asalariado: Un análisis sectorial

Nancy Montiel Masís

Introducción

Luego de la severa crisis de 1981-1982, se percibió la necesidad de cambiar la es
trategia de desarrollo de Costa Rica y se inició entonces la adopción del mode
lo de apertura económica, el cual persiguió una mayor inserción de la economía 
en el mercado mundial a través de la promoción de las exportaciones y la reduc
ción del proteccionismo. Entre las reformas llevadas a cabo, a partir de 1986, ci
tan Monge y Lizano (1997:10), la reducción de las barreras a las importaciones 
y la eliminación de las distorsiones en los mercados domésticos de factores y bie
nes; la reducción del tamaño del Estado y su modernización; la concesión de 
subsidios compensatorios y otros incentivos a las exportaciones no tradicionales; 
la adopción de políticas macroeconômicas estables y consistentes con el mode
lo de apertura; y la disminución de los impuestos a las exportaciones.

En este capítulo se trata el tema de cuál ha sido el desempeño de la econo
mía costarricense en términos de crecimiento económico, productividad la
boral y empleo durante los años de la apertura económica. La motivación del 
tema surge de la preocupación por el escaso crecimiento económico en la re
gión latinoamericana en el contexto del nuevo modelo de crecimiento emer
gente y el consecuente fracaso en las predicciones de los organismos interna
cionales que vaticinaban que la eliminación de las distorsiones en la econo
mía atizaría el crecimiento económico y el empleo y generaría aumentos en 
la productividad de los factores (Weller, 1997:1-2).

Se pretende recabar evidencias sobre dos hipótesis. La primera es que el cre
cimiento económico es la variable más importante para la generación de em
pleo, y la segunda es que en el corto plazo las reformas reducen el empleo
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por el cese de las actividades económicamente inviables y el tiempo requeri
do para el surgimiento de las nuevas actividades.

Este capítulo consta de tres secciones. La primera presenta la dinámica expe
rimentada por la producción, su crecimiento y variabilidad, así como sus cam
bios en términos sectoriales. La segunda analiza la evolución del crecimiento 
de la producción vis a vis, el crecimiento del empleo y la relación entre el 
comportamiento de la productividad laboral y el salario real. En la tercera 
sección, se incluye un análisis, ahora a nivel sectorial, del desempeño de estas 
mismas variables.

El crecimiento y la estructura productiva

En esta sección se analiza la evolución del producto interno bruto (PIB), sus ta
sas de crecimiento promedio y la variabilidad de estas tasas, así como los cambios 
en su composición en términos de actividades económicas o macrosectores.

Desde una perspectiva de largo plazo, la tendencia de la producción real cos-

Cráfico 1
Costa Rica: Tasas de crecimiento anual del PIB real: nivel, promedio y 

coeficiente de variación para 1957-1980 y 1986-1997



Crecimiento económico, productividad laboral y empleo asalariado: un análisis sectorial 265

tarricense ha sido claramente creciente, con únicas1 disminuciones en los 
años 1961, 1981 y 1982 (crisis de la deuda), y recientemente, en 1996, año de 
recesión interna. N o obstante, debe preocupar que las tasas de crecimiento 
han sido muy variables de un año a otro, lo cual no es más que un reflejo de 
la inestabilidad que ha caracterizado a la economía. Esto es cierto, tanto bajo 
el modelo anterior de desarrollo como bajo el actual, siendo los coeficientes 
de variación de las tasas de crecimiento anuales de 45 por ciento en el perío
do 1957-1980 y de 55 por ciento en el período 1986-1997 (gráfico 1).

Esta situación debe llamar la atención, pues uno de los factores más impor
tantes en la generación de empleo y salarios crecientes es el dinamismo sos
tenido de la economía. La volatilidad del crecimiento ha aumentado en la in
dustria, la construcción y los establecimientos financieros, mientras que en el 
resto de los sectores se ha reducido (cuadro 1). La mayor volatilidad del cre
cimiento puede radicar en un mayor grado de exposición a la competencia 
internacional y a los flujos de capitales externos, en comparación con las dé
cadas de los años sesentas y setentas y en parte también, a una todavía alta de
pendencia de la demanda interna, como lo señalan Monge y Lizano (1995), 
que se ve contenida recurrentemente con los programas de estabilización ma
croeconómica adoptados al inicio de cada período gubernamental.

Cuadro 1

COSTA RICA: COEFICIENTES DE VARIACIÓN DE LAS TASAS DE CRECIMIENTO  
DEL PIB REAL, POR PERÍODOS, SEGÚN MACROSECTORES ECONÓMICOS

Macrosector 1957-1980 1986-1997

Agropecuario 0,83 0,67
Industrias, minas y canteras 0,67 0,89
Electricidad, gas y agua 0,69 0,37
Construcción 1,24 3,55
Comercio, restaurantes y hoteles 1,14 0,77
Transportes, almac. y comunic. 0,55 0,45
Establecimientos financieros, sec. y otros servicios 0,41 0,67
Bienes inmuebles 0,55 0,21
Gobierno general 0,61 0,50
Otros servicios personales 0,63 0,36

PIB 0,45 0,55

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR.

1 Desde cuando las estadísticas de cuentas nacionales son comparables (1957).
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Por otra parte, si se comparan las tasas de crecimiento promedio anual del PIB 
del período 1957-1980 con las del período de las reformas económicas, i.e., 1986- 
1997, se constata que este segundo período se ha caracterizado por un menor cre
cimiento, 30 por ciento inferior (gráfico 1). Este patrón de menor crecimiento 
durante el período de las reformas se presenta en todos los sectores económicos, 
lo cual se puede observar en el gráfico 2, donde todos los puntos están por deba
jo  de la línea de 45a. La construcción, el gobierno general, la industria y la elec
tricidad, el gas y el agua son los que más lo han reducido2.

Este comportamiento diferenciado del crecimiento de los sectores económi
cos permite caracterizarlos según niveles de crecimiento, alto y bajo en rela
ción con el promedio nacional. También en el gráfico 2 se puede observar la 
ubicación de los sectores en estas categorías en los dos períodos de compara
ción. Es de resaltar la mejoría en el desempeño de los sectores de comercio, 
restaurantes y hoteles y otros servicios comunales, sociales y personales, los 
cuales eran de bajo crecimiento en el período 1957-1980 y pasan a formar en 
el período 1986-1997 parte del grupo de alto crecimiento, aunque sus tasas 
son las más bajas del grupo. Por otra parte, la construcción y la industria eran 
de alto crecimiento y pasan a ser de bajo crecimiento, aunque este último es
tá cerca del promedio.

Gráfico 2
COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL DEL PIB REAL DE LOS 
MACROSECTORES ECONÓMICOS EN DOS PERÍODOS: 1957-1980 Y 1986-1997

0 1 2  3 4 5 6 7 8 9 10
%

1957-1980
Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR.

2 M ayores distancias a la línea de 45°.
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Estos comportamientos diferenciados entre los sectores económicos, sin du
da, han generado un cambio en la composición de la producción desde los 
años cincuentas. Por ejemplo, el sector primario de la economía ha contraí
do sustancialmente su importancia en la economía costarricense, del 30 por 
ciento al 15 por ciento, como tendencia de largo plazo (gráfico 3a), no como 
hecho exclusivo del tiempo de las reformas. En el sector secundario, la indus
tria aumentó mucho su importancia por la política sustitutiva de importacio
nes de los años sesentas, tendencia que se detuvo durante la segunda crisis pe
trolera en la década de los setentas. Durante la crisis de la deuda (1981-1982) 
y la estabilización macroeconômica (1983-1985) continuó con la tendencia 
de aumentar su participación, la cual se revirtió durante el período de la aper
tura económica ( 1986-19963), período durante el cual la industria pasó de re
presentar el 21 por ciento en 1986 a 18,5 por ciento en 1996 (gráfico 3b). La 
actividad de construcción que durante los años setentas representaba el 5,5 
por ciento del PIB, luego de pasada la crisis y durante el período de apertura 
llega a representar tan solo un 3 por ciento y con tendencia continuamente 
descendente, siendo otro sector que parece perder importancia durante este 
período de reformas (gráfico 3b ).

En el sector terciario (gráfico 3c), el comercio, restaurantes y hoteles ha re
presentado alrededor del 20 por ciento del PIB y durante los últimos once 
años parece mantenerse alrededor de ese nivel porcentual, sin mostrar ten
dencia clara de ganancia ni de pérdida. El gobierno general ha mostrado una 
tendencia creciente con un revés por la crisis de la deuda y por las recesiones 
de 1991 y 1996. Esta tendencia ascendente en períodos de no recesión y en el 
contexto del modelo actual en el que el Estado pierde protagonismo en la ac
tividad productiva, es una especie de contradicción, y lo que podría estar re
flejando es un crecimiento inercial de la masa salarial, parte mayoritaria de su 
valor agregado nominal, y no un aumento de la actividad del gobierno en la 
economía nacional. Evidencia de ello es que su participación en el PIB real 
se ha disminuido, pues en 1986 representaba un 9,5 por ciento y en 1996 un 
7,6 por ciento.

3 A  la fecha de este informe no estaba d isponib le la inform ación de va lo r agregado por m acrosector para 

el año 1997.



268 Nancy Montiel Masis

Gráfico 3
Costa Rica: Evolución de la participación en PIB nominal

(a) Sector primarlo (c) Sector terciario por macrosectores

(b) Sector Secundario (d) Sector terciario

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR.

El sector financiero muestra una tendencia creciente en todo el período pe
ro se acentúa notablemente durante el período de apertura económica. Otros 
servicios comunales, sociales y personales es otro sector cuya importancia en 
el PIB ha aumentado durante este período, pues en el anterior su tendencia 
era a disminuir. Electricidad, gas y agua; transportes, almacenamiento y co
municaciones son dos sectores cuya tendencia de largo plazo ha sido hacia el 
aumento de su aporte al PIB, pero con un crecimiento más modesto durante 
este tiempo de reformas en la economía. En términos agregados (gráfico 3d), 
los servicios habían mantenido un aporte de alrededor del 55 por ciento del 
PIB, con tendencia estable en el tiempo, con excepción de los aumentos de 
finales de los años setentas y las disminuciones durante la crisis de la deuda. 
Sin embargo, durante los últimos diez años, período 1986-1996, han aumen
tado casi diez puntos porcentuales del PIB. En el cuadro A .l del anexo A, se 
presentan las participaciones porcentuales en el PIB nominal de cada uno de 
los macrosectores económicos desde' 1957 hasta 1996.
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Campos et al. (1997:172-180) revisan los cambios ocurridos en las participaciones 
relativas de los macrosectores en el PIB, pero en términos reales, y concluyen que 
en el caso de los sectores agropecuario, industrial manufacturero, electricidad, 
gas y agua y otros servicios personales, no se observan cambios estadísticamente 
significativos en la participación entre 1983 y 1996. En el resto de los sectores, co
mercio, restaurantes y hoteles; gobierno general; construcción; transportes, alma
cenamiento y comunicaciones; establecimientos financieros, seguros y servicios a 
empresas; y bienes inmuebles, sí parece haber existido un cambio en sus partici
paciones relativas. A  pesar de los resultados en torno a los sectores agropecuario 
e industrial, al analizar las recomposiciones en el interior de cada uno, sí encuen
tran que hubo cambios en las participaciones relativas de las actividades econó
micas de cada sector.

Es curioso que Campos et al. (1997:173) afirman que esos resultados cuestio
nan la suposición de que los programas de ajuste estructural variaron percep
tiblemente la estructura del PIB, sin plantear la posibilidad de los errores de 
medición, objeto de estudio de su investigación.

En consonancia con los cambios en la estructura productiva, la estructura de las 
exportaciones es ahora muy diferente. Al observar la evolución de las exportacio
nes costarricenses, destaca el gran auge de los productos no tradicionales, tanto 
en la agricultura como en la industria, que han crecido un 16 por ciento anual 
entre 1986 y 1996, luego de que antes de la apertura el crecimiento fuera de un 
5 por ciento anual. El banano y la caña de azúcar, dos de los cuatro productos tra
dicionales de exportación, también han tenido un crecimiento acelerado luego 
de la apertura comercial. Un comportamiento contrario tuvieron el café y la car
ne, los otros dos productos tradicionales de exportación que han experimentado 
problemas en los mercados internacionales.

Producción; empleo, productividad y salario promedio

En esta sección se analiza el comportamiento de la producción, el empleo asa
lariado, la productividad promedio por trabajador asalariado y el salario pro
medio, a nivel del país, con el propósito de conocer las relaciones macroeco
nômicas entre esas variables en el caso costarricense, durante dos subperío- 
dos 1976-1986 y 1987-1997.

La elección de los subperíodos responde a dos motivos: el primero de ellos pre
tende analizar el grado de asociación de estas variables durante el período ante
rior a las reformas y durante el período posterior a ellas. Como se ha menciona
do, las reformas se iniciaron en Costa Rica en el año 1986. El segundo motivo es 
que la serie de datos sistemáticos de empleo es comparable de 1976 a 1986 y de 
1987 a 1997, a raíz de los cambios metodológicos y el rediseño muestral imple
mentados en 1987. Estos dos motivos llaman a trabajar con el lapso 1976-1986
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como el período anterior a las reformas. Este lapso que corresponde a los últimos 
diez años del modelo de sustitución de importaciones, no es el más representati
vo del modelo “anterior” debido a la interacción de fenómenos de corto plazo 
con la estructura de largo plazo de la economía, que a su vez entraba en un pro
ceso de agotamiento. Por un lado, en 1976-1977 ocurre el boom del café que ge
neró un gran crecimiento; posteriormente en 1981-1982 aconteció la crisis de la 
deuda que fue la más severa desde la gran depresión de los años treintas, luego 
el país inició un programa de estabilización que se prolongó desde 1983 a 1985 y 
en 1986 se inicia el período de las reformas económicas estructurales. Es así co
mo durante estos diez años, la producción de la economía costarricense tuvo un 
comportamiento muy volátil, como pudo observarse en el gráfico 1.

Gráfico 4

Para el empleo asalariado no se une 1986 con 1987 por no comparabilidad de las series.

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR y de la DGEC.

En el gráfico 4 se presentan las tasas de crecimiento anual del PIB real y del 
empleo asalariado. Es notorio cómo el empleo asalariado parece seguir el 
comportamiento del PIB durante el período 1987-1997, y no tanto en el pe
ríodo anterior a las reformas. En efecto, el coeficiente de correlación duran
te este primer período asciende a 0,3, mientras que el del segundo período 
asciende a 0,86 y a 0,89 si se elimina el año recesivo de 1991. Claro que hay 
que consid.erar que el período de fines de los años setentas y hasta mediados
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de los años ochentas fue un período en el cual sucedieron eventos de muy di
versa naturaleza y consecuencias, como ya se mencionó. Por lo anterior, no es 
un período que sea representativo del modelo “anterior”. Por el contrario, el 
período 1987-1997 es un período estable en términos de acontecimientos de 
este tipo, no en términos de comportamientos volátiles en las variables ma
croeconômicas, como se vio en el caso del crecimiento del PIB. Este análisis 
da muestra del efecto tan importante que ejerce el crecimiento económico en 
la generación cuantitativa de empleo.

En el gráfico 5 se muestran las tasas de crecimiento anual del salario prome
dio de los asalariados y de su productividad media, con el propósito de verifi
car la relación entre ambas. De la simple observación de estos comportamien
tos no se desprende una mayor o menor correlación antes o después de las 
reformas económicas; sin embargo, esta estadística arroja un valor de 0,88 pa
ra el período anterior, y de -0,18 para el período más reciente 1987-1997, re
sultado que cambia a 0,22 si no se incluye el año recesivo de 1991. Entonces, 
se encuentra evidencia de que anterior a las reformas en la economía existía 
una mayor asociación entre el comportamiento del salario promedio y de la 
productividad media, asociación que después de las reformas baja sustancial
mente, e incluso se torna negativa.

Gráfico 5
Costa Rica: Tasas de crecimiento anual de la productividad media real

1/ De fuente CCSS.
Para la PM eL no se une 1986 con 1987 por no comparabilidad de las series de empleo. 

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR y de la DGEC.



272 Nancy Montiel Masís

Azofeifa (1994:43-48), utilizando indicadores alternativos de la productividad 
media del trabajo4, analiza también la relación entre productividad laboral y 
salario real5, tanto a nivel del país como de los macrosectores económicos. En
tre sus conclusiones se encuentra que durante 1976-1986, los niveles de pro
ductividad fueron mayores al salario real promedio y que de ese año hasta 
1992 sucedió lo contrario; esto es, el salario real fue mayor que la productivi
dad, posiblemente debido a escasez de mano de obra en relación con el factor 
capital y la mejoría de la calidad de la mano de obra (Azofeifa, 1994:46). Otra 
conclusión señalada es que no existe paralelismo en la evolución de ambas va
riables, excepto en 1991 y 1992 que existe una brecha menor. Por último, con 
un análisis de regresión sencillo muestra que no hay asociación estadística en
tre ambas variables. No obstante, en términos de tendencias sí se encuentran 
ciertos paralelismos no mencionados por Azofeifa (1994). De 1976 a 1979 am
bas variables crecían, durante 1980-1982 ambas decrecieron y de 1983 a 1984 
ambas crecieron. En 1989 y 1990 y en 1992, también crecieron ambas; y es, no 
obstante, entre 1985 y 1988 cuando la relación se pierde. Estos comportamien
tos podrían apoyar la observación de que la correlación fue más alta antes de 
las reformas que después de ellas.

Sobre el comportamiento de los salarios reales durante el período de las re
formas económicas, Trejos (1997:32) señala que “en un primer momento los 
salarios tienden a crecer muy poco, fruto de una política salarial “austera”, y 
posteriormente presentan importantes aumentos, sobre todo durante 1993 y 
1994, cuando las entradas de capital especulativo permitieron un amplio cre
cimiento económico. En todo caso, los salarios muestran un deterioro en su 
poder adquisitivo en aquellos años en que los desequilibrios, tanto fiscales co
mo comerciales, obligan a políticas de estabilización. Ello fue así en 1988, 
1991 y 1995”.

Posteriormente, Trejos (1997:32-33) analiza si los aumentos y disminuciones 
del salario real, desde 1980, resultan en forma acumulada en ganacias o en 
pérdidas de poder adquisitivo. Así, afirma que “ ... es claro que los salarios em
piezan a perder valor en forma generalizada a partir de 1981 y alcanzan la ma
yor pérdida a mediados de 1982. A  partir de ahí, aunque los salarios empie
zan a recuperarse, como vimos anteriormente, no es sino hasta 1986 que re
toman los niveles que tenían en 1980. Desde 1986 y hasta 1992, los salarios

4 Productividad media por hora, por ocupado y otro utilizando un índice ponderado del factor trabajo.
5 Salario  prom edio global y  el salario d isponible desagregado para algunos sectores proveniente de la en 

cuesta de hogares.
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muestran cierto congelamiento en su valor real, con pequeñas variaciones ha
cia arriba y hacia abajo. Esto significa que a finales de los ochentas e incluso 
hacia 1992, los salarios no diferían de los montos obtenidos antes de la crisis 
de la deuda(...). N o obstante, a partir de mediados de 1992 los salarios em
piezan a crecer en magnitudes importantes, y esos montos se han mantenido 
a pesar de las pérdidas sufridas en 1995 y 1996 (...), ya que por su reducida 
magnitud no logran neutralizar las ganancias acumuladas.”

Desempeño sectorial en producción, 
productividad y empleo

En esta sección se realiza un análisis del desempeño en producción, produc
tividad promedio y empleo de las actividades económicas a nivel de macrosec- 
tor, comparando el período que hemos denominado anterior a las reformas 
con el posterior a ellas.

Seguidamente se analiza el desempeño de actividades económicas específicas, 
también solo para el período del modelo de apertura económica. A  este nivel 
del estudio se realizan aperturas de los macrosectores agropecuario e indus
trial, a nivel de productos en el primer caso y de divisiones económicas en el 
segundo. Debido a la importancia y dinamismo del sector turístico dentro de 
la economía costarricense, se realizan estimaciones de su producción, pro
ductividad y empleo, para contemplarlo en el análisis como si fuera una acti
vidad económica adicional. En esta sección se incluye, además, un análisis del 
desempeño exportador de estas actividades durante 1987-1996.

Los macrosectores

En el cuadro 2 se observa la ubicación de los macrosectores: agropecuario; in
dustria y minas; electricidad, gas y agua; construcción; comercio, restaurantes 
y hoteles; transporte, almacenamiento y comunicaciones; establecimientos fi
nancieros, seguros y servicios prestados a empresas; gobierno general; y, otros 
servicios comunales, sociales y personales, en relación con su desempeño en 
el crecimiento de la producción real, de la productividad laboral real, del em
pleo y de las exportaciones, durante los subperíodos 1976-1986 y 1987-19976. 
En el cuadro A. 2 del anexo A, se observan las tasas de crecimiento geométri
co de estas variables para cada uno de los subperíodos citados. En el anexo B 
se presenta el detalle metodológico para la construcción de las series de pro
ducción, productividad y empleo que dan origen a los datos del cuadro A.2.

6 La e lecc ión  de los subperíodos fue justificada en la sección anterior.
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El cuadro 2 nos dice, en primer lugar, que los sectores de alto crecimiento de la 
producción durante 1976-1986 y además con aumento de la productividad labo
ral fueron electricidad, gas y agua; y transportes, almacenamiento y comunicacio
nes, los que tuvieron por consiguiente una generación débil de empleo^. Tam
bién con alto crecimiento de la producción, pero con disminución de la produc
tividad laboral se encuentran la industria y minas, los establecimientos financie
ros y seguros, los cuales tuvieron una generación fuerte de empleo. Dentro de los 
sectores de bajo crecimiento se encuentran el agropecuario, que tuvo un aumen
to de la productividad y una generación débil de empleo. También están la cons
trucción, el comercio, los restaurantes y hoteles, el gobierno y otros servicios, que

Cuadro 2

COSTA RICA: MACROSECTORES ECONÓMICOS SEGÚN DESEMPEÑO EN 
PRODUCCIÓN, PRODUCTIVIDAD LABORAL PROMEDIO Y EMPLEO, 1976-1986 Y 1987-1997

1 9 7 6 - 1 9 8 6  ^
P R O D U C TIV ID A D

Aumento Disminución

CRECIMIENTO

Alto
>2,7%

Elect, gas, agua CD 
Transporte y C. CD

Industria y minas 
Establ. Financ., seg

GF
GF

DEL PIB Bajo
<2,7% Agropecuario CD Construcción GD 

Comercio, rest. hot. GD 
Gobierno Gral. GF 
Otros serv. GF 
personales

1 9 8 7 - 1 9 9 7  */
P R O D U C TIV ID A D

Aumento Disminución

CRECIMIENTO  
DEL PIB

Alto
>3,8%

Elect., gas, agua GD 
Transporte y C. CF

Comercio, rest., hot. GF 
Establ. Fianc., seg GF 
Otros serv. GF 
personales

Bajo
<3,8%

Agropecuario GD 
Industria y minas GD 
Gobierno Cral. GD

Construcción GD

a/ Promedios nacionales son los umbrales. Tasas de crecimiento se muestran en el cuadro A. 2.
CF: generación FUERTE de empleo, mayoral promedio: 3,7% en 1976-1986 y 2,8% en 1987-1997. 
CD: generación DÉBIL de empleo, menor al promedio nacional.

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR y la DCEC.

7 Estos sectores que lograron sostener un alto crecim iento  con aumentos de la productividad  se esperaría 
que hubiesen incorporado nuevas tecnologías de baja o m enor intensidad del factor trabajo, dado el re
sultado de generación débil de em pleo m encionado.
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disminuyeron su productividad y generaron empleo, en forma débil los dos pri
meros, y en forma fuerte los dos últimos.

Por otra parte, durante el período de las reformas, las actividades de electri
cidad, agua, transportes, almacenamiento y comunicaciones continúan sien
do las únicas actividades de alto crecimiento y con un aumento de la produc
tividad. Otros servicios comunales, sociales y personales y comercio, restau
rantes y hoteles mejoran su posición, pues durante 1987-1997 pasan a ser de 
alto crecimiento de su producción, aunque siempre con decrecimiento de la 
productividad, debido a que tuvieron generación fuerte de empleos. El go
bierno general mejora también, pues presenta un aumento de la productivi
dad (siempre con bajo crecimiento del PIB) a raíz de un crecimiento más len
to del empleo, lo cual constituye su cambio más importante. El empleo del 
gobierno general crecía al 5,2 por ciento anual antes de las reformas y duran
te ellas tan solo al 1,1 por ciento anual (cuadro A.2).

Entre los sectores que no cambian su desempeño destaca el sector financiero 
que continúa siendo de alto crecimiento con disminución de productividad. 
Este resultado sobre el sector financiero debe ser interpretado con cautela 
pues si bien la realidad muestra que ha sido un sector de relativo crecimien
to, sobre todo durante el período de las reformas, no es de esperar que ese 
crecimiento haya sido generado con incorporación elevada de empleados, 
hasta tal punto de disminuir la productividad laboral promedio. Si se consi
dera que el sector financiero es más bien intensivo en capital y que ha toma
do ventaja del gran desarrollo tecnológico en el ramo de las telecomunicacio
nes, este resultado podría ser producto de subestimaciones en el valor agre
gado del sector.

En relación con esto, Campos et al. (1997:106-107) afirman que en este sector 
ocurrió una desactualización de los indicadores de quantum  tradicionales co
mo consecuencia de las innovaciones financieras, derivadas de los adelantos 
tecnológicos y de comunicaciones; el surgimiento de actividades como la in
termediación bancada paralela, el factoreo comercial e instrumentos bursáti
les como las Operaciones de Administración Bursátiles (OPAB) y las Cuentas 
de Administración de Valores (CAV) ; y la apertura reciente del mercado en 
seguros y pensiones, que introducen nuevas dificultades en la metodología de 
valoración de este sector. Por otra parte, el uso de proporciones fijas de valor 
agregado al valor bruto de producción al calcular los valores del PIB a precios 
constantes, para varios sectores, incluyendo el sector financiero, puede gene
rar sobre o subestimaciones. En el caso de sectores que incrementan su utili
zación de insumos importados, ocurriría una sobreestimación de su valor 
agregado real, mientras que en aquellos que mejoran notablemente sus mé
todos de producción o las tecnologías empleadas para producir, se generaría 
una subestimación (Campos et al., 1997:190-194).
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Los sectores agropecuario y construcción también mantienen el desempeño, me
diocre, que tuvieron el período anterior. Por último, industria y minas presenta 
un cambio en su desempeño en todas las variables, pasa de alto a bajo crecimien
to, de disminución a aumento en la productividad y de generación fuerte a gene
ración débil de empleo. En relación con los otros sectores, durante el último pe
ríodo crece menos que el promedio, tanto en producción como en empleo.

Los sectores transables de la economía costarricense, el agropecuario y el indus
trial, tal como se señaló anteriormente, experimentaron un aumento de la pro
ductividad promedio durante 1987-1997. Ellos han enfrentado crecientemente la 
competencia de productos de otros países, sustitutos de los que ellos producen, a 
raíz de las políticas de desgravación arancelaria. Así se han visto obligados a la re
conversión productiva (desempeño satisfactorio en productividad), al mismo 
tiempo que no muestran mejoría en su capacidad de crecimiento de la produc
ción (desempeño bajo). Entonces, la competencia los ha obligado a ser más pro
ductivos, pero ellos no han logrado aumentar su crecimiento más allá del prome
dio nacional.

El auge en producción y el empleo mostrado por las actividades de comercio, 
restaurantes y hoteles es, en parte, producto de las políticas de promoción del 
turismo, actividad que ha llegado a convertirse en el principal generador de 
divisas del país, superando al banano y al café8.

El gran dinamismo mostrado por otros servicios sociales, comunales y perso
nales, tanto en producción como en empleo, debe ser motivo de atención, 
pues esta actividad es una de las que presenta mayor proporción de empleo 
informal y, en general, son actividades de baja productividad. No obstante, de 
acuerdo con Campos et al. (1997:108) podría existir una sobreestimación del 
valor agregado de este sector (y del gobierno general), si hubiese habido sus
titución de insumos nacionales, mano de obra y capital domésticos debido a 
la utilización de una mayor proporción de insumos importados.

El turismo y las actividades agropecuarias e industriales

En este apartado se presenta el mismo análisis realizado para los macrosecto
res, pero a un nivel mayor de especificidad de las actividades económicas. Se 
estudia únicamente el período de la apertura económica.

El macrosector agropecuario se presenta abierto a nivel de productos. Dicha 
apertura está limitada por la clasificación que se utiliza en las encuestas de 
hogares, la cual presenta un nivel de agregación mayor al disponible en las

8 La generación de divisas del turismo en 1996 ascend ió  a US$689 m ili., siendo las generadas por el ba
nano de US$616  m ili, y  las del café US$368  m ill. (ICT, 1996: 65).
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Cuentas Nacionales (véase anexo B ). El sector industrial se abre a nivel de dos dí
gitos de la ClIU revisión 2°, debido a que la representatívidad de los datos de em
pleo de la encuesta de hogares no se garantiza a tres dígitos, salvo para las activi
dades económicas más grandes y menos aún si interesa analizar dicho empleo 
por categorías de calidad. Se incorpora, además, el sector turismo, cuya produc
ción se aproxima con el ingreso de divisas cuantificado por el Instituto Costarri
cense de Turismo10 y el empleo con los ocupados en las ramas de restaurantes y 
hoteles (63 C lIU ) y servicios de diversión y esparcimiento (94 C lIU ). Esta estima
ción debe hacerse debido a que nuestro sistema de cuentas nacionales no incor
pora la actividad turística, a pesar de que se ha constituido en la principal activi
dad generadora de divisas y afecta en forma transversal a un sinnúmero de activi
dades económicas que proveen los bienes y servicios que demanda el turista. Es 
importante hacer la salvedad de que la estimación realizada en el marco de la pre
sente investigación es una aproximación de bajo costo en términos de tiempo. 
Por ejemplo, es evidente que el turista demanda una serie de servicios y bienes 
que afectan a las actividades, no solo de alojamiento, alimentación, diversión y es
parcimiento, sino que también su demanda afecta al transporte, la producción y 
venta de artículos para viajes, los profesionales de tráfico de turismo, servicios mé
dicos, educativos, comercio, actividades financieras y profesiones liberales.

En el cuadro 3 se observa la ubicación de las actividades económicas en rela
ción con su desempeño en crecimiento de la producción real, de la produc
tividad laboral real y en generación de empleo, durante 1987-1996. Se desta
ca, además, el dinamismo exportador de cada una. En el cuadro A. 3 se obser
van las tasas de crecimiento geométrico de estas variables.

El enfoque adoptado para el análisis, como se mencionó al inicio de este do
cumento, toma en consideración las características de las actividades econó
micas que podrían explicar un desempeño diferente ante el proceso de aper
tura comercial. Por ello, el estudio del sector agropecuario se realiza toman
do en consideración si se trata de actividades de exportación tradicional (ca
fé, banano, ganado, caña de azúcar), de exportación no tradicional (pesca y 
otros agropecuarios) o de consumo interno (granos básicos y silvicultura y ex
tracción de madera).

9 C lasificac ión  Industrial Internacional Un iform e, revisión 2.
10 C ifra o fic ia l u tilizada por la Secc ió n  de Ba lanza  de Pagos del Ban co  Centra l de Costa R ica .
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Las actividades agropecuarias no tradicionales de exportación, captadas en el 
grupo de otros productos agropecuarios11 y en el sector de pesca, tuvieron un al
to desempeño en producción y productividad y bajo en empleo. Otros productos 
agropecuarios incluyen palma africana, macadamia, flores y follajes, piña, melón, 
fresa, cítricos, entre otros, los cuales han sido promovidos fuertemente a través de 
incentivos fiscales, desde la segunda mitad de los años ochentas.

El resultado en productividad es, en cierto sentido, esperado, debido al alto 
grado de competencia internacional que enfrentan estas actividades, al igual 
que el resultado en producción, debido ál establecimiento de incentivos fis
cales a las actividades no tradicionales de exportación y a un tipo de cambio 
más realista. El resultado de la actividad pesquera se origina en una recupe
ración a partir de los años noventas y no tanto al inicio de la apertura econó
mica, mientras que los otros agropecuarios no tradicionales han sido muy exi
tosos durante todo el período.

Cuadro 3
COSTA RICA: ACTIVIDADES ECONÓMICAS SEGÚN DESEMPEÑO EN PRODUCCIÓN, 
PRODUCTIVIDAD LABORAL PROMEDIO, EMPLEO Y EXPORTACIONES, 1987-1996 */

CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD
Alto >1.3% Bajo <1.3% Decreciente <0

CRECIMIENTO 
DEL PIB

Alto
>3.9%

Turismo CF □  
Banano CF □  

Otros Prod. Agrope. CD  □  
Pesca GD  □  

Sust. y Prod, Quim. CF O  
Caña de azúcar CD  □

Prod. Meta!., C F A  
Maquinaria 

Ind. Matálicas C F A  
básicas^

Bajo
<2.7%

Ganado vacuno EL O  
y otros Pecu.

Prod. Minerales EL A  
no metálicos

Prod. Aliment, GF A  
Bebidas y Tab,
Textiles, EL O  
prendas de vestir, 
cuero

Papel y Prod, papel GF □

Decree.
<0

Granos básicos EL Café EL A Silvicultura y Extrae. GF 
de madera 

madera y Prod. C D  □  
madera 

Otras industrias CD  A  
Manufact.

al Los promedios nacionales son los umbrales. Las tasas de crecimiento se muestran en el cuadro A. 3. 
b/1991-1996
CF: generación FUERTE de empleo, mayor al promedio nacional (2,6%).
CD : generación DÉBIL de empleo, menor al promedio nacional (2,6%).
EL: disminución de empleo.
□  alto crecimiento en exportaciones (> al promedio, 11,1% en 1987-1996). bajo crecimiento 
en exportaciones (< al promedio). O  decrecimiento en exportaciones.

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR y la DGEC.

11 La agregación que presentan las cuentas agropecuarias nacionales constituye uno de los problemas que 
son mencionados por Campos et al. (1997:123), por cuanto esta no es representativa de la estructura pro
ductiva prevaleciente a partir de la segunda mitad de los años ochentas.
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La actividad bananera, exportadora por tradición, muestra un elevado dina
mismo en las cuatro variables de análisis durante todo el período, con un me
joramiento de la productividad durante la presente década. Monge y Lizano 
(1997:30) atribuyen la gran expansión de la actividad bananera al programa 
bananero que se implemento, aunque también la eliminación del sesgo an
tiexportador evidentemente juega un papel importante. La caña de azúcar, 
también de exportación tradicional, tuvo un buen desempeño en todas las va
riables, pero generó empleo en forma débil, resultados que se atribuyen a un 
mayor crecimiento de la producción y del empleo en los noventas en compa
ración con el inicio del período. Esta expansión obedece a un cambio en el 
marco institucional imperante en el sector, que consistió en fijar las cuotas de 
acuerdo con la capacidad productiva, lo cual generó los incentivos para el in
cremento del área sembrada y la expansión de los ingenios azucareros.

Todas estas actividades agropecuarias de elevado crecimiento de la produc
ción y la productividad también fueron grandemente exportadoras como lo 
evidencia su alto crecimiento de las exportaciones.

La actividad ganadera y pecuaria, otra exportadora tradicional, tuvo un bajo 
desempeño en producción, pero alto en productividad con la consecuente 
reducción del empleo. N o obstante, tanto en producción como en empleo 
acelera el crecimiento durante la década de los noventas. El bajo desempe
ño de esta actividad se origina en la eliminación de las tasas de interés subsi
diadas, la desgravación arancelaria, la mayor regulación estatal del uso del 
suelo, así como períodos de bajos precios internacionales de la carne, en un 
contexto de inadecuada organización para la producción e industrialización 
y bajos niveles tecnológicos (Pomareda y Pérez, 1996:5), heredados del es
quema proteccionista.

Granos básicos, producto de sustitución de importaciones, y café, producto de 
exportación tradicional, aunque tuvieron decrecimiento de su producción du
rante todo el período, alcanzaron aumentos importantes en la productividad 
en los años noventas debido a la contracción del volumen de empleo. El resul
tado en lo referente a granos básicos es consistente con las conclusiones de 
Céspedes y Jiménez (1994) en cuanto a que los productos que sustituyen im
portaciones enfrentarían una reducción de su producción luego de la apertu
ra comercial al encarecerse respecto de los bienes similares importados. Apar
te de las reducciones arancelarias, este sector fue ampliamente reformado al li
beralizarse los precios al productor, salir el Estado de la comercialización y eli
minársele el crédito subsidiado. Otro producto de consumo interno, silvicultu
ra y extracción de madera tuvo muy mal desempeño, generado por un empeo
ramiento de su situación desde el inicio de esta década, hecho que respalda el 
argumento señalado sobre el impacto negativo de las reformas económicas 
sobre los sectores de consumo interno o de sustitución de importaciones. La
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intensificación de las políticas para el control del uso del bosque, así como la 
desgravación arancelaria han incidido, sin duda, en los resultados económi
cos de este sector.

Solamente una división industrial (de un total de nueve) se ubica en el gru
po alto-alto, en tanto que existe una alta concentración de divisiones (cinco 
de nueve) en el grupo de decrecimiento en productividad. Esta división son 
sustancias y productos químicos derivados del petróleo, carbón, caucho y 
plástico, además tuvo una transformación pues dejó de tener desempeño ba
jo-bajo entre 1987 y 1990 para llegar a alto-alto durante todo el período. Por 
su declinamiento de las exportaciones, a pesar de su elevado crecimiento, se 
evidencia poca capacidad exportadora. El resultado del primer subperíodo 
puede radicar en que el refinamiento de petróleo tenía una alta protección 
nominal (156 por ciento) previo a la apertura comercial, de acuerdo con 
Monge y Lizano (1997:18), y al reducirla su precio relativo aumentó lo que 
llevaría a una reducción de la producción hacia 19901̂ . El crecimiento poste
rior de esta división puede deberse al dinamismo en la fabricación de abonos 
y fertilizantes13 y productos plásticos y a una recuperación de la refinería de 
petróleo. Esta penúltima actividad ha sido fuertemente impulsada por las ex
portaciones no tradicionales, de acuerdo con Monge y Lizano (1997:42). De 
acuerdo con estos autores, también el calzado, los productos de hule, el taba
co, la destilación, rectificación y mezcla de bebidas espirituosas, el alcohol etí
lico, los productos de cuero y sustitutos del cuero, los textiles, el cacao, los 
chocolates y la confitería gozaban de elevada protección nominal durante el 
modelo anterior.

Las dos divisiones industriales más grandes, alimentos y bebidas y textiles y 
confección experimentaron un bajo desempeño durante todo el período. No 
obstante, su comportamiento por subperíodos fue muy diferente. Mientras 
que la industria de alimentos mejoró tanto en producción como en producti
vidad y exportaciones durante los años noventas, debido a nuevas alianzas es
tratégicas con capital externo, los textiles más bien declinaron su desempeño 
al ocurrir una retirada de las maquiladoras alrededor del año 1995, las cua
les se instalaron en otros países con mano de obra más barata; ello implicó 
una contracción tanto de su producción como de su empleo y exportaciones 
durante 1991-1996, luego de que 1987 a 1990 aumentaran en más de un 4 
por ciento anual. Por su parte, el bajo desempeño del sector alimentario y

12 Según inform ación del Banco  Central, alrededor de un 69 por ciento  de las ventas que realiza la Refina

dora Costarricense de Petró leo (R EC O P E ) es importado.
13 En estos años se hace efectiva la venta de la empresa nacional de abonos y  fertilizantes que se denom i

naba FERT ICA .
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tabacalero durante los primeros años de la apertura comercial puede radicar 
en las políticas de desgravación arancelaria, así como en dificultades que ex
perimentaron las actividades de destace de ganado, beneficiado de café y ela
boración de azúcar y caídas asociadas con tabaco y bebidas.

Otras actividades industriales de elevado crecimiento en producción, pero 
con reducción de la productividad laboral y bajo crecimiento de las exporta
ciones fueron productos metálicos, maquinaria y equipo e industrias metáli
cas básicasl4, sectores con fuerte generación de empleo. El primero de ellos 
aumentó su crecimiento durante los años noventas y redujo su disminución 
de la productividad, pero redujo su tasa de crecimiento de las exportaciones.

La industria papelera, de imprentas y editoriales, así como la industria made
rera y de muebles han tenido mal desempeño durante todo el período, con 
la única excepción de sus exportaciones, las cuales han sido de alto creci
miento. Este mal desempeño se origina en un empeoramiento de su situación 
en los años noventas respecto al período inicial de las reformas, ocasionado 
por pérdida de competitividad con Centroamérica y México en imprentas y 
editoriales, y por problemas en los suministros de madera para la producción 
de muebles, puertas y ventanas, debido a un mayor control estatal del bosque.

La actividad turística tuvo un excelente desempeño y, además, con genera
ción fuerte de empleo, a pesar de pérdida de dinamismo si se comparan sus 
resultados en 1987-1990 con los de 1991-1996 (cuadro A.3). Sin embargo, en 
comparación con el resto de las actividades se desempeñó bastante mejor que 
el promedio durante todo el período y los subperíodos.

Conclusiones

El crecimiento de la economía costarricense ha sido menor y más volátil du
rante los últimos once años, período caracterizado por la introducción de 
una nueva forma de buscar el desarrollo económico; razonablemente, el cre
cimiento del empleo también ha tenido un ritmo inferior15. Por ende, las 
preocupaciones sobre el escaso crecimiento y la débil generación de puestos 
de trabajo en América Latina mantienen su sentido en el caso que nos ocupa.

14 Este sector consta básicam ente de la empresa productora de alum in io , A L U N A S A  que fue adquirida por 

un consorcio  venezo lano  en los años noventas, luego de pertenecer al Estado a través de C O D ES A .

15 A unque en esta investigación no se presentan datos de crec im iento  del em pleo  anteriores a 1976, traba

jos com o el de Céspedes y  Jim énez (1994:36) confirm an que el em pleo crec ió  a tasas m ayores durante 
el período 1950-1980 (5,5 por ciento  anual) que durante el período 1987-1997 (2,8 por ciento  anual).
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No obstante, la economía costarricense no ha generado destrucciones de em
pleos en forma masiva, por lo menos a nivel global y de los macrosectores, 
con la única excepción del sector agropecuario. Pero el declinamiento del 
empleo absoluto y de la participación del sector agropecuario es una tenden
cia de largo plazo que se inició con la tecnificación del sector y el agotamien
to del modelo agroexportador en las décadas de los años cuarentas y cincuen
tas, y que continuó con el auge de la industrialización sustitutiva de importa
ciones de los años sesentas y setentas y no una consecuencia directa del mo
delo de apertura económica.

A  nivel de actividades específicas, solamente la actividad cafetalera, la ganade
ra y pecuaria y la de granos básicos, han experimentado una reducción del 
empleo. No obstante, solo en los dos últimos casos los resultados son produc
to de las reformas económicas. En granos básicos se adoptó una estrategia 
que incluyó liberalización de precios al productor, salida del Estado de la co
mercialización, reducción del crédito, sobre todo a la producción arrocera, 
apertura comercial y cese del financiamiento de las pérdidas por el Banco 
Central. En el caso de la actividad ganadera, si bien ha habido períodos de ba
jas en los precios internacionales, se disminuyeron los aranceles, se eliminó el 
crédito subsidiado y se reguló el uso del suelo con el propósito de proteger el 
bosque. Por el contrario, en el caso del café lo que ha ocurrido son proble
mas con los precios en los mercados internacionales. La gradualidad de las re
formas, las políticas de promoción de las exportaciones y el apoyo al sector 
productivo para la reconversión explican la inexistencia de una destrucción 
masiva de empleos en la economía costarricense, por lo que no hay eviden
cias a favor de la segunda hipótesis de esta investigación, cual es que en corto 
plazo el costo las reformas introducidas reducirían el empleo.

El análisis del desempeño de la economía costarricense durante el período 
del nuevo modelo económico, no puede ignorar el contexto fiscal. Durante 
todo este tiempo se han presentado recurrentes déficit fiscales, que han pro
vocado períodos de elevadas tasas de inflación y de interés. El sector privado 
ha vivido los vaivenes de un ciclo electoral, que cada cuatro años obliga al go
bierno entrante a hacer ajustes, que han sido recesivos. Los últimos dos fue
ron en 1990-1991 y en 1995-1996. Gran parte de la dinamicidad del sector 
productivo descansa en la demanda interna (Monge y Lizano, 1997:21), por 
lo que todo este período de recurrente inestabilidad, indudablemente ha in
cidido en las decisiones privadas de inversión. Por ende, los resultados en tor
no al crecimiento de la economía no pueden ser atribuidos totalmente al mo
delo de apertura económica. El éxito relativo de algunos sectores puede estar 
explicado por las políticas de promoción de exportaciones, la eliminación de 
algunas distorsiones en los precios relativos, la liberalización financiera y por 
favorables condiciones internacionales de algunos mercados, siendo quizás
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las actividades que dependen más de la demanda interna las más afectadas 
por la inestabilidad macroeconômica. Cabe recordar que Birdsall, Ross y Sa
bot (1996) mencionan la estabilidad macroeconômica como uno de los fac
tores para el logro de círculos virtuosos de crecimiento.

Durante el período de las reformas se observa que la producción nacional ge
nera un efecto sobre el empleo asalariado, en la misma dirección e importan
te en volumen, tal como lo evidencia un coeficiente de correlación de 0,86 
entre las tasas de crecimiento de ambas variables. Por lo tanto, la magnitud 
del crecimiento económico se muestra como uno de los principales determi
nantes del dinamismo del empleo, respaldando la primera hipótesis de este 
estudio, el crecimiento económico es la variable más importante para la ge
neración de empleo.

Hay evidencias de que la correlación entre el crecimiento del salario real y la 
productividad media del trabajo es menor después de iniciadas las reformas 
de la economía, en un contexto de acumulación de ganancias de salario real 
a partir de 1992.

La estructura de la producción nominal costarricense se caracteriza por una 
sustancial reducción de la participación del sector agropecuario, como com
portamiento de largo plazo; una contracción más modesta de la industria, la 
construcción y el gobierno general; y un aumento en la participación de los 
servicios de diez puntos porcentuales, durante el período de las reformas eco
nómicas. Entre los servicios que aumentaron su participación en el PIB se en
cuentran el sector financiero, seguros y servicios a empresas, otros servicios 
comunales, sociales y personales, electricidad, gas y agua, y transportes, alma
cenamiento y comunicaciones, mientras que la actividad comercial mantiene 
su participación. Paralelamente, la estructura de las exportaciones ha cambia
do hacia una mayor participación de los productos no tradicionales y un au
ge impresionante del turismo, que llegó a constituirse en la principal activi
dad generadora de divisas, superando al banano y al café, antaño los dos pro
ductos de exportación más importantes.

El crecimiento de los servicios financieros, transportes, almacenamiento y co
municaciones, de los productos no tradicionales de exportación y del turis
mo, está relacionado con las reformas económicas hacia una mayor liberali
zación financiera y desarrollo de intermediarios privados, una mayor apertu
ra comercial, las políticas de incentivos a la actividad turística y de promoción 
de exportaciones no tradicionales a terceros mercados. La reducción modes
ta de los servicios del gobierno general se atribuye también a la redefinición 
del papel del Estado en la actividad económica, reforma que aunque ha avan
zado poco y lentamente, ha generado por lo menos un detenimiento del cre
cimiento del Estado. El crecimiento de los otros servicios comunales, sociales
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y personales, no se atribuye a las reformas económicas, más bien por la carac
terística de informalidad y poca calificación de los empleos de este sector, 
puede estar reflejando un crecimiento de la informalidad y de la independen
cia laboral.

En relación con el análisis a nivel de sectores y actividades económicas, una 
observación importante es que los resultados no fueron únicos ni unidireccio
nales a raíz de la heterogeneidad de la estructura productiva y laboral y el im
pacto desigual de las reformas.

Entre los sectores de mejor desempeño en producción y productividad labo
ral destacan electricidad, gas y agua y transportes, almacenamiento y comuni
caciones, tanto antes como después de las reformas. Y  lo mismo se puede afir
mar del sector financiero. Por su parte, comercio, restaurantes y hoteles y 
otros servicios comunales, sociales y personales, durante el período de las re
formas han sido de alto crecimiento del valor agregado y del empleo y, por 
ello, de bajo crecimiento de la productividad laboral. La actividad manufac
turera durante las reformas mejoró en productividad laboral a raíz de la ma
yor competencia internacional, pero experimentó una disminución de la ta
sa de crecimiento de su producción y del empleo. El sector agropecuario, 
construcción y el gobierno general, antes como después de las reformas, han 
sido de bajo crecimiento del valor agregado.

En el interior del sector agropecuario, la actividad que sin duda ha tenido el 
mejor desempeño en producción, productividad y exportaciones, es la de 
productos no tradicionales agrícolas, hecho asociado a las exoneraciones, 
subsidios, regímenes especiales y, en general, toda la política decisiva de in
centivos. Dentro de este grupo, la pesca tuvo muy buen desempeño durante 
todo el período, producto de una notable mejoría en producción y produc
tividad hacia los años noventas; hecho, obviamente, asociado a las políticas 
mencionadas.

Las actividades bananera y cañera, tradicionales de exportación, fueron tam
bién de alto desempeño en producción, productividad y exportaciones, pues 
experimentaron un mejoramiento hacia 1991-1996 en relación con el subpe- 
ríodo 1987-1990. En el caso del banano y la caña de azúcar, los resultados no 
pueden ser atribuidos a las reformas, pues fueron otros motivos como el plan 
bananero (crédito especial) y la dinámica institucional de la actividad cañera, 
los que posibilitaron el crecimiento del área sembrada. El café, producto tra
dicional, ha sido de bajo desempeño, mejorando solamente en productividad 
laboral en los años noventas, similarmente, la actividad ganadera, también 
tradicional, ha tenido dificultades en la producción, el empleo y las exporta
ciones, siendo su resultado en productividad el más satisfactorio, comporta
mientos que se asocian a las razones mencionadas párrafos atrás.
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Las actividades de consumo interno, granos básicos y silvicultura y extracción 
de madera disminuyeron su producción. No obstante, granos básicos experi
mentó un alto crecimiento de la productividad laboral debido a un proceso de 
eliminación de empleos y de bajo crecimiento de la producción, hechos aso
ciados con las reformas económicas implementadas en el sector. Silvicultura y 
extracción de madera también se han visto afectadas por las reducciones aran
celarias y por la intensificación de las políticas de protección de los bosques.

La división de sustancias y productos químicos derivados del petróleo, car
bón, caucho y plástico dejó de tener desempeño bajo-bajo entre 1987 y 1990 
para llegar a alto-alto durante todo el período, siendo la actividad industrial 
de mejor desempeño en producción, productividad y empleo, mas no en ex
portaciones pues estas decrecieron, hechos asociados al crecimiento de la fa
bricación de abonos y fertilizantes y los productos plásticos. Las dos divisiones 
industriales más grandes, alimentos y bebidas y textiles y confección, experi
mentaron un bajo desempeño durante todo el período, siendo su comporta
miento por subperíodos un tanto opuesto, pues el inicio de las reformas fue 
de auge para los textiles y de decaimiento para los alimentos, y el período pos
terior ya en los años noventas, fue lo contrario. La estrategia de promoción 
de exportaciones y una más lenta desgravación arancelaria en el campo tex
til, sin duda incidieron en el gran auge que tomó la maquila textil a finales de 
los años ochentas. En el área de alimentos, la mejora en los años noventas se 
asocia con alianzas estratégicas con capital externo que vino a fortalecer mu
chas industrias heredadas de la fase de sustitución de importaciones.

Productos metálicos, maquinaria y equipo e industrias metálicas básicas fueron 
de elevado crecimiento en producción, reducción de la productividad laboral, 
bajo crecimiento de las exportaciones y de fuerte generación de empleo. La 
industria papelera y de imprentas y editoriales, así como la industria madere
ra y de muebles han tenido mal desempeño durante todo el período, con la 
única excepción de sus exportaciones, ocasionado (durante los años noventas) 
por pérdida de competitividad con Centroamérica y México en imprentas y 
editoriales, y por problemas en los suministros de madera para la producción 
de muebles, puertas y ventanas, debido a un mayor control estatal del bosque.

La actividad turística nacional muestra un buen desempeño en producción, 
productividad y exportaciones, durante todo el período transcurrido de re
formas en la economía, a raíz de las políticas de promoción del sector ya 
mencionadas.

Los resultados de esta investigación constituyen una evidencia adicional, más 
actualizada, del buen desempeño de la economía costarricense durante el pe
ríodo transcurrido del modelo “tico” de apertura económica. En efecto, las 
conclusiones de Sauma (1992), Morley (1994), Céspedes y Jiménez (1994),
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Gindling y Berry (1992), Yong (1994) y Monge y Lizano (1995), de una for
ma u otra, caminan en la dirección de las emanadas de este estudio. Por su 
puesto, no hay que perder de vista la manera cómo se definieron e implemen- 
taron las reformas económicas en Costa Rica y el alcance que han tenido has
ta el momento. Como varios autores señalan, las decisiones se tomaron en for
ma consensuada y con aplicación gradual, y aún los temas carentes de consen
so esperan una definición.



287

Bibliografía

Azofeifa, A. G. 1997. Metodología para el cálculo de indicadores de productividad del Factor Trabajo 
en Costa Rica para el período 1976-1992. Serie Comentarios sobre Asuntos Económicos No. 
159. San José, Costa Rica: Banco Central de Costa Rica.

Birdsall, N., Ross, D. y Sabot, R. 1995. "Inequality and Growth Reconsidered: Lessons from East Asia". 
The World Bank Economic Review. Vol. 9, No. 3.

Campos, L. et al. 1997. Evaluación de la medición del PIB: El Caso de Costa Rica. Trabajo Final de Gra
duación para optar por el grado de Licenciatura en Economía. Universidad de Costa Rica, Es
cuela de Economía. San José, Costa Rica.

Céspedes, V. y Jiménez, R. 1994. Apertura comercial y mercado laboral en Costa Rica. San José, Costa 
Rica: Academia de Centroamérica y Centro Internacional para el Desarrollo Económico.

Gindling, T.H. y Berry, A. 1992. "Labor Markets and Adjustment in Costa Rica". En Labor Markets in a 
Era of Adjustment, editado por Horton, Kanbur y Mazumdar.

Instituto Costarricense de Turismo (ICT). 1996. Anuario Estadístico de Turismo. San José, Costa Rica: ICT.

Monge, R. y Lizano, E. 1997. Apertura económica e industrialización en Costa Rica. Academia de Cen
troamérica y Friedrich Ebert Stiftung.

____________ . 1995. The Political Economy of Opening Process in Costa Rica. North American Forum,
Stanford University, Policy Paper 95-2.

Morley, S. 1994. "Poverty and Distribution in Latin America: Evidence from the Past, Prospects for the 
Future". En The Impact of Structural Adjustment on Labor Markets and income Distribution in 
Latin America conference papers.

Pomareda, C. y Pérez, E. 1996. En el camino hacia una ganadería moderna en Costa Rica: Diagnóstico, 
orientación y propuestas para la Acción Público-Privada. San José, Costa Rica: Secretaría del 
Consejo Agropecuario Centroamericano.

Sauma, P. 1992. Impacto de las políticas de estabilización y ajuste estructural en el empleo, ingreso y 
pobreza rural en Costa Rica. Documento de Trabajo No. 160. San José, Costa Rica: Instituto de 
Investigaciones en Ciencias Económicas, Universidad de Costa Rica.

Trejos, J.D. 1997. "Salarios y apertura comercial". Revista Rumbo, No. 670, Suplemento Perspectivas 
Económicas No. 5. San José, Costa Rica.

Weller, J. 1997. Agenda de investigación del módulo "Reformas, crecimiento, progreso técnico y em
pleo" del Proyecto Crecimiento, empleo y equidad. Documento mimeografiado. Santiago, Chi
le: Comisión Económica para América Latina.

Yong, M. 1994. "Evolución y comportamiento del sector Industrial de Costa Rica durante el proceso de 
apertura (1986-1992)". Ciencias Económicas, Vol. XIV, No. 1. San José, Costa Rica: Universi
dad de Costa Rica.



288

COSTA RICA: PARTICIPACIÓN RELATIVA DEL VALOR AGREGADO NOMINAL SEGÚN 
MACROSECTOR ECONÓMICO, 1957-1996 

(en porcentajes)

Cuadro A. 1

1957 1959 1961 1963 1965 1967 1969 1971 1973 1975 1976

Agropecuario 30,5 26,0 25,8 24,5 23,5 23,2 23,1 20,4 19,9 20,3 20,4
Industrias, minas y canteras 13,1 13,7 14,1 15,0 16,8 17,2 17,8 18,7 19,3 20,4 19,7
Electricidad, gas y agua 1,0 1,1 1,2 1,3 1,5 1,5 1,7 1,8 1,6 1,8 2,0
Construcción 4,5 5,4 5,0 5,0 4,7 4,4 4,4 4,8 5,1 5,2 5,8
Comercio, restaurantes y hoteles 21,4 21,3 20,2 20,5 20,2 20,4 19,8 21,2 20,9 19,1 18,5
Transportes, almac. y comunic. 3,7 4,1 4,2 4,2 4,3 4,3 4,4 4,5 4,4 4,7 4,6
Establecimientos financieros, 3,5 3,8 3,9 3,8 3,9 4,0 4,2 4,5 5,2 4,9 5,0
sec. y otros servicios 
Bienes inmuebles 9,9 10,2 10,5 10,5 9,5 9,2 8,3 7,4 6,4 6,7 6,6
Gobierno general 7,6 9,0 9,5 9,5 9,7 10,8 10,9 11,5 12,1 12,4 13,0
Otros servicios personales 5,0 5,4 5,6 5,7 5,8 5,5 5,4 5,3 5,0 4,6 4,4
PIB 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100 ,0 100,0 100,0

Sector Terciario 51,9 54,9 55,1 55,4 55,0 55,2 54,7 56,1 55,6 54,1 54,2

1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1996

Agropecuario 21,9 18,5 23,0 22,0 18,9 18,1 17,2 17,3 16,0 15,7 15,5
Industrias, minas y canteras 19,0 18,3 18,9 21,9 22,1 21,3 20,4 19,9 19,3 19,1 18,5
Electricidad, gas y agua 2,0 1,7 2,5 3,8 3,2 3,0 3,2 3,5 3,7 3,4 3,5
Construcción 5,2 6,4 5,2 2,9 3,6 3,2 3,4 2,8 2,7 2,4 2,2
Comercio, restaurantes y hoteles 19,5 20,4 18,4 19,7 20,5 20,6 19,5 20,2 20,8 20,0 20,4
Transportes, almac. y comunic. 4,1 4,2 4,5 4,9 4,9 4,9 4,9 5,2 5,4 5,3 5,5
Establecimientos financieros, 4,9 5,0 5,1 5,5 5,6 7,0 7,8 7,8 8,4 8,9 9,2
sec. y otros servicios 
Bienes inmuebles 6,3 6,0 5,0 2,9 3,4 3,9 3,9 3,3 3,0 2,7 2,8
Gobierno general 12,9 15,0 13,4 12,2 13,0 12,7 14,1 13,4 13,5 14,9 14,5
Otros servicios personales 4,2 4,5 4,0 4,2 4,8 5,2 5,7 6,5 7,0 7,6 8,0
PIB 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100 ,0  100,0

Sector Terciario 53,9 56,8 52,9 53,2 55,5 57,4 59,0 59,9 61,9 62,9 63,8

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR.
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COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO GEOMÉTRICO DE LA PRODUCCIÓN REAL, 
EL EMPLEO ASALARIADO Y LA PRODUCTIVIDAD PROMEDIO DEL EMPLEO

1976-1986 Y 1987-1997

Cuadro A. 2

Producción
real

Empleo
asalariado

Productividad 
del empleo

P erío do  1 9 7 6 -1 9 8 6

Electricidad, gas y agua 6,1 2,4 3,6
Transportes, almacenamiento y comunicaciones 5,4 3,8 1,5
Establ. financieros, seguros y servicios prestados a empresas 3,4 9,1 -5,3
Industrias manufactureras, explotación de minas y canteras 3,2 4,3 -1,1
PIB  (to ta l n ac io n a l) 2 ,7 3 ,7 -0 ,9
Comercio por mayor y por menor, restaurantes y hoteles 2,3 3,3 -1,0
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 2,1 1,8 0,3
Gobierno general 2,0 5,2 -3,0
Otros servicios comunales, sociales y personales 2,0 4,7 -2,6
Construcción -0,3 2,2 -2,4

P erío d o  1 9 8 7 -1 9 9 7

Transportes, almacenamiento y comunicaciones 7,2 4,7 2,4
Electricidad, gas y agua 4,6 1,8 2,7
Comercio por mayor y por menor, restaurantes y hoteles 4,2 5,4 -1,1
Establ. financieros, seguros y servicios prestados a empresas 4,1 7,6 -1,5
Otros servicios comunales, sociales y personales 4,0 4,9 -3,2
PIB (to ta l n ac io n a l) 3 ,8 2 ,8 1 ,0
Industrias manufactureras, explotación de minas y canteras 3,4 1,7 1,7
Agricultura, silvicultura, caza y pesca 3,3 0,6 2,7
Construcción 2,2 2,6 -0,4
Gobierno general 5,1 1,1 1,1

Fuente: Elaboración del autor con datos del BCCR y de la DGEC.
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COSTA RICA: TASAS DE CRECIMIENTO GEOMÉTRICO DE LA PRODUCCIÓN REAL, 
EL EMPLEO ASALARIADO, LA PRODUCTIVIDAD Y LAS EXPORTACIONES DE LAS 

ACTIVIDADES ECONÓMICAS, 1987-1990 Y 1991-1996

Cuadro A. 3

1987-1990 1991-1996 1987-1996

PIB L PMel Xs1 PIB L PMel xaW PIB L PMel X31

ClIU Actividad económica

10 Café 1,6 1,9 -0,2 1,1 -1,0 -2,4 1,5 1,1 -0,1 -1,0 0,9 1,1
12 Silvicultura y extracción de madera 6,0 16,4 -9,0 -6,4 6,2 -11,9 -2,5 9,5 -10,9
13 Pesca 2,7 8,8 -5,6 45,6 5,3 -2,0 7,4 16, W 4,4 1,5 2,9 26,4
14 Banano 12,0 14,3 -2,0 11,3 6,1 1,9 4,1 11,8 8,0 5,9 2,0 11,6
15 Ganado vacuno y otra prod, pecuaria^ 2,3 -6,5 9,4 -8,0 4,2 0,3 3,9 -3,1 3,6 -2,0 5,7 -4,8
17 Caña de azúcar 1,0 -12,9 15,9 18,4 5,4 7,8 -2,2 10,2 3,9 0,4 3,5 12,9
18 Granos básicos, 0,6 4,6 -3,9 -1,7 -5,6 4,1 -1,0 -2,3 1,4
19 Otros productos agropecuarios 8,1 -0,9 9,1 22,7 5,8 1,0 4,8 20,3 6,6 0,4 6,2 21,1
31 Productos alimenticios, bebidas y tabaco 1,6 2,9 -1,2 1,9 3,9 3,1 0,8 15,0 3,1 3,0 0,1 9,9
32 Textiles, prendas de vestir e industria 4,6 4,2 0,3 5,3 -2,1 -2,3 0,2 -4,5 0,1 -0,2 0,3 -0,9

del cuero
33 Industria de madera y productos de 4,0 6,1 -2,0 19,1 -7,2 -0,5 -6,7 21,8 -3,6 1,6 -5,2 20,8

madera incluidos muebles
34 Fabricación de papel y productos 4,7 3,8 0,9 17,8 0,6 4,8 -4,0 15,1 1,9 4,4 -2,4 16,1

de papel, imprentas y editoriales
35 Fabricación de sustancias y -1,0 6,8 -7,3 2,5 7,0 0,8 6,1 -17,6 4,3 2,8 1,4 -10,6

productos químicos
36 Fabricación de productos minerales 5,5 -5,6 11,7 5,9 0,1 2,6 -2,5 7,8 1,8 -0,2 2,1 7,1

no metálicos
37 Industrias metálicas básicas n.d. n.d. n.d. 17,5 11,1 11,7 -0,5 6,3 n.d. -4,4 n.d. 10,3
38 Fabricación de productos metálicos, 3,6 5,6 -1,8 8,2 5,4 5,6 -0,2 5,9 4,8 5,6 -0,8 6,8

maquinaria y equipo
39 Otras industrias manufactureras 0,8 27,1 -20,7 24,0 -8,9 -10,4 1,7 -2,1 -5,7 0,7 -6,4 7,0
63-94 Turismo 20,9 9,1 10,8 20,9 12,2 6,8 5,1 12,2 15,0 7,6 6,9 15,0

PIB 4,2 3,1 1,1 9,9 3,7 2,3 1,4 11,7 3,9 2,6 1,3 11,1

a/ Los datos de la industria provienen del BCCR y los del sector agropecuario de PROCOMER, 
b/ Para industria es el período 1991-1995. 
d  1991-1994.
d/ En exportaciones el dato corresponde a carne.
PIB: producción real, L: empleo asalariado, PMeL: productividad media del empleo asalariado, X: exportaciones, 
n.d.: no disponible.

Fuente: Elaboración del autor a partir de datos del BCCR y la DGEC.
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Fuentes y tratamiento de la información sobre producción, 
productividad, empleo y exportaciones

I. Producción

Los datos de valor agregado del sector agropecuario, nominal y real, fueron suministra
dos por el Departamento de Contabilidad Social del Banco Central de Costa Rica. La in
formación presenta el siguiente desglose: banano, café, caña de azúcar, arroz, plátano, 
papa, frijol, yuca, maíz, cebolla, tabaco, cacao, sorgo, algodón, otros agrícolas, leche, va
cuno, aves huevos, porcino, aves carne; madera, pesca, mejoras agrícolas.

Debido a que las cifras de empleo de las Encuestas de Hogares de la Dirección Ge
neral de Estadísticas y Censos están disponibles a un nivel mayor de agregación, hu
bo que ajustarse a dicho nivel. Por ello, al final se trabajó con las siguientes activida
des agropecuarias: 10 café, 12 silvicultura y extracción de madera, 13 pesca, 14 bana
no, 15 ganado vacuno y otra producción pecuaria, 17 caña de azúcar, 18 granos bá
sicos y 19 otros productos agropecuarios1.

Los datos de valor agregado del sector industrial y de los diferentes sectores de ser
vicios, a dos dígitos de la CIIU, solo se disponen en términos nominales, existiendo 
en términos reales solo a nivel del macrosector económico. Interesa a dos dígitos de
bido a que se decidió trabajar con los datos de empleo a este nivel de desagregación, 
por cuanto mayores niveles, como son tres y cuatro dígitos, solo son representativos 
para las actividades de la economía más grandes y, además, debido a que el empleo 
de cada actividad posteriormente va a ser desglosado por calidad del empleo, lo cual 
genera aun menores niveles de representatividad.

El valor agregado real de las actividades industriales debía ser estimado, para lo cual 
se utilizaron los índices de quantum del índice Mensual de Actividad Económica 
(IMAE). Estos índices se calculan para las actividades económicas más importantes 
de cada macrosector del país. Para el sector industrial, se calculan hasta cuatro dígi
tos de la CIIU.

Para estimar el valor agregado real, primero los índices se analizaron, luego se tomó 
el valor agregado nominal del año 1991 (que es la base de los índices) como año ba
se y se le aplicó el índice de cada año para estimar el valor agregado real de cada año 
posterior y anterior a 1991. De esta manera, el crecimiento de la producción real es 
el crecimiento que muestra el índice.

Si bien el Banco Central suministró también los índices para electricidad y para las si
guientes ramas del macrosector transportes, almacenamiento y comunicaciones: co
municaciones, aviación, agencias de viajes, ferrocarriles, alquiler de autos, muelles,

1 La 16 de la clasificación de la DGEC, que es café y caña de azúcar, se dividió entre café (10) y caña de 
azúcar (17); y la 11 que es servicios agrícolas se incluyó en otros (19).



292

almacenaje, aduanas y el resto del sector; se decidió no realizar aperturas de los ma
crosectores en cuestión. Los motivos de ello fueron, en el caso de electricidad, es el 
que más pesa en el macrosector electricidad, gas y agua, por lo que el comportamien
to del macrosector muy posiblemente resulta del comportamiento de electricidad, ya 
que dicha apertura no aportaba mucho al análisis. Hubiese sido más útil un índice 
de agua, cuya dinámica se pierde en el macrosector. En relación con el macrosector 
de transportes, almacenamiento y comunicaciones, los motivos fueron que los índi
ces permitían trabajar con el siguiente desglose: 711 transporte terrestre, 712 trans
porte por agua, 713 transporte aéreo, 7191 servicios relacionados con el transporte, 
7192 depósito y almacenamiento y 7200 comunicaciones. Este desglose se conside
ró muy desagregado para un sector que representa apenas el 5 por ciento del em
pleo asalariado total del país y cuyo empleo posteriormente iba a ser analizado por 
varias categorías de calidad.

II. Productividad

Se trabajó con productividad promedio del empleo asalariado, esto es, producción 
real por ocupado asalariado.

III. Empleo

Se trabajó con el empleo asalariado, el cual se tomó de las encuestas de hogares de 
la Dirección General de Estadística y Censos del Ministerio de Economía.

IV. Exportaciones

Los datos industriales a nivel CIIU se tomaron del Banco Central de Costa Rica y co
rresponden al período 1986-1995. Los datos del sector agropecuario provienen de 
la Promotora de Comercio Exterior (PROCOMER), cuya información es a nivel de 
productos.
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Introducción

El presente trabajo explora las características y el funcionamiento del Sistema 
Nacional de Innovación (SNI) en Costa Rica, con énfasis en los cambios que 
pueden haber ocurrido a raíz de la apertura comercial. El concepto de SNI 
se refiere al conjunto de instituciones cuyas interacciones determinan cómo 
las empresas llegan a dominar y poner en práctica diseños y procesos de pro
ducción que les son nuevos1. La pregunta central es naturalmente en qué 
medida el SNI influye en el ritmo y la orientación del crecimiento del país.

Costa Rica es un caso de éxito en América Latina desde diferentes perspecti
vas. El país alcanzó, en un tiempo relativamente breve, un nivel de vida que 
compara favorablemente en el contexto regional, con las singulares caracte
rísticas de una distribución del ingreso más equitativa, un importante acervo 
de capital humano y un sistema democrático consolidado. El país era uno de 
los primeros de la región en recuperar los niveles económicos alcanzados pre
vio a la crisis de los ochentas, en lo cual la gradual apertura comercial y el éxi
to exportador contribuyeron en forma decisiva.

Este panorama global esconde importantes diferencias entre sectores produc
tivos y empresas individuales. El cambio en la estrategia de desarrollo a raíz de 
la crisis no impactó en todos los agentes económicos de manera igual. Algunos 
llegaron a dominar y a poner en práctica diseños y procesos de producción nue
vos de manera más rápida y eficiente que otros. El presente capítulo explora

1 Nelson R. (1993).
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con profundidad las características de tres sectores productivos con senderos 
evolutivos marcadamente distintos e intenta explicar su desempeño con las 
particularidades sectoriales del SNI.

En primera instancia y como marco general, se presenta una sinopsis de las 
estrategias de desarrollo seguidas en Costa Rica, en la que se encuentran al
gunos antecedentes históricos de relevancia para entender las particularida
des del desarrollo socioeconómico del país, el funcionamiento del SNI y el 
crecimiento productivo. El segundo apartado describe el entorno nacional de 
apoyo al desarrollo tecnológico, profundizando en la formación de recursos 
humanos, el papel de la inversión extranjera directa, las instituciones de asis
tencia técnica y los centros de investigación científica aplicada. En el tercero 
se analiza el desempeño de la industria manufacturera costarricense en los úl
timos diez años para arribar a la selección de tres sectores por estudiarse con 
mayor profundidad. El cuarto acápite indaga en las interacciones entre em
presas e instituciones en estas tres ramas productivas. Finalmente, las conclu
siones exploran las interrelaciones entre desarrollo productivo y el SNI. Ade
más, se reflexiona en torno al futuro inmediato de Costa Rica a partir de la 
pregunta en qué medida cabe esperar que el actual Sistema Nacional de In
novación funcione como motor endógeno de crecimiento e incida en la reo
rientación de la inserción internacional del país.

Desarrollo económico y productivo

Antecedentes históricos 

El modelo agroexportador hasta 1959

El desarrollo productivo de Costa Rica emerge de un pasado reciente. En la 
época colonial no se dio un proceso de acumulación económica de relevan
cia. La principal actividad, la agropecuaria, era principalmente de subsisten
cia. Se introdujeron la caña de azúcar, el cacao y el tabaco, productos que no 
tuvieron un gran desarrollo. A  principios del siglo XIX, Costa Rica era una 
provincia pobre, despoblada, aislada y en buena medida autárquica.

Son precisamente las condiciones de una relativa escasez de mano de obra, la 
predominancia de la pequeña propiedad y un acceso relativamente libre a la 
tierra que con frecuencia se aducen para explicar el desarrollo socioeconómi
co posterior, tan distinto del observado en otras partes de la región.

El cultivo y la exportación de café fue la primera fuente de acumulación eco
nómica, antes de que lo fuera en otros países de América Central. Sin embar
go, los obstáculos eran enormes: desconocimiento del cultivo, falta de mano



Costa Rica: Sistema Nacional de Innovación 295

de obra, de infraestructura y de capital de trabajo. La creación de este “motor 
de desarrollo” tomó varias décadas, pero llegó a ser entre 1840 y 1890 prác
ticamente el único producto de exportación del país.

El éxito de la actividad cafetalera en Costa Rica requirió innovaciones en la 
forma de procesamiento. Durante la segunda mitad del siglo, se introdujeron 
máquinas nuevas para procesar el café, principalmente para mejorar la cali
dad del producto y para ahorrar trabajo y tiempo. Asimismo, se adquirieron 
secadoras a vapor, nuevas máquinas para pulir y separar los granos y se reem
plazó la tracción animal por ruedas de agua y turbinas. Los dueños de los be
neficios se transformaron en la elite económica, el poder político y los trans
misores del progreso tecnológico.

La estrategia de desarrollo nacional se orientó a resolver los obstáculos al cre
cimiento de la actividad cafetalera: financiamiento, mano de obra e infraes
tructura de transportes y comunicaciones. El primero dio origen al estableci
miento del primer banco en América Central, en los años de 1860. El segun
do se atendió mediante una política que favoreciera las inmigraciones, aunque 
nunca se pudo resolver, y en consecuencia, el nivel salarial siempre fue relati
vamente elevado. El tercer obstáculo se atendió con esfuerzo privado local2 y 
la atracción de inversión extranjera para el establecimiento de un servicio de 
telegrafía y la construcción de ferrocarriles. El progreso tecnológico interna
cional concurrió en el éxito cafetalero con la introducción del barco de vapor.

Aunque el país se convirtió en monoproductor en lo que a sus exportaciones se 
refiere, el auge económico promovió también el surgimiento de otras actividades 
económicas. Existen antecedentes de cierta actividad manufacturera en el siglo 
XIX, entre fábricas de ron, aceite, jabón, velas y tejidos; junto con talleres artesa- 
nales dedicados a la sastrería, zapatería y carpintería. Es ilustrativo mencionar 
que, con la creación de Sociedades Mutualistas, los productores se organizaron 
para mejorar sus técnicas productivas. La primera de muchas apareció en San Jo
sé en 1874. Entre los objetivos destacaba la capacitación a obreros y artesanos. Se 
abrieron escuelas nocturnas y se crearon talleres de artes y oficios.

Hacia finales del siglo XIX, apareció el banano como producto exportable, a 
raíz de la construcción del ferrocarril hacia la costa atlántica. Con la consoli
dación de la United Fruit Company (U FC O ), las exportaciones de banano al
canzaron su mayor nivel en 1913. El agotamiento de las tierras en el Atlánti
co y los estragos causados por la enfermedad de Panamá generaron su decli
ve, así como el desplazamiento de la actividad hacia Honduras que, a partir 
de 1917, era el principal productor de la región. En los años de mayor auge,

2 La Sociedad Económica Itinerante, de empresarios locales, financió la construcción del primer camino 
entre el Valle Central y la costa pacífica en los años 40.
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a mediados de la segunda década del siglo XX, las exportaciones de banano 
significaron un monto mayor que las exportaciones del café.

Costa Rica se vio relativamente poco afectado por la crisis de precios interna
cionales de 1920/1921, por lo que la década de los veintes fue una época de 
auge tanto de las exportaciones de banano como de café. Aunque indudable
mente el éxito de estos dos productos de exportación derivó en beneficios pa
ra otras actividades -e l PIB per cápita creció en forma sostenida, el transpor
te y el comercio (las importaciones) crecieron considerablemente- y se bus
caron otras oportunidades de inversión para el capital acumulado; hacia fina
les de la década de los veintes, el país dependía tanto de este producto que la 
caída de sus precios lo afectó en forma considerable. Es común ubicar en es
te momento el agotamiento del modelo agroexportador; sin embargo, en el 
caso particular de Costa Rica no se produjo otro eje de acumulación de rele
vancia hasta finales de los años cincuentas.

La actividad agrícola para el consumo interno así como la manufactura mos
traron en los años treintas una expansión interesante (crecimientos de 5,7 por 
ciento y 8,8 por ciento promedio anual). Aunque no fuera concebido como 
tal, el aumento en los aranceles de importación proveyó cierto incentivo al es
tablecimiento de tales actividades. Hacia finales de la década, se instrumenta
ron las primeras líneas de crédito para las actividades fuera de la agroexpor- 
tación. El Consejo Nacional de Producción comenzó a regular los precios in
ternos y a proveer créditos para habilitar a productores en diversos campos. 
El primer esquema de exenciones arancelarias se adoptó en 1940 (Ley de In
dustrias Nuevas). En este, la protección se reducía a un régimen preferencial 
de franquicias de aduana, de importancia solamente para la maquinaria, ac
cesorios, repuestos y algunos combustibles.

En plena guerra mundial, Costa Rica inició la creación de un “Estado de bie
nestar”, con la introducción en 1941 de un programa de seguridad social, la 
reforma a la Constitución para incluir Garantías Sociales en 1942 y la imple- 
mentación de un avanzado Código Laboral en 1943. Las consecuencias fisca
les eran serias y el país recurrió al endeudamiento interno. El PIB real per cá
pita disminuyó y, en particular, la población urbana y el sector comercial se 
vieron afectados. Además de los problemas económicos, un fraude electoral 
hundió al país en una época de inestabilidad política del cual surgiera solo 
después de una guerra civil en 1948.

En la década de los cincuentas, se dieron pasos concretos, pero sin gran impac
to, hacia la reorientación del modelo económico. En 1952, se fundó la Comi
sión Técnica Arancelaria, organismo especializado en el estudio y evaluación de 
las tarifas de comercio exterior. En 1954, entró en vigencia un nuevo arancel 
de aduanas. Su estructura refleja tarifas más bajas para bienes de capital y de
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consumo básico; moderadas para materias primas industriales; altas para artícu
los de consumo suntuario. Las manufacturas que podían competir con naciona
les muestran un aforo alto o bajo, según se creyó conveniente a la hora de su es
tablecimiento. Especial mención debe hacerse de la protección que recibió en 
ese arancel la industrial textil. Los aforos se elevaron al 80 por ciento ad valorem 
para géneros de algodón y a más del ciento por ciento para productos textiles sin
téticos. El resultado fue una importante expansión de la industria.

Se avanzó en la conformación de un tejido institucional que favoreciera el de
sarrollo manufacturero. Así, en 1951 se integra el Comité de Normas y Asis
tencia Técnica Industrial, entidad con atribuciones específicas en el campo 
de la normalización y control de calidades. En 1956, se organiza el Centro de 
Cooperación Técnica Industrial, parte del programa de asistencia técnica y 
promoción para la industria nacional, y en 1957 inicia sus actividades el Insti
tuto Centroamericano de Investigación y Tecnología Industrial (IC A IT I), con 
sede en Guatemala.

No obstante, el desarrollo industrial en la década de los cincuentas fue más 
bien moderado. El censo de 1950 mostró que el aporte de la industria manu
facturera al PIB era de 11 por ciento, frente a 55 por ciento de la agricultura. 
Hacia finales de la década, el aporte del sector manufacturero al PIB había cre
cido apenas al 13 por ciento. El período posguerra fue favorable para los pre
cios del café y del banano, y el valor de las exportaciones se duplicó entre 1948 
y 1954. Estos dos productos significaron, a mediados de los cincuentas, el 90 
por ciento del valor total de las exportaciones. El tercer producto de exporta
ción para este entonces fue el cacao. A  partir de 1954, sin embargo, la deman
da de banano en los Estados Unidos se estancó y los precios del café disminu
yeron. Las exportaciones totales de ambos cultivos cayeron de 70 millones de 
dólares en 1954 a 60 millones de dólares en 1959. La crisis de balanza de pa
gos fue determinante en la reorientación definitiva del modelo económico.

La sustitución de importaciones: 1959-1979

El año 1959 marca el inicio del período de sustitución de importaciones, de
bido a la aprobación de la Ley de Protección y Desarrollo Industrial, en sus
titución de la ley de 1940. Este nuevo marco legal ofreció un tipo de protec
ción que favorecía los planes de modernización y ampliación de la planta in
dustrial y obligaba, en cada caso que se pretendiera su aplicación, a evaluar 
los efectos en el ingreso nacional, la balanza de pagos, la ocupación de ma
no de obra y el uso de materias primas nacionales. En el mismo año, se ins
taló la Comisión Consultiva y de Coordinación para el Fomento Industrial, 
para asesorar en materia de selección de proyectos industriales sujetos a
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incentivos especiales provenientes del sector público y con atribuciones para 
coordinar con los niveles oficiales.

El crecimiento industrial de Costa Rica se da con particular intensidad entre 
1960 y 1979. En 1960, la contribución del sector manufacturero al PIB era de 
13,2 por ciento y hacia el final de la década de los setentas este indicador su
bió a 22 por ciento. La tasa de crecimiento promedio anual del valor agrega
do del sector fue del 10,6 por ciento entre 1960 y 1973, y del 7,2 por ciento 
entre este último año y 1979. En este dinamismo influyeron la demanda pro
veniente del Mercado Común Centroamericano (MCCA) y la generación de 
divisas que en forma abundante resultó del crecimiento económico del sector 
agropecuario, que posibilitó la rápida expansión del sector manufacturero. 
En este lapso, la gama de instrumentos que ha aplicado el Estado para favo
recer el desarrollo industrial ha sido muy variada. Se elevaron las barreras 
arancelarias y no-arancelarias contra las importaciones de terceros países y la 
eliminación de las barreras fronterizas para la mayoría de productos indus
triales producidos en el interior del MCCA. Se utilizaron ampliamente incen
tivos fiscales, como la exoneración de impuestos sobre materias primas impor
tadas y sobre la renta. En materia crediticia, la creación del Banco Centroa
mericano de Integración Económica (BCIE) amplió la oferta de crédito ha
cia el sector y se utilizaron tasas de interés subsidiadas para las inversiones, na
cionales y extranjeras, en el sector industrial. No menos importante, la políti
ca cambiaria significó una sobrevaluación de la moneda y un incentivo adicio
nal para la producción destinada al mercado doméstico. A  su vez, se imple- 
mentaron subsidios a las exportaciones. En términos generales, todos estos 
mecanismos implicaron transferencias intersectoriales e intraindustriales de 
ingreso a través de dos vías: la repartición desigual de la carga impositiva y de 
los subsidios estatales y los cambios en la estructura de precios relativos, pro
vocados por la diferenciación de las tasas de protección efectiva para las dis
tintas ramas de actividad económica.

Como consecuencia del régimen de industrialización así conformado, se pro
dujo un cambio de estructura productiva muy importante. En 1960, la indus
tria de bienes de consumo no durables (alimentos, bebidas, tabacos, textiles, 
madera, imprenta y editoriales) representaba el 88 por ciento de la produc
ción industrial total. La industria de bienes intermedios (papel, sustancias 
químicas y minerales no metálicos) representó un 10 por ciento y la metalme- 
cánica un 2 por ciento. Para el año 1973, dado el crecimiento tan acelerado 
de estos dos últimos grupos de ramas industriales, la participación pasó a ser 
para las industrias de bienes de consumo un 69 por ciento, para la de bienes 
intermedios un 21 por ciento y para la metalmecánica un 10 por ciento. A  
partir de 1973, estas participaciones se mantienen más o menos constantes.
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Entre las características estructurales del sector manufacturero así gestado ca
ben destacar los niveles elevados de participación de la inversión extranjera 
directa, del grado de concentración y de la relación capital-trabajo, significan
do la instalación de capacidades productivas superiores al tamaño del merca
do y una elevada tasa de subutilización de dicha capacidad.

Otro hecho por destacar en cuanto a la transformación industrial, es el au
mento de las exportaciones manufacturadas, especialmente hacia el mercado 
centroamericano. Las exportaciones manufacturadas pasaron del 2,4 por 
ciento de las exportaciones totales en 1962, a cerca del 30 por ciento en 1977. 
En otras palabras, las exportaciones manufacturadas crecieron de 2 millones 
de dólares en 1962 a 270 millones de dólares en 1979.

El desarrollo de las exportaciones industriales (y en general las no-tradiciona
les) fue estimulado por la Ley de Fomento de las Exportaciones (1973) que 
comprendía el Régimen de Admisión Temporal, el otorgamiento de un Cer
tificado de Abono Tributario y de un Certificado de Incremento de las Expor
taciones. Sin embargo, dadas las condiciones de altos aranceles a las importa
ciones y sobrevaluación de la moneda, la política de promoción de las expor
taciones iniciada a principios de los años setentas, aun con los incentivos que 
contenía, no fue capaz de compensar el sesgo antiexportador implícito en la 
política de desarrollo “hacia dentro” y de sustitución de importaciones.

La continua aplicación del esquema de desarrollo “hacia dentro” provocó 
una serie de rigideces estructurales, a pesar de que en principio la produc
ción industrial inyectó dinamismo a la economía nacional, la pequeñez del 
mercado local y regional hizo que los beneficios empezaran a tornarse cada 
vez más reducidos frente a los elevados costos que representaba para el Esta
do mantener el régimen implementado.

Crisis, ajuste y apertura desde 1979

A  principios de la década de los ochentas se desató una profunda crisis eco
nómica. La crisis era el producto de la combinación entre choques externos 
(alzas en los precios de petróleo, aumentos en las tasas internacionales de in
terés, deterioro de los términos de intercambio), inadecuadas políticas ma
croeconômicas (elevación del gasto público, endeudamiento externo desme
dido) y la rigidez en el aparato productivo que imposibilitaba la reorientación 
de la producción hacia mercados externos, producto del sesgo antiexporta
dor inherente en el modelo de industrialización aplicado. Con el advenimien
to de la crisis, se iniciaron esfuerzos de estabilización económica y en 1984 los 
esfuerzos de ajuste estructural, abandonándose los elementos fundamentales 
en los que se basaba la política industrial en el país. El proceso tuvo como



300 Rudolf Buitelaar • Ramón Padilla • Ruth Urrutia-Álvarez

punto central la consolidación de un sector exportador más ágil, diversifica
do y competitivo.

En primer lugar, se reunificaron los incentivos dirigidos a la promoción de las 
exportaciones bajo la Ley de Equilibrio Financiero, No. 6955, donde queda
ron definidos los principales instrumentos de política industrial nacional que 
regirían las decisiones de producción, destino e inversión en este sector. En 
consecuencia, se creó el Contrato de Exportación, con los objetivos de mejo
rar y variar la orientación de los incentivos hasta entonces otorgados. Por me
dio de este contrato, se reguló la aplicación de los subsidios y exenciones fis
cales concedidos a las empresas exportadoras, otorgando incentivos a las em
presas industriales y agrícolas que exportaran a terceros mercados, mientras 
que la industria sustitutiva de importaciones para los mercados nacional o re
gional quedó fuera de estos beneficios. Tres fueron los incentivos básicos: a) 
ampliación del certificado de abono tributario (CAT) de un 15 hasta un 30 
por ciento del valor FOB de la exportación, dependiendo de su valor agrega
do y su mercado destinatario; b) exoneración de impuestos a las materias pri
mas, productos semielaborados, maquinaria y equipo de las empresas expor
tadoras; c) exoneración de un ciento por ciento del impuesto a las rentas ge
neradas en la exportación.

Asimismo, al amparo de la Ley de Equilibrio Financiero se modificó el Régi
men de Zonas Francas, creado previamente en 1982, y se estableció la Corpo
ración de la Zona Franca de Exportación, lo que aceleró la instalación de em
presas acogidas a este régimen. Paralelamente a la creación de la Corpora
ción de Zonas Francas, se diseñaron varios programas de asistencia y desarro
llo de la empresa privada, uno de ellos asociado a la promoción de las expor
taciones: la Coalición Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE).

A  la par de la política industrial, se aplicó una política cambiaría flexible, con 
el objetivo de fomentar la competitividad de las exportaciones costarricenses. 
La política industrial recayó en la promoción de nuevos rubros agrícolas de 
exportación (no tradicionales), sin restar importancia a los rubros tradiciona
les, por medio de la revisión del sistema de incentivos agrícolas (subsidios, ti
po de cambio, aranceles, control de precios), con el fin de que los precios in
ternos se aproximaran a los internacionales.

El proceso de apertura comercial se consolidó y se profundizó en la década de 
los noventas, con sucesivas reducciones arancelarias (el piso arancelario se en
cuentra en 1 por ciento, el techo en 20 por ciento), la adhesión al GATT y las 
negociaciones de acuerdos comerciales internacionales. En materia de promo
ción de exportaciones y atracción de inversión extranjera directa, que es una de 
las áreas más importantes para el desarrollo del sector productivo, se fusionaron 
tres órganos tradicionalmente vinculados con el comercio exterior: el Centro
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para la Promoción de las Exportaciones y de las Inversiones (CENPRO), la Cor
poración de la Zona Franca de Exportación y el Consejo Nacional de Inversiones. 
En la actualidad, esta nueva institución, la Promotora del Comercio Exterior 
(PROCOMER) es la institución oficial para la promoción de las exportaciones y 
las inversiones. En cuanto a las políticas de estímulo a la inversión nacional, cabe 
agregar que se implemento una reforma incisiva del sistema financiero.

En materia de desarrollo tecnológico, la administración Figueres Olsen estu
vo a punto de cerrar el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología y convirtió 
el Ministerio de Ciencia y Tecnología en Viceministerio, adscrito a Economía, 
Comercio e Industria. Como se verá en el capítulo tercero, esto no implica ne
cesariamente una disminución de la prioridad otorgada al desarrollo tecno
lógico. El gobierno centró su atención en la atracción de inversión extranje
ra directa en sectores de alta tecnología, la implementación del Sistema Na
cional de Calidad y una profunda modernización del sistema educativo.

El entorno nacional de apoyo 
al desarrollo tecnológico

La incorporación de adelantos tecnológicos en el ámbito empresarial costa
rricense se apoya en un contexto nacional que ha ofrecido cuatro elementos 
fundamentales: recursos humanos capacitados, estímulos para la atracción de 
capital y tecnología extranjera, instituciones de apoyo y asistencia técnica a las 
empresas y un conjunto de centros de investigación científica aplicada.

Oferta educativa e inversión en capital humano

La educación en Costa Rica fue una prioridad en las políticas públicas desde 
la independencia, particularmente en la fase primaria. A  principios del siglo 
XIX, existían escasamente diez escuelas primarias en el país, algunas décadas 
después ya se había conformado un sistema de educación pública. La forma
ción primaria fue declarada obligatoria y gratuita; se creó la Escuela Normal, 
institutos de educación secundaria e inclusive una Universidad. Esta fue elimi
nada en los años de 1880, para dar mayor énfasis a las fases primaria y secun
daria de la enseñanza. En los años de 1940, se declaró la obligatoriedad de la 
enseñanza secundaria y se creó de nuevo la Universidad, con lo cual el país era 
el último del continente en contar con una institución de educación superior. 
La Constitución de 1949 sentó las bases de un sistema educativo integral y se 
inició una etapa de crecimiento cuantitativo y cualitativo de la oferta educati
va. En los años sesentas, se creó el Instituto Nacional de Aprendizaje para la 
capacitación y la formación para el trabajo.
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La década de los setentas vio la expansión del número de universidades, con 
el establecimiento de la Universidad Nacional en Heredia, el Instituto Tecno
lógico de Costa Rica y la Universidad Nacional de Educación a Distancia, to
das de carácter público. A  su vez, se creó el Consejo Nacional de Rectores 
(CONARE) para coordinar la planificación y el control de calidad de los pro
cesos y proyectos académicos y cocurriculares que administran las cuatro uni
versidades.3 Se autorizó también la creación de universidades privadas y se es
tableció la primera en 1975.

A  raíz de la crisis a principios de los ochentas, se disminuyó la inversión en in
fraestructura educativa y se relajaron los mecanismos de control de calidad de 
la oferta educativa. El sistema de educación pública entró en una severa cri
sis. Ante esta situación, se amplió significativamente la oferta educativa priva
da. Se instalaron a partir de 1986 no menos de 30 universidades privadas, to
das orientadas a ofrecer carreras que no requieren una gran inversión en in
fraestructura física.

A  partir de finales de los ochentas, se otorgó de nuevo una prioridad predo
minante a la educación en el gasto público y se introdujeron reformas en el 
sistema educativo para mejorar la calidad. En los últimos años, se han imple
mentado iniciativas de envergadura con el fin de preparar los recursos huma
nos de Costa Rica para una nueva era de desarrollo productivo basado en la 
incorporación de adelantos tecnológicos. Así, se introdujo en la Constitución 
de la República un artículo que establece que el gasto en educación pública 
debe alcanzar al menos el 6 por ciento del producto interno bruto. Se amplió 
la cobertura de la educación preescolar, se intensificó la enseñanza del idio
ma inglés y se aumentó fuertemente el acceso a la computación en la escuela 
primaria. Se tiene el objetivo de facilitar el acceso gratuito a Internet en to
dos los establecimientos educativos, así como una dirección de correo electró
nico a cada uno de los estudiantes de la educación superior. En esta línea, el 
gobierno acordó una alianza estratégica con la compañía Microsoft.

El gasto público en educación, como porcentaje del producto interno bruto, 
alcanzó su mayor nivel a principios de la década pasada, como se muestra en 
el cuadro 1. Después de una importante reducción, a partir de 1991 ha veni
do creciendo para ubicarse en 5,4 por ciento en 1994, situación similar repor
ta la importancia del gasto en educación dentro del presupuesto público de 
la República.

3 IRELA (1993).
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Cuadro 1
Costa Rica: gasto público en educación como porcentaje del PIB

Año 1970 1980 1987 1991 1994

Como porcentaje del PIB 3,4 6,2 4,7 4,6 5,4

Año 1970 1980 1985 1990 1995

Como porcentaje del 
presupuesto 26,8 29,6 20,4 20,2 21,0

Fuente: CEPAL, "Anuario Estadístico"; "Estado de la nación en Desarrollo Humano 
Sostenible" (1997); "Costa Rica Contemporánea" (1997).

En relación con la educación superior, existe en la actualidad una red de uni
versidades, cuatro estatales y 12 privadas. Las primeras se caracterizan por ma
yores actividades en Investigación y Desarrollo (I&D) y las segundas están 
orientadas sobre todo a las ciencias sociales. Las universidades estatales tienen 
una red de sedes regionales con cobertura en todo el país.

El Instituto Tecnológico de Costa Rica (ITCR) se fundó en 1971 y tiene su se
de central en Cartago. Fue la primera universidad en dirigir directamente el 
enfoque de modernización y mejoramiento del sector productivo nacional. 
En 1996 tenía medio millar de docentes, 10 por ciento dedicados a la investi
gación aplicada a jornada de tiempo completo, y 3 por ciento con título de 
doctor. La matrícula era alrededor de cinco mil estudiantes (ITCR, 1996). 
Cuenta con varios centros y proyectos de investigación y extensión; varios la
boratorios, programas y centros de desarrollo y experimentación. Actualmen
te, es el centro educativo con mayor presencia en el medio empresarial.

Por su parte, la Universidad Nacional (U N A ) fue fundada en 1973 y tiene su 
sede central en Heredia. Para las actividades de I&D cuenta con casi 200 cien
tíficos, más de 40 por ciento a tiempo completo y un tercio con título de doc
tor. Tiene 11 centros de investigación, seis fincas experimentales y 84 labora
torios. Por otra parte, ha creado institutos anexos o sistemas universitarios de 
empresas auxiliares, que funcionan como centros pilotos del sector producti
vo. El financiamiento de estos institutos proviene principalmente del sector 
privado, lo cual indica el interés y la vinculación del sector productivo con la 
investigación.

Finalmente, la Universidad de Costa Rica (UCR), creada en 1940 y con su se
de central en San José, es, en la actualidad, una de las universidades centroa
mericanas con mejores capacidades de investigación. Del presupuesto público
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para instituciones académicas, absorbe cerca del 60 por ciento. Además de las 
facultades de farmacia, medicina, microbiología y odontología, cuenta con 14 
centros de investigación que en cierta medida son autónomos y obtienen fon
dos externos.

Inversión extranjera directa y 
financiamiento para el desarrollo productivo

La inversión extranjera directa (IED) es reconocida como una de las modali
dades de transferencia y absorción de tecnología y generadora de procesos de 
aprendizaje dinámicos. En primera instancia, actúa como mecanismo de trans
ferencia de habilidades a través del entrenamiento y la capacitación formal e 
informal de la fuerza laboral contratada localmente. En segundo lugar, la in
corporación de empresas extranjeras a la actividad productiva estimula el de
sarrollo tecnológico nacional, mediante la adaptación de la nueva maquina
ria y métodos de organización de la empresa y el trabajo a la realidad del país. 
En tercer lugar, a través de la rotación del personal se generan procesos de di
fusión de la nueva tecnología.

En general, Costa Rica ha sido un país tradicionalmente abierto, tanto a la in
versión privada nacional como a la extranjera. Entre los antecedentes de la es
trategia de desarrollo, se encuentra que a fines del siglo pasado el gobierno 
cedía tierras y concesiones monopólicas a los inversionistas extranjeros. A  
partir de los años setentas, se inició la política de atracción de inversión ex
tranjera con la modalidad de parques industriales bajo el régimen de admi
sión temporal y zonas francas, la cual, en el marco de una estrategia de pro
moción de exportaciones e inversiones, ha ofrecido grandes incentivos de ex
cepción con respecto al resto del sector productivo. No obstante, por su na
turaleza, estos esquemas son los menos proclives para impulsar el desarrollo 
del sector productivo en general. A  partir de 1982, se concentró y se moder
nizó una normativa de regulación y promoción del capital extranjero.

Sin embargo, actualmente no existe una ley específica en materia de IED, so
lo leyes y reglamentos sectoriales que regulan e incentivan las operaciones 
del capital extranjero. De esta forma, el marco regulatorio descansa sobre el 
Reglamento para el Registro Selectivo de Capitales, aprobado por lajunta Di
rectiva del Banco Central de Costa Rica, en diciembre de 1982, el cual ha su
frido una serie de modificaciones y el Reglamento del Régimen Cambiario. 
Las leyes sectoriales son de propiedad intelectual, de zonas de procesamien
to de exportaciones (ZF), de promoción de exportaciones, de representa
ción de casas extranjeras, de conversión de deuda externa y acuerdos inter
nacionales, que perfilan el marco legal de la IE. Conforme a lo establecido
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en el Reglamento para el Registro Selectivo de Capitales, el Banco Central de 
Costa Rica es el organismo competente para el registro de la IED.4

Con el fin de desarrollar las condiciones políticas y materiales adecuadas pa
ra la radicación de la inversión extranjera, se fortaleció el Centro para la Pro
moción de Exportaciones e Inversiones (CENPRO) y se contribuyó a la for
mación de la Coalición Costarricense de Iniciativas de Desarrollo (CINDE), 
la cual con recursos de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID ) im
pulsó, a partir de 1982, un programa dinámico de atracción de capital extran
jero, reducido sustancialmente en la actualidad.

Costa Rica se encuentra adherida a los siguientes acuerdos internacionales: 
Convenio con el Centro Internacional de Diferencias Relativas a Inversiones 
(C IAD I), Convenio de la Cooperación de Inversiones Privadas en el Exterior 
para Inversionistas Estadounidenses (OPIC ) y Convenio Consultivo del Orga
nismo Multilateral de Garantía de Inversiones (M IG A ).

La normativa vigente incluye el principio de no discriminación, libre remi
sión de utilidades y repatriación del capital, la centralización de los procesos 
de inscripción y registro y la negociación y firma de acuerdos multilaterales y 
bilaterales de promoción recíproca de la inversión extranjera. Las remesas de 
utilidades al exterior están sujetas a la autorización de un contador de la De
claración del Impuesto sobre la Renta; en todo caso no puede ser superior a 
los dividendos de la inversión. La repatriación del capital es posible después 
de dos años de haber efectuado el registro. 5

En cuanto al financiamiento nacional para la inversión productiva, cabe re
cordar el caso de la ahora extinta Corporación Costarricense de Desarrollo 
(CODESA). Para que el Estado incursionara en industrias estratégicas, se pro
movió, en la mayoría de los países de América Latina, corporaciones o insti
tuciones de fomento a la inversión, ya sea para que actuaran como semillero 
de empresas y proyectos que luego serían traspasados al sector privado; o que 
tuvieran el papel de intermediarias financieras para capital de riesgo, finan
ciamiento de largo plazo o crédito para la pequeña empresa. Con tal propó
sito fue creada CODESA en 1972, que experimentó un gran crecimiento al fi
nal de la década de los setentas.

En la práctica no asumió un verdadero papel de banca de desarrollo, sino que 
se convirtió en un instrumento para establecer proyectos de inversión estata
les, muchos de los cuales estuvieron mal concebidos o mal administrados y no

4 CEPAL (1993).
5 Ibidem.
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fueron traspasados al sector privado. En 1990, bajo el marco de nuevas polí
ticas en favor de la no intervención del Estado, fue cerrada CODESA y priva
tizadas sus empresas con el fin de aumentar su eficiencia.6

En la década de los noventas, se introducen una serie de reformas en la legis
lación respectiva al mercado de capitales privado en Costa Rica. Este proceso 
culminó en diciembre de 1997 con la aprobación de la reforma a la Ley del 
Mercado de Valores, que permitirá en el mediano plazo que las empresas cos
tarricenses puedan emitir acciones en la bolsa local y tener acceso a este tipo 
de capital privado para el financiamiento de la inversión productiva.

El marco institucional para la asistencia técnica a las empresas

El sistema de asistencia técnica a las empresas tuvo su primer antecedente mo
derno en 1951, cuando se creó el Comité de Normas y Asistencia Técnica In
dustrial. Su labor fue la definición de normas técnicas y la constitución de la 
primera biblioteca técnica en el país. En las siguientes décadas, han existido, 
sobre todo, proyectos de asistencia técnica impulsados por organismos inter
nacionales y colaboración externa bilateral. En muchos de estos casos, el me
canismo de asistencia técnica no sobrevivió a la terminación del proyecto, lo 
cual no quiere decir que estos no pueden haber tenido un impacto positivo. 
Un paso más formal fue la creación, en 1973, de la Oficina Nacional de Nor
mas y Unidades de Medida, y la adopción, para uso obligatorio, del Sistema 
Internacional de Unidades. La oficina profundizó la normalización en Costa 
Rica y también dio los primeros pasos en el uso de la metrología y el fomen
to de la calidad. Otro avance en este sentido, fue la creación del Instituto de 
Normas Técnicas de Costa Rica (INTECO) en 1986.

En octubre de 1995, se publicó un decreto presidencial que estableció la crea
ción del Sistema Nacional de Calidad, definido como el conjunto de activida
des interrelacionadas y desarrolladas a escala nacional que comprende la nor
malización técnica voluntaria, la reglamentación técnica, la acreditación, el en
sayo y la calibración, la metrología, la certificación y el control, así como otras 
actividades de apoyo y coordinación. Para esos efectos, se creó la Comisión Na
cional de Calidad, ente encargado de velar por la adecuada generación y flujo 
de confianza en el desarrollo de las actividades de aseguramiento de la calidad.

Dicho decreto encomienda la labor normalizadora nacional, en el ámbito no 
reglamentario, al Ente Nacional de Normalización (ENN ), a través del cual

6 Reconversión industrial en Costa Rica (1990).
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todos los organismos de naturaleza pública o privada con competencias en 
áreas sometidas a la normalización encauzarán su actividad. En particular, se 
le asigna la responsabilidad de constituir los comités técnicos de normaliza
ción por sector o aspecto específico que lo amerite, velando por su funciona
miento y reflejando los modos de organización y operación de la Organiza
ción Internacional para la Normalización (IS O ). Por último, se reconoce ofi
cialmente al INTECO como el ente nacional normalizador.

El INTECO funge como ente de la administración pública sin fines de lucro. 
La Junta Directiva está compuesta por 15 miembros, entre los que cabe men
cionar los ministerios de Economía, Industria y Comercio, Medio Ambiente y 
Energía, Agricultura y Ganadería y el de Salud, el resto son miembros priva
dos. Como ente nacional de reglamentación técnica, desempeña esfuerzos 
conjuntos con la Cámara de Industrias para vender la normalización. Uno de 
sus principales problemas radica en la estrechez financiera por la falta de afi
liados. Actualmente, cuenta con escasamente 125, entre físicos y jurídicos.^ 
Entre sus principales actividades está la capacitación y la auditoría para ir in- 
cursionando en la certificación de sistemas de calidad. Certifica gracias a la 
acreditación de AENOR de España, pero no puede dar asesorías. En el cam
po del control de calidad trabaja con el laboratorio industrial de CINDE, lo 
cual le permite impartir certificados en el ámbito fitosanitario. Es miembro 
de la Organización de Estandarización de Normas Técnicas (ISO ).8

En relación con el subsistema de reglamentación técnica, el decreto crea tam
bién la Comisión Interministerial de Reglamentación Técnica que es el órga
no nacional de reglamentación técnica, cuya secretaría recae en la ONNUM. 
La misión que tiene encomendada es la de contribuir, mediante el desarrollo 
de actividades de reglamentación, a asegurar y elevar la calidad de las activi
dades técnicas, de todo tipo, desarrolladas en el país. Entre sus actividades 
destacan la elaboración de reglamentos técnicos, la adopción de prácticas re
glamentarias acordes con los requisitos internacionales y servir de instancia 
ante el ENN para que adopte determinada normativa internacional o desa
rrolle la normativa nacional apropiada que beneficie el sector reglamentario 
del país.

Fuera de la institucionalidad pública, existe una gran cantidad de organiza
ciones que ofrecen asistencia técnica a las empresas. Una parte se encuentra 
en los centros académicos de la Universidad de Costa Rica (UCR), la Univer
sidad Nacional y el Instituto Tecnológico de Costa Rica (ITCR) ; otra parte se

7 Entrevista del día 09/10/97.
8 Hasta 1997 ha certificado a tres empresas con ISO 9000: Firestone de Costa Rica, S.A, Electro Plast S.A. 

y Resintech S.A. 20 empresas más están en proceso.
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encuentra en los gremios privados; otros son proyectos de organismos finan
cieros y, por último, también existen empresas comerciales que ofrecen este 
tipo de asistencia. El recuadro 1 muestra un ejemplo de un centro que perte
nece al ámbito académico

Recuadro 1

CENTRO DE INCUBACIÓN DE EMPRESAS CIEM

El Centro de Incubación de Empresas fue inaugurado en 1994, como resultado de una iniciativa 
del Departamento de Administración de Empresas del ITCR, en colaboración con el Ministerio de 
Ciencia y Tecnología, la Fundación para la Economía Popular y el Parque Industrial Cartago. Su 
misión es ofrecer un local y algunos servicios comunes a personas con ideas para iniciar empresas 
de base tecnológica. El Parque Industrial Cartago cedió una de sus naves industriales; Fundeco ges
tiona fondos para proyectos específicos y el ITCR cubre los gastos corrientes de investigación y per
mite prácticas de estudiantes.
Alrededor de diez empresas nacientes se encuentran actualmente en el parque o han pasado por 
él. En este momento se está por "graduar" (significando que se va a instalar fuera del CIEM) la 
primera empresa exitosa, que se dedica al pulido de cristales de cuarzo en alianza con Motorola. 
Otras dos empresas también se benefician de relaciones directas con empresas de la Zona Franca 
y una con CELCO. Si bien todas las empresas tienen algún aspecto innovador, el nivel tecnológi
co no es siempre excepcional.
El Centro encuentra una limitada demanda, entre otras razones, debido a que las instalaciones no 
se prestan para todo tipo de actividades. Como el recinto es compartido, no pueden aceptar empre
sas que causen ruido o que produzcan cierto tipo de desechos. Se ha tomado una iniciativa intere
sante para atraer a potenciales emprendedores, mediante concursos que ofrecen como premio a la 
mejor ¡dea una suma de 300.000 colones ($1,000) y un período de tres meses gratis en el Centro. 
Actualmente se celebra el tercer concurso, al que se han inscrito 37 ideas, de las cuales 17 fueron 
seleccionadas para mayor escrutinio.

Asistencia a través de las organizaciones gremiales

Entre las organizaciones gremiales, la Cámara de Industrias de Costa Rica, 
creada en 1943, es la más grande y representativa organización del sector in
dustrial del país. Dentro de sus servicios están las actividades de capacitación 
de los recursos humanos de las empresas por medio de cursos, seminarios, ta
lleres y mesas redondas. Manejan una bolsa de subcontratación industrial, 
donde se procura establecer contactos entre empresas grandes, medianas y 
pequeñas, especialmente del sector metalmecánico y próximamente se abar
carán otros subsectores como textiles y plásticos; la búsqueda de empresas 
que puedan fabricar partes, piezas, máquinas o productos finales para otras
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empresas; el análisis de procesos de fabricación y la búsqueda de posibles al
ternativas; y la promoción y asesoría para la participación en ferias industria
les, nacionales e internacionales. Adicionalmente se cuenta con la Unidad de 
Asistencia Técnica a la Industria (U ATI).

La UATI, creada en 1994, opera con el auspicio del Centro Internacional de 
Investigaciones para el Desarrollo de Canadá (CIID ) y de la Agencia Cana
diense para el Desarrollo Internacional (C IDA); además, forma parte de la 
red de apoyo industrial de Centroamérica (CAISNET). Trabaja con el objeti
vo de aumentar la competitividad de las empresas por medio de la asistencia 
técnica de calidad, propiciando el acceso e implementación de nuevas tecno
logías. Ofrecen servicios de asistencia técnica para la atención de problemas 
específicos como el planeamiento estratégico, administración de inventarios, 
programación de la producción, automatización industrial, mercadeo, asegu
ramiento de la calidad, etc. Asimismo, diseñan programas de capacitación de 
acuerdo con las necesidades específicas de la empresa.

Actualmente, cuentan con 14 profesionales que brindan servicios. El presu
puesto inicial parte de 200 mil dólares del proyecto canadiense, y actualmen
te, cuenta además con recursos provenientes del proyecto BID-Fomin. Las 
consultorias que ofrecen les permiten cubrir el 50 por ciento de sus gastos y 
está planeado que en 1998 sea el 80 por ciento.

Por último, el Programa de Excelencia y Superación Empresarial (PROGRESE) 
o Proyecto de Competitividad de la Pequeña y Mediana Empresa, nace pro
ducto de una iniciativa conjunta entre el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID) y varias organizaciones costarricenses, como la Cámara de Industrias, la 
Cámara de Exportadores y el Centro de Gestión Tecnológica (CEGESTI). El ob
jetivo es apoyar al empresario para que logre una mayor eficiencia y produc
tividad, mejore su competitividad internacional y fortalezca así su capacidad 
exportadora.

Para lograrlo, se creó el Sistema Integrado de Servicios Empresariales, por 
medio del cual las pequeñas y medianas empresas tienen acceso a una amplia 
gama de servicios de consultoria como asesoría y capacitación financiera y de 
comercio internacional, asesoría en innovación productiva, control de cali
dad, mercadeo, planeamientos estratégicos y gestión empresarial. Los servi
cios que otorgan están subsidiados en el marco del proyecto BID-Fomin y tie
nen como objetivo cubrir al 10 por ciento del espectro empresarial.

En los últimos años, ha surgido en Costa Rica una serie de consultoras priva
das que ofrecen servicios de asistencia tecnológica. Entre sus principales ser
vicios destacan la asesoría para lograr las certificaciones ISO, así como la in
troducción de sistemas modernos de gestión empresarial. Uno de los más 
importantes es el Centro de Gestión Tecnológica e Informática Industrial
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(CEGESTI), creado en 1990 bajo el marco de un proyecto conjunto entre el 
Gobierno de Costa Rica y dos organismos del sistema de las Naciones Unidas, 
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD ) y la Organi
zación de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (O NU D I). El 
propósito básico del CEGESTI es generar una capacidad interna de gestión 
tecnológica e informática industrial en empresas costarricenses.

A  lo largo de los ocho años de operación, el CEGESTI ha estado subvencio
nado por distintos proyectos de organismos internacionales, como los men
cionados anteriormente, apoyo'de gobiernos amigos y apoyo por parte del 
proyecto BID-CONICIT. Hoy se está consolidando como una institución de 
consultoria privada sin fines de lucro y no recibe subvenciones de ningún or
ganismo, es decir, se autofinancia a través de la venta de servicios.

Actualmente, está formado por 18 profesionales, tres de ellos extranjeros y 
brindan tres servicios básicos: consultoria (el más importante), investigación 
y capacitación. Entre las áreas temáticas de dichos servicios destaca el asegu
ramiento de la calidad, donde se trabaja con las empresas nacionales para lo
grar su certificación en ISO 9000. CEGESTI ha sido pionero en Costa Rica en 
la prestación de asistencia técnica para la certificación y están teniendo logros 
importantes. Asimismo, se da asesoría para el diseño y desarrollo de servicios 
de monitoreo de costos en las empresas, para la gestión ambiental (ISO 
14000), la planeación estratégica de las empresas, la diversificación de las ex
portaciones y mercados y la salud ocupacional y seguridad industrial.

También existen instituciones de asistencia técnica independientes, creadas 
con apoyo decisivo de organismos internacionales. El Centro de Formación de 
Formadores (CEFOF), fue creado en 1992 mediante un proyecto en el marco 
del convenio de cooperación técnica entre el Japón y la República de Costa Ri- 
ca.9 Tiene como objetivo capacitar, con tecnología japonesa, a instructores 
técnicos y personal para el desarrollo industrial de Costa Rica y otros países 
centroamericanos. Ha logrado desarrollar una oferta tecnológica enfocada en 
tres áreas: productividad, control de calidad informática y tecnología para el 
aseguramiento de la calidad. Además de las áreas destinadas a la capacitación, 
cuenta con tres laboratorios que apoyan las pruebas y análisis de los productos 
de las industrias alimentaria, textil y metalmecánica y cuatro laboratorios de 
informática. 10 Los participantes de los cursos de capacitación provienen de 
empresas industriales de Costa Rica y del resto de los países centroamericanos.

9 Su construcción física se realizó con un aporte económico no reembolsable del gobierno japonés, por el 
monto de 14 millones de dólares, de los cuales 5 millones se invirtieron en la adquisición de equipos.

10 Sesión No. 19, Consejo Directivo, 1994.
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El fin último del CEFOF es aumentar la competitividad de las empresas, cum
plir con los términos de entrega, manejar costos competitivos y actitudes pa
ra mejorar el servicio al cliente.

Investigación en ciencia y tecnología

En Costa Rica, a diferencia del resto de los países centroamericanos, existe un 
marco institucional con un respaldo legislativo explícito para orientar el de
sarrollo de la política científico-tecnológico. La Ley No. 7169 de 1990 contie
ne amplios mecanismos y recursos para incentivar la investigación, la forma
ción de recursos humanos y el desarrollo tecnológico de las empresas.11 Di
cha ley crea el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnología (SN C T ), constitui
do por el conjunto de las instituciones, las entidades y los órganos del sector 
público, del sector privado y de las instituciones de investigación y de educa
ción superior, cuyas actividades principales se enmarquen en el campo de la 
ciencia y la tecnología. Asimismo, se define al Programa Nacional de Ciencia 
y Tecnología (PNCT) como “el instrumento de planificación del desarrollo 
científico y tecnológico que propone el Gobierno de la República, es parte 
del Programa Nacional de Desarrollo.

Adicionalmente, la Ley No 7169 define las atribuciones del Ministerio de 
Ciencia y Tenología (M IC YT), entre las que sobresalen las siguientes: definir 
la política científica y tecnológica; coordinar la labor del SNCT y elaborar, po
ner en ejecución y darle seguimiento al PNCT. Finalmente, se describen las 
funciones del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (C O N IC IT ), ente 
que a continuación es analizado.

El CONICIT fue creado en 1972 y su evolución puede dividirse en cuatro eta
pas. La primera es la de conformación como respuesta a un conjunto de he
chos a escala regional e internacional. En la segunda etapa, se inició el pro
ceso de institucionalización de las actividades de ciencia y tecnología, que co
mienzan con la formulación del programa AID-CONICIT. La tercera etapa 
arrancó con la incorporación de la variable científico-tecnológica dentro del 
Plan Nacional de Desarrollo. Por último, la creación del Ministerio de Cien
cia y Tecnología delimita el inicio de la cuarta etapa, caracterizada por la am
pliación de las instituciones del sistema de ciencia y tecnología y el fortaleci
miento de su dotación mediante la ejecución del programa CONICIT-BID.12

11 MICIT (1990).
12 Ciencia y Tecnología en Costa Rica (1992).
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Sus objetivos son promover la formación y capacitación, en ciencia y tecnolo
gía, en pro del desarrollo nacional; fomentar la investigación científica y tec
nológica en áreas prioritarias de la economía nacional, con énfasis en proyec
tos que vinculen sus resultados con las necesidades tecnológicas de las empre
sas; promover la información científica y tecnológica como insumo para la 
ejecución de proyectos de investigación y desarrollo tecnológico; propiciar la 
incorporación de nuevas tecnologías de información en los distintos sectores 
del país; facilitar la adquisición de infraestructura para la ejecución de la in
vestigación y la prestación de servicios de ciencia y tecnología; difundir el 
quehacer científico y tecnológico en la comunidad costarricense, con el fin 
de fomentar el interés de los ciudadanos hacia estos temas; captar y adminis
trar recursos financieros de organismos de cooperación internacional en los 
campos de la ciencia y la tecnología.

Para lograrlos, otorga los siguientes servicios: becas para la realización de es
tudios de pregrado y posgrado en Costa Rica y en el extranjero; ayuda finan
ciera para asistir u organizar cursos cortos, seminarios, congresos y conferen
cias, dentro y fuera del país; traer a científicos extranjeros al país para que 
aporten sus conocimientos; asistencia económica a investigadores nacionales; 
financiamiento para la ejecución de proyectos de investigación; apoyo técni
co y económico a centros de información especializados; organización de ac
tividades de divulgación y capacitación y la prestación de servicios del Regis
tro Nacional Científico y Tecnológico.

Cuenta con un plantel permanente de 42 personas, pero con la posibilidad 
de realizar contrataciones para proyectos específicos que superen su capaci
dad. Actualmente, cuenta con pocos recursos dada la reestructuración guber
namental de 1995.

En 1995, en el marco de reformas y reducción del Estado, el CONICIT sufrió 
una fuerte reducción, a tal grado, que se corrió el riesgo de desaparecer. Sin em
bargo, continúa manejando dos tipos de fondos, uno, enfocado al sector acadé
mico, no reembolsable porque son de apoyo a las actividades de investigación, y 
otro, dirigido al sector privado que sí es reembolsable. El financiamiento al sec
tor privado se realiza a tasas del 3 por ciento por debajo de la tasa básica.

Actualmente, el CONICIT enfrenta grandes limitaciones, debido a la falta de 
presupuesto. Como respuesta, dicho Consejo presentó a la Asamblea Legisla
tiva un proyecto de ley solicitando que el presupuesto público asignado a las 
actividades de I&D se incremente gradualmente, iniciando con un 0,04 por 
ciento hasta llegar al 1 por ciento del PIB.

Por último, el proyecto CONICIT-CONARE-BID comprometió recursos del 
BID por 22,1 millones de dólares y 11,9 como contrapartida del gobierno
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costarricense. Como entidades ejecutoras fungieron el CONICIT, responsa
ble del subprograma A, de desarrollo científico y tecnológico, que sustentó la 
inversión en proyectos de investigación y desarrollo experimental, capacita
ción de recursos humanos especializados; el reforzamiento de infraestructu
ra de investigación y servicios; así como el apoyo a los sistemas de informa
ción científica y tecnológica nacional. El Consejo Nacional de Rectores (CO- 
NARE) fungió como el responsable del subprograma B, orientado al fortale
cimiento y desarrollo de los centros universitarios de investigación y servicios.

Mediante el programa se financiaron 90 investigaciones en las modalidades 
de proyectos del Fondo de Riesgo para la Investigación (FORINVES) y del 
Fondo de Desarrollo Tecnológico (FODETEC), en áreas que permiten forta
lecer la capacidad tecnológica de las empresas y la consolidación productiva 
de sectores como la agroindústria, la agricultura y el aprovechamiento pes
quero. De igual manera, el proyecto hizo igual énfasis en el mejoramiento de 
la enseñanza de las ciencias, la salud del costarricense y el estudio y aprove
chamiento de los recursos naturales, con el empleo de tecnología y métodos 
de punta.13 Producto de las investigaciones se han alcanzado una serie de lo
gros en el sector productivo y de investigación que se manifiestan en:

• Mejores rendimientos en los procesos productivos, traducidos en aumento de la produc
ción, la calidad, la eficiencia y el aprovechamiento de los recursos en las áreas agrícola, fo
restal y metalmecánica.

• Incremento de los conocimientos, habilidades y capacidades técnicas y gerenciales de los 
investigadores.

• Interacción del sector investigador con el sector productivo del país: destaca la transferen
cia de resultados por medio de convenios entre algunas entidades e investigadores.

• Fortalecimiento de centros de investigación y de educación superior estatal y privados, por 
medio de dotación de insumos, equipo, maquinaria e infraestructura.

• Aportes al medio ambiente mediante estudios y el establecimiento de posibles acciones pa
ra combatir la contaminación. 14

El marco regulatorio, en materia de propiedad intelectual, tiene sustento en 
la ley de patentes de invención, dibujos y modelos industriales y modelos de 
utilidad promulgada en 1983. Un estudio elaborado por la Federación de En
tidades Privadas de Centroamérica y Panamá (FEDEPRICAP)15 afirma que la

13 Programa de Ciencia y Tecnología CONICIT-BID (1997). CONICIT, Costa Rica.
14 íbidem.
15 ONUDI (1996).
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legislación en dicha materia presenta varios problemas. En primer lugar, se 
encuentra diseminada; es decir, no existe un Código de Propiedad Industrial 
que reúna la legislación sobre propiedad industrial, derechos de autor y otros 
aspectos específicos. En segundo término, la legislación existente resulta omi
sa y desactualizada en aspectos como software, circuitos integrados, secretos 
comerciales, biotecnología (la legislación no permite patentar procesos bio- 
tecnológicos) y fármacos. Finalmente, presenta serias deficiencias en sus me
canismos para hacerla efectiva.

Por su parte, Monge e Hidalgo (1988), al realizar un análisis de la propiedad 
intelectual en Costa Rica, comentan algunas deficiencias adicionales del mar
co regulatorio. Sobresale la ausencia de mecanismos legales que protejan los 
conocimientos generados por los centros educativos. En los últimos años, se 
ha dado un aumento en la transferencia y generación de tecnología en los en
tes educativos, lo que a su vez ha provocado algunas situaciones de sustrac
ción de la tecnología por parte de empresas o individuos, sin que medie au
torización ni remuneración alguna.

Los principales centros de formación de los recursos humanos en ciencia y 
tecnología son las universidades estatales, las cuales son instituciones autóno
mas, que realizan gran parte de la investigación básica y aplicada. Las activi
dades de investigación son financiadas por asignaciones presupuestarias del 
gobierno, fondos externos y la venta de bienes y servicios vinculados con pro
yectos, consultorias y cursos especializados.

El Centro Agronómico Tropical de Investigación y Enseñanza (CATIE) es una 
asociación civil internacional sin fines de lucro, cuya base de operación se lo
caliza en Turrialba, Costa Rica. Es el principal centro para conducir la inves
tigación, el desarrollo y la educación en ciencias agrícolas, recursos naturales 
y medio ambiente en el trópico americano, con énfasis en Centroamérica y el 
Caribe. Sus miembros regulares en 1996 son Belice, Brasil, Ecuador, El Salva
dor, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamá, República Domini
cana, Venezuela y el Instituto Interamericano de Ciencias Agrícolas. Bolivia, 
Colombia y Perú se encuentran en proceso de firmar la membresía regular.

Los principales programas técnicos del CATIE son la educación para el desa
rrollo y la conservación y el programa de desarrollo científico. El primero 
comprende la escuela, la graduación y el entrenamiento de los profesionales 
en ciencias agrícolas y recursos naturales a nivel de maestrías y doctorados. En 
este ámbito, es la primera escuela establecida en América Latina y el Caribe; 
su origen se remonta a 1946. Ingresan aproximadamente 80 alumnos, 60 de 
maestría y 20 doctorados, por año.
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El programa de desarrollo científico tiene como objetivo producir conoci
mientos, mejorar la tecnología y los sistemas de administración, la informa
ción sobre innovaciones, el desarrollo para promover un medio ambiente sa
no para la agricultura y un uso sustentable de los recursos naturales en el tró
pico americano. Las áreas del programa son el manejo sustentable de la pro
ducción tropical, la administración de cuencas y sistemas agroforestales, el 
manejo de la forestación tropical y la silvicultura, la biodiversidad y conserva
ción y la producción socioeconómica.

Para financiar los programas de investigación y educación, en 1996, el CATIE 
recibió más de 8 millones de dólares, siendo los principales donantes, Dina
marca, Suecia, Noruega y los Estados Unidos. Por otra parte, en el mismo 
año, el centro negoció exitosamente proyectos por casi 12 millones de dóla
res.16 Del total de 500 empleados que forman el sta ff actual del CATIE, más 
de 50 son doctores, más de 60 tienen maestría y más de 100 son técnicos agrí
colas. El presupuesto anual de las actividades del centro asciende, en prome
dio, a más de 16 millones de dólares. 1<7

Para finalizar, el cuadro 2 muestra algunos indicadores sobre el esfuerzo cien
tífico y tecnológico en Costa Rica. En 1970, la participación del gasto en in
vestigación y desarrollo (I&D) en el PIB, era de 0,15 por ciento, con una con
tribución del 59 por ciento del sector público y del 41 por ciento de centros 
de educación. A  nivel de actividades, el 49,3 por ciento del gasto en I&D se 
destinaba al sector agropecuario; 10 por ciento a las ciencias sociales; 16,8 
por ciento a las ciencias médicas; 17,6 por ciento a las ciencias naturales, 
exactas e ingeniería; y 6,3 por ciento a otras actividades.18

En 1985, la relación entre el gasto en I&D y el PIB se había incrementado a 
0,38 por ciento, pero con una mayor participación del sector académico pú
blico. A  principios de la década presente, alcanza el 0,73 por ciento y para 
1996, el 1,19 por ciento. Adicionalmente al fuerte incremento, se observa una 
recomposición del gasto que aparece con gran presencia en las instituciones 
descentralizadas y el sector productivo y en menor medida en organismos in
ternacionales y no gubernamentales. Cabe señalar que existen opiniones en
contradas sobre la confiabilidad de estas cifras.

16 CATIE (1996).
17 Entrevista del día 10/10/97.
18 ICAITI (1974).
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Cuadro 2
COSTA RICA: GASTO EN INVESTIGACIÓN Y 
DESARROLLO COMO PORCENTA¡E DEL PIB

Sector / Año 1985 1990 1996

Gobierno Central 0,16 0,17 0,19
Instituciones descentralizadas 0,00 0,07 0,44
Sector productivo 0,00 0,09 0,21
Organismos internacionales 0,00 0,25 0,12
Organismos no gubernamentales 0,00 0,01 0,05
Sector académico público 0,22 0,14 0,18

TOTAL 0,38 0,73 1,19

Fuente: Indicadores de Ciencia y Tecnología, MICYT.

conclusiones sobre el entorno 
y su apoyo al desarrollo tecnológico

Las políticas de oferta tecnológica de Costa Rica se han concentrado en la for
mación de recursos humanos y en programas de asistencia técnica a las em
presas. En contados casos, se registran actividades científicas de investigación 
y desarrollo que representen una oferta tecnológica propia. Tres décadas de 
importante apoyo al sistema educativo en todos sus niveles le han permitido 
desarrollar un acervo de capital humano superior al resto de los países cen
troamericanos.

La alta participación del gasto en investigación y desarrollo en el PIB en los úl
timos cinco años, es el indicador de la política seguida en las tres últimas déca
das. Si bien reflejan la prioridad que tiene para el gobierno dicho rubro, gran 
parte de los fondos son producto de préstamos internacionales y de contribucio
nes de países amigos. CEFOF, CEGESTI, UATI, y muchos otros centros de asis
tencia técnica, han sido creados por medio de esta clase de financiamiento.

A  pesar de que las instituciones de apoyo técnico existentes ofrecen servicios 
subvencionados, la gran mayoría de las micro, medianas y pequeñas empre
sas no cuentan con los fondos necesarios para financiar las consultorias.

Por el lado de las políticas de demanda, en la década de los noventas se han 
consolidado las políticas de apertura comercial y de fomento a las exportacio
nes. A  pesar de que los rubros no tradicionales han ganado terreno, las expor
taciones costarricenses continúan siendo de bajo nivel agregado y sofisticación
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tecnológica. La estructura industrial es precaria, con fuertes contrastes entre 
las grandes empresas oligopólicas, el creciente sector informal y las micro y 
pequeñas empresas. La legislación de la propiedad intelectual presenta serias 
carencias y atrasos que, entre otros elementos, frenan la generación de inno
vaciones en los centros educativos.

Existe un sin fin de centros e instituciones que promueven la interrelación en
tre el subsector académico y el subsector productivo, la mayoría pertenecien
tes a la UN, la UCR y el ITCR.

Hay consenso acerca de que la capacidad tecnológica alcanzada por el país ca
rece de una base endógena, debido a que el patrón de adopción tecnológica 
no ha logrado forjarla. Además, se considera que la capacidad tecnológica de 
las empresas no ha surgido en función de una decisión política explícita de 
impulsar el desarrollo, sino producto de actividades esporádicas no planea
das. 19 No obstante, es importante conocer los principales hitos del proceso 
de innovación que ha conducido al país a la situación actual.

Evolución de la industria manufacturera

En el presente apartado se analiza la evolución de la industria manufacturera 
de Costa Rica entre 1986 y 1996, sobre la base de cinco indicadores: valor 
agregado, valor bruto, empleo, exportaciones e importaciones. Acto seguido, 
se presenta la brecha de productividad laboral entre los sectores manufactu
reros costarricenses y sus contrapartes en los Estados Unidos. Asimismo, con 
información de la encuesta de coyuntura industrial del Instituto de Investiga
ciones Económicas de la Universidad de Costa Rica, se estima el coeficiente 
Verdoorn para distintos sectores y tamaños de empresas. Por último, se com
para la dinámica de la productividad entre empresas pequeñas y grandes. 
Con esta información, se seleccionan tres sectores productivos para un análi
sis de mayor profundidad del Sistema de Innovación.

Desempeño global

Entre 1986 y 1996 el producto interno bruto (PIB) de Costa Rica creció a una 
Tasa Media Anual (TCM A) del 4 por ciento, lo que significó per cápita un au
mento de 1,2 por ciento anual.20 Por su parte, para el mismo periodo, el pro
ducto manufacturero registró una TCM A del 3,5 por ciento. Aunque el menor

19 Instituto de Investigaciones en Ciencias Económicas (1989).
20 CEPAL (1997), pp. 66 y 67. (Series estadísticas)
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dinamismo relativo de las manufacturas se reflejó en una leve disminución de 
su participación en el producto total (un punto porcentual), dicha relación 
se ha mantenido en valores cercanos al 20 por ciento desde principios de los 
años setentas. Del empleo se tienen datos a partir de 1986, que muestran un 
leve incremento de la participación del empleo manufacturero en el total del 
empleo, de 12,6 por ciento en 1986 a 14 por ciento en 1992, para luego bajar 
a 13 por ciento en 1996.

El cuadro 3 muestra los principales indicadores de la evolución de la indus
tria manufacturera entre 1986 y 1996. El valor bruto de producción muestra 
el mayor dinamismo relativo de la fabricación de papel y productos derivados
(34), de los productos minerales no metálicos (36), de las industrias metáli
cas básicas (37) y de los productos metálicos, maquinaria y equipo (38). Por 
el contrario, los productos textiles, prendas de vestir y calzado (32) y los pro
ductos de madera (33) presentan un menor crecimiento que el promedio de 
la industria. Los productos alimenticios (31) y las sustancias químicas (35) y 
sus derivados tuvieron un dinamismo similar al del total de las manufacturas.

Cuadro 3

COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA, 1986-1996

División Crecimiento
VB

Participación 
en VA (1996)

Crecimiento
empleo

Participación 
en empleo 

(1996)

No. de 
empresas 

(1996)

Dinamismo
exportador

Dinamismo
importador

31 19,5 49,2 3,0 29,8 2,0 -2,3 10,3

32 17,2 5,9 3,6 29,4 -2,2 6,2 9,2

33 13,8 2,5 0,6 4,7 0,6 17,1 29,1

34 23,3 7,1 3,9 5,6 3,9 18,4 17,1

35 20,6 21,5 1,3 11,1 3,8 11,0 11,8

36 21,4 3,9 1,2 3,4 -1,1 11,9 12,0

37 27,3 0,1 14,4 0,7 20,1 13,1 8,8

38 24,57 9,56 6,4 13,2 5,3 15,3 11,8

Fuente: Elaboración propia con base en los datos del IICE de la UCR.
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El comportamiento asimétrico en el interior de la industria manufacturera 
generó importantes cambios en la estructura de participación porcentual. Si 
bien los dos principales rubros, el sector alimentario y el sector químico, man
tuvieron su participación estable en el valor agregado manufacturero en nive
les por debajo del 50 por ciento y alrededor del 20 por ciento respectivamen
te, la industria de textiles y prendas de vestir disminuyó de 7,7 por ciento del 
VAM en 1986 a 5,8 por ciento en 1996, prueba de que el sector maquilador 
no está reflejado en dichas cifras. A  su vez, el sector de productos de la ma
dera reduce su participación en el VAM de casi 6 por ciento a mediados de 
los ochentas, a 2,5 por ciento diez años después. Dichas reducciones fueron 
absorbidas por el sector papel y celulosa y por los productos metálicos, maqui
naria y equipo.

En total, el empleo manufacturero creció de 107.663 trabajadores en 1986 a 
148 825 en 1996, lo que representa una TCM A de 3,3 por ciento. Por su par
te, el número de empresas de manufacturas pasó de 4 442 en 1986 a 5 242 en 
1996, con una TM CA del 1,7 por ciento. En consecuencia, el tamaño medio 
de planta se incrementó de 24,2 a 28,4 empleados por empresa.

En la división 31, correspondiente a alimentos, bebidas y tabaco, el empleo y 
la cantidad de empresas presentaron una TM CA de 3 y 2 por ciento entre 
1986 y 1990, respectivamente, por lo que el tamaño medio de planta no se 
modificó significativamente, situación similar a la observada en las divisiones 
38 (productos metálicos, maquinaria y equ ipo), 34 (fabricación de papel) y 
33 (productos de madera). Con respecto a la primera, cabe señalar su impor
tante dinámica al ser la división con la mayor TM CA tanto en la planilla (6,4 
por ciento) como en el número de empresas (5,3 por ciento). Finalmente, el 
empleo en la división 35 (productos químicos) fue poco dinámico, no así el 
número de empresas, por lo que disminuyó el tamaño medio de planta (de 
52 a 41 empleados).

En la estructura porcentual, los productos alimenticios (31) y la fabricación de 
textiles y prendas de vestir (32) continúan siendo los mayores creadores de em
pleo, al mantener cada uno, entre 1986 y 1996, alrededor del 30 por ciento de 
la planilla manufacturera. Por su parte, la fabricación de productos metálicos 
(38) aumentó significativamente su participación en la generación de empleos, 
al pasar del 9,8 al 13,2 por ciento del total. En sentido opuesto estuvo el com
portamiento de las divisiones 33 (madera), 35 (químicos) y 36 (minerales no 
metálicos) que perdieron cada una entre uno y dos puntos porcentuales.

Entre 1986 y 1996, la TM CA de las exportaciones totales de bienes de Costa 
Rica fue de 9,4 por ciento y la de las importaciones del 11,4 por ciento, situa
ción por la que la balanza de bienes pasó de un saldo positivo de 39 millones
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de dólares en 1986, a uno negativo de 408 millones de dólares en 1996. Por su 
parte, las exportaciones de bienes manufacturados de Costa Rica crecieron a 
una tasa media anual del 4,4 por ciento entre 1986 y 1996, mientras que las im
portaciones de bienes lo hicieron al 12 por ciento. Este importante aumento 
de la dependencia externa, se reflejó en un significativo déficit comercial en 
las manufacturas: en 1986 era de 261 800 millones de dólares y para 1996 se 
había incrementado a 1 983 188 millones de dólares. A  pesar de que Costa Ri
ca, ha tenido un tipo de cambio real estable en la presente década, los flujos 
comerciales, tanto de exportación como de importación, han oscilado de ma
nera importante, debido a la inestabilidad de la economía en su conjunto. De 
hecho, 1996 fue el peor año de la década para la economía costarricense.

El análisis por sectores indica que los productos de madera (33), los produc
tos de papel (34) y los productos metálicos, maquinaria y equipo (38) fueron 
los de mayor dinamismo exportador en el periodo analizado. Con exportacio
nes menos dinámicas, pero una TCM A aún superior al 10 por ciento, se situa
ron los productos minerales no metálicos (36), las industrias metálicas bási
cas (37) y los productos químicos (35). Las ventas externas de textiles y pro
ductos de cuero (32), registraron una TM CA ligeramente superior a la de la 
industria manufacturera en su conjunto. Finalmente, las exportaciones de 
productos alimenticios sufrieron un retroceso en valores absolutos al pasar de 
503 453 a 400 756 millones de dólares, entre 1986 y 1996.

Como se puede observar en los dos párrafos anteriores, la gran mayoría de las 
divisiones y agrupaciones observaron tasas de crecimiento medio anual posi
tivas y mayores al 10 por ciento en el periodo de estudio, no obstante que la 
tasa de la industria manufactura en su conjunto fue menor al 5 por ciento. 
Este fenómeno se explica por la alta participación que aún mostraron en 
1996 las exportaciones de productos alimenticios en las exportaciones totales 
(35 por ciento), a pesar de la muy significativa reducción de su peso (en 1986 
representaban el 67 por ciento). Las exportaciones de productos químicos 
(35) y las de productos metálicos, maquinaria y equipo (38) absorbieron la 
mayor parte, para representar en 1996 el 25,3 y el 13 por ciento, respectiva
mente, de las exportaciones totales. Por su parte, la participación de las ex
portaciones textiles (32) experimentó fluctuaciones en la última década, si
tuándose en 1996 ligeramente por arriba de lo observado en 1986.

La fuerte pérdida de participación de las exportaciones de productos alimen
ticios se explica por el menor dinamismo relativo de la demanda mundial por 
dichos bienes, por la activa política de diversificación de exportaciones imple
mentada en Costa Rica en la última década y por la reorientación del sector 
productivo costarricense hacia bienes de mayor valor agregado.
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Como último indicador macroeconômico de la industria manufacturera de 
Costa Rica, se analiza la evolución de las importaciones. Por divisiones, las 
que presentaron la mayor TCMA entre 1986 y 1996, fueron las importaciones 
de productos de madera (33) y de papel (34). El resto osciló entre el 9 y el 
12 por ciento. En la estructura porcentual de las importaciones, los químicos
(35) y los productos metálicos, maquinaria y equipo (38) mantuvieron, a lo 
largo de la última década, su participación, la cual osciló alrededor del 32 por 
ciento y del 35 por ciento, respectivamente. Por otro lado, las importaciones 
de productos de papel (34) aumentaron su participación (de 7,8 por ciento 
en 1986 a 12,1 por ciento en 1996) a costa de las importaciones de textiles y 
prendas de vestir (321-322) y de la de productos alimenticios (31).

Análisis de la productividad

En el presente apartado se analiza el comportamiento de la productividad la
boral en la industria manufacturera de Costa Rica entre 1987 y 1996 y se le 
compara con lo ocurrido en los Estados Unidos.

El cuadro 4 muestra un resumen de la evolución de la brecha de productivi
dad laboral entre Costa Rica y los Estados Unidos en los diez últimos años. 
En 1987, la productividad laboral de la industria manufacturera costarricen
se, en su conjunto, era el 15,5 por ciento de la productividad de la industria 
estadounidense. Para 1996 la brecha se abrió aún más. Por divisiones, nin
guna cerró la brecha en el periodo analizado. Las caídas más fuertes las re
gistraron los productos de madera (33) y los productos textiles, prendas de 
vestir y calzado (32).

A l analizar la dinámica del empleo y la dinámica de la brecha productiva en 
relación con el desempeño de la industria estadounidense, se forma una ma
triz con cuatro situaciones específicas. En la primera se encuentran los secto
res que aumentan el empleo y cierran la brecha de productividad con respec
to a lo observado en los Estados Unidos, que se reconoce como la situación 
“óptima”; en la segunda entran aquellos rubros que cierran la brecha, pero 
disminuyen la contratación de personal; en el tercero se ubican los que abren 
la brecha y aumentan el empleo; por último, está la situación menos desea
ble, donde aumenta la brecha y cae el empleo. En la figura 1 se presentan los 
resultados para el periodo 1987-1996.
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Cuadro 4

COSTA RICA /ESTADOS UNIDOS: BRECHA DE PRODUCTIVIDAD LABORAL

División
Industrial

Año
1987 1990 1993 1996

31 21,2 19,9 20,2 18,9

32 7,2 6,2 6,2 5,2

33 16,8 16,0 13,3 10,4

34 21,0 22,2 21,5 18,0

35 17,3 11,8 12,2 16,3

36 19,0 20,1 20,0 18,1

37 n.d. 5,4 2,5 2,4

38 12,5 11,1 12,4 9,1

39 4,6 2,2 2,0 1,4

Fuente: Elaboración propia con base en los datos del Bureau of Economic Analysis y del IICE de la UCR.

Como se observa, solo una agrupación, la fabricación de productos metálicos 
(381) se encuentra en la situación óptima. Si bien su participación en la ge
neración del valor agregado y del empleo aún es marginal, se ha expandido 
de manera importante en los últimos diez años. Otras tres agrupaciones cie
rran la brecha, pero disminuyeron la planilla. Es el caso de la fabricación de 
textiles (321), la industria del tabaco (314) y la fabricación de sustancias y 
productos químicos (351-352).

Figura 1
COSTA RICA: DINÁMICA DEL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD (1986-1996)

Cierra la brecha

Abre la brecha

Emplea Despide

381 314
321

351-352

311-313
322 331 341
342 383 384 323-324

355-356 332 353-354
361-369 382
371-372

386
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La mayor parte de las agrupaciones se encuentran en la situación caracteriza
da por la generación de empleo con un ensanchamiento de la brecha de pro
ductividad. Destaca la presencia de la industria de alimentos y bebidas (S ll-  
SIS) y la fabricación de prendas de vestir (322). Además, tres divisiones ente
ras se colocaron en este cuadrante: la industria del papel (34), los productos 
minerales no metálicos (36) y las industrias metálicas básicas (37). En la si
tuación menos favorable, con crecimiento en la brecha y reducción del em
pleo, están los productos de cuero y calzado (323-324), la construcción de ma
quinaria no eléctrica (382), la refinación de petróleo y productos derivados 
(353-354) y la fabricación de muebles de madera (332).

Las diferencias en el crecimiento de la productividad están relacionadas con 
las diferencias en el crecimiento del producto en la industria manufacturera. 
A  esta relación empírica se le conoce como la Ley de Verdoorn, que muestra 
la existencia de rendimientos crecientes o economías a escala, tanto estáticos 
como dinámicos. Los primeros, relacionados con el tamaño y la escala de las 
unidades productivas, se caracterizan por un aumento de la productividad 
conforme aumenta el tamaño de planta, debido, entre otras cosas, a la frag
mentación y especialización de las tareas productivas. Por su parte, las eco
nomías a escala dinámicas son producto de curvas de aprendizaje y de los es
fuerzos por la introducción del progreso técnico.^1

Las observaciones empíricas de Verdoorn motivaron trabajos posteriores de 
Kaldor, quien postuló que “existe una relación positiva entre la tasa de creci
miento de la productividad en la industria manufacturera y el crecimiento 
del producto manufacturero”^ ,  conocida como la segunda ley de Kaldor. El 
factor resultante de dicha relación se denomina “coeficiente Verdoorn”.

Como siguiente paso, se calcula el “coeficiente Verdoorn”, con cifras de la en
cuesta de coyuntura industrial del Instituto de Investigaciones Económicas de 
la Universidad de Costa Rica. La base de datos está formada por 268 empre
sas manufactureras seleccionadas por medio de un muestreo estratificado y 
con probabilidades proporcionales al tamaño. El año base para la selección 
fue 1989 y se trabajó con cuatro estratos para la selección por rama de activi
dad: de 20 a 99 empleados, de 100 a 199, de 200 a 499 y de más de 500 em
pleados. La muestra representa el 55,2 por ciento del personal total y el 31 
por ciento de las empresas, en el año base.

De las 268 empresas seleccionadas, 41 finalizaron operaciones en el periodo 
que cubre la muestra (1990-1997) y para efectos de los cálculos fue necesario

21 Thirlwall (1983), pág. 349-350.
22 Thirlwall (1983), pág. 350.
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eliminarlas. Estas empresas representaban el 8,5 por ciento del empleo y el 
4,5 por ciento del valor bruto en 1990; 14 tenían más de 100 empleados, y 27, 
menos de 100. Por otro lado, 17 empresas pertenecían a la división 32 (tex
tiles, prendas de vestir, cuero y calzado); a su vez, 9 de ellas exportaban el 
ciento por ciento de su producción, lo que confirma la crisis que ha experi
mentado dicho sector y en especial las maquiladoras de prendas de vestir.

A l utilizar el criterio de 100 empleados para distinguir entre tamaños de em
presas, la muestra reducida (sin las empresas que cerraron) quedó conforma
da por 125 grandes y 102 pequeñas y medianas (PYME). Dentro de las em
presas grandes predominan las textiles (32), las de productos alimenticios 
(31) y de químicos (35). Por su parte, en las PYME sobresalen los productos 
metálicos, maquinaria y equipo (38) y los productos alimenticios (31).

Para estimar el coeficiente Verdoorn, se obtuvo el crecimiento del producto 
y de la productividad laboral entre los períodos 1990-93 y 1994-97. A  conti
nuación, por el método de mínimos cuadrados ordinarios se calculó la si
guiente regresión:

Ápm = b + m( Acm ),

donde: Apm es el cambio de la productividad laboral entre los períodos 
1990-93 y 1994-97
Acm es el cambio en el producto manufacturero para los mismos años, 
b es una constante 
m  es el coeficiente de Verdoorn.

Al tomar las 227 empresas de la muestra, el siguiente fue el resultado:

Apm = 33.7 + 0.654(Acm) r2=0.441
(0.047) 

t=  (13.821)

El coeficiente es estadísticamente significativo con un 99 por ciento de confiabi- 
lidad y a grandes líneas establece que para el período analizado, en la industria 
manufacturera costarricense por cada punto porcentual que creció el producto, 
se observó un crecimiento de la productividad laboral del 0,65 por ciento.

En el siguiente cuadro se muestran una serie de estimaciones del coeficiente 
Verdoorn para distintas agrupaciones de empresas. Como se observa, de las 
cuatro divisiones con mayor número de empresas, el menor coeficiente lo pre
senta la fabricación de productos textiles (32), fenómeno explicado en gran 
parte por el uso intensivo de mano de obra. En sentido opuesto está la fabri
cación de productos metálicos, maquinaria y equipo (38), con un coeficiente 
cercano a la unidad. Esta división, por el contrario de la 32, no ha basado su 
crecimiento en el aumento del factor trabajo.
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El análisis por tamaño de empresa muestra un mayor coeficiente de Verdoorn 
para las PYME. Este fenómeno encuentra explicación en el predominio del 
uso intensivo de mano de obra en las grandes empresas, punto que se anali
zará con mayor detenimiento en el siguiente apartado.

Cuadro 5

COSTA RICA : ESTIMACIÓN DE COEFICIENTE VERDOORN

Grupo b m Error estándar T r2 Observaciones

Divisiones 31 21.155 0,771 0,101 7,579 0,550 49
32 60.177 0,389 0,111 3,509 0,235 42
35 29.01 0,637 0,128 4,960 0,3808 42
38 2.011 0,972 0,148 6,520 0,475 49

Tamaño Grandes 37.00 0,515 0,047 10,945 0,4954 125
PYME 34.42 0,798 0,077 10,342 0,481 102

Maquila 29.91 0,560 0,079 7,016 0,613 41
No maquila 33.29 0,683 0,054 12,470 0,430 186

Fuente: Elaboración propia

Finalmente, dado que las actividades de maquila están caracterizadas por el 
uso intensivo del factor trabajo, cabría esperar que el aumento del producto 
tuviera pocos efectos sobre la productividad. En efecto, al considerar como 
maquiladoras aquellas empresas que exportan más del 90 por ciento de su 
producción23, dichos establecimientos en conjunto presentan un coeficiente 
Verdoorn menor al de las empresas no maquiladoras.

Análisis por tamaño de empresa

Como se comentó en el apartado anterior, en términos generales la produc
tividad laboral de las empresas manufactureras grandes ha sido menor a la de 
las PYME a lo largo de la presente década. En 1990 las primeras promedia
ban 2.001.990 colones corrientes por trabajador, mientras que las segundas 
promediaban 2.103.543. Entre 1996 y 1997, la productividad de la PYME cre
ció a una mayor tasa, por lo que la diferencia se ha acentuado.

23 La encuesta de coyuntura industrial no distingue entre empresas maquiladoras y no maquiladoras. Si 
bien usar el cociente de las ventas externas entre el valor bruto para determinar si una empresa es ma
quiladora o no es un criterio arbitrario, tal y como se analiza en el cuarto capítulo, las maquiladoras es
tablecidas en Costa Rica se caracterizan por exportar la gran mayoría de su producción.
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Por división, la situación varía significativamente. En tres divisiones, que en con
junto representan más del 65 por ciento del valor agregado en la industria ma
nufacturera, las PYME son más productivas que las grandes empresas. En 1997, 
la fabricación de productos alimenticios (31) en las PYME presentó una pro
ductividad laboral 35 por ciento mayor; 29 por ciento en el sector textil y 22 por 
ciento en los productos químicos. En sentido contrario, en 1997 las empresas 
grandes mostraron una mayor productividad en tres divisiones: 39 por ciento 
mayor en la industria del papel, 18 por ciento en los productos metálicos, ma
quinaria y equipo y 142 por ciento en los productos minerales no metálicos.

De los indicadores presentados, se desprende un análisis a profundidad de 
tres divisiones. En primer lugar, el sector metalmecánico es el único que tie
ne una agrupación con una situación óptima: cierra la brecha y aumenta el 
empleo. Asimismo, se caracteriza por su gran dinamismo, tanto en el merca
do interno, como en las exportaciones.

La segunda seleccionada es la de productos alimenticios, bebidas y tabaco 
(311-314), que es la mayor generadora de empleo y de valor agregado. Una 
de sus agrupaciones, alimentos y bebidas (311-313), aumenta el empleo, pe
ro cierra la brecha, mientras que la industria del tabaco abre la brecha, pero 
disminuye la planilla.

Por último, se escogió la fabricación de textiles que sobresale por el uso inten
sivo de mano de obra y su relativa baja participación en el valor agregado (en 
comparación con su aporte a la generación de em pleo). Además, esta división 
presenta un comportamiento heterogéneo en cuanto a la dinámica del em
pleo y la productividad y ubica sus agrupaciones en tres cuadrantes distintos.

Sistemas de innovación sectorial 

El sector metalmecánico 

Antecedentes históricos

A  pesar de que Costa Rica no cuenta con los recursos naturales para la fabri
cación de metales básicos, existen antecedentes de esta actividad que datan 
del siglo pasado, a raíz del establecimiento de los beneficios de café y la cons
trucción de los ferrocarriles:

En bs dos primeros establecimientos industriales de gran valor en el adelanto fabril y las artes me
cánicas, se podía hacer toda clase de herrería, fundición y ebanistería, y se producían máquinas 
e instrumentos de bbranza. El primero de esbs establecimientos se fundó en 1866 y no tuvo otro
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competidor igual en Centroamérica. En el segundo establecimiento se construyó, casi por comple
to, una locomotora del ferrocarril y una pequeña máquina de vapor. Además, existían 58 talleres 
de herrería

H asta  1950, e l d e sa rro llo  d e  la activ idad  m eta lm ecán ica  n o  p a re c e  h a b e r  te n i
d o  u n  d in am ism o  m uy  n o tab le . El censo  d e  este  a ñ o  re p o r tó  la  ex is ten c ia  d e  
24 ho ja la te ría s , 30 h e rre r ía s  y a lgunas fábricas d e  envases y p lacas, clavos, ca
tres, m u eb les  m etá licos d e  oficina, etc . La O EA 25 e n c o n tró  escasam en te  31 in 
g en ie ro s  in d u stria le s  y m ecán icos e n  el país, así co m o  184 técn ico s m ecán ico s 
y electricistas. D e los 92 ta lleres d e  m ecán ica , la  m ayoría  e ra n  m uy p e q u e ñ o s , 
co n  u n a  o  dos m áq u in as y a lgunos sin ellas.26 A su vez, se e n c o n tró  u n  co n 
ju n to  d e  ta lle res v incu lados a la re p a ra c ió n  d e  m ed io s d e  tra n sp o rte . Al p a re 
cer, p o co  m ás d e  2 000 p e rso n as  se o c u p a b a n  e n  estos ta lle res d e  re p a ra c ió n .
El len to  desarro llo  de  la actividad m eta lm ecán ica  tam b ién  trasluce e n  la histo
r ia  de l sistem a ed u cac io n a l que  lo apoyaba. E n  1950, existían  dos escuelas de 
capacitación  ob rera . El m ás im p o rtan te  p arece  h a b e r  sido el C olegio  Salesiano 
qu e  fu n c io n ab a  desde  1907 en  C artago. En 1950, se o rgan izó  el C olegio  In d u s
trial Salesiano. La C ám ara  de Industrias creó  la Escuela d e  C apacitación , que  
e n  1952 reg istró  12 alum nos. La p rim era  F acultad  d e  In g en ie ría  fue  c read a  en  
la U niversidad de C osta Rica e n  1940. En los doce p rim ero s  años (hasta  1952) 
la facu ltad  g rad u ó  a 52 personas. En 1952, la facu ltad  ten ía  115 a lum nos.
El fo m e n to  a  la  ind u stria lizac ió n  e n  las décadas d e  los c u a ren ta s  y c in cu en ta s  
n o  p a re c e  h a b e r  te n id o  u n  im p ac to  d irec to  e n  e l sec to r m e ta lm ecán ico , ya 
q u e  los in s tru m e n to s  u tilizados im p licab an  la fran q u ic ia  a d u a n e ra  d e  u n  c ien 
to  p o r  c ie n to  p a ra  im p o rta r  m aq u in a ria , rep u esto s  y o tro s  accesorios p o r  u n  
p lazo  in d e fin id o , así co m o  la fran q u ic ia  sob re  m a te ria  p rim a  y envases q u e  n o  
se p ro d u je ra n  e n  e l país27 Así, la e s tru c tu ra  a ra n ce la ria  d e  1954 p rev e ía  los 
a ran ce les  m ás bajos p a ra  la im p o rtac ió n  d e  m a q u in a ria  y rep u esto s.
U n  e s tu d io  d e  cam p o  d e  198328 e n c o n tró  cu a tro  em p resas  c read as co n  a n te 
r io r id a d  a  1960 y concluyó  q u e  estas “n a c ie ro n  v incu ladas d ire c ta  o  in d ire c 
ta m e n te  a  la a g r ic u ltu ra ”. Se tra ta  d e  u n a  em p re sa  e s tab lec id a  e n  1926 p a ra  
envasar café; u n  ta lle r c read o  e n  1947 p a ra  fab rica r b o m b as d e  ag u a  p a ra

24 Calvo (1987).
25 O EA  (1953).
26 O EA  (1953), p.23-24
27 Ley de Industrias Nuevas (1940).
28 Morales (1984).
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irr ig ac ió n ; o tra  q u e  p ro d u c ía  secad o ras  p a ra  a rro z  (1953) y, p o r  ú ltim o , u n a  
fáb rica  d e  envases d e  h o ja la ta  co m o  p a r te  d e  u n  p ro y ec to  p a ra  e x p o r ta r  p ro 
d u c to s  ag ríco las en la ta d o s  (1958).
H ac ia  fina les d e  los añ o s  c in cu en tas , el cap ítu lo  38 “fab ricac ió n  d e  p ro d u c to s  
m e tá lico s” a p o rta b a  p o c o  m ás d e l 1 p o r  c ie n to  al va lo r b ru to  d e  la  p ro d u c c ió n  
m a n u fa c tu re ra . El d e sp e g u e  d e l sec to r m e ta lm ecán ico  se p ro d u jo  a  p a r tir  d e  
fina les d e  los añ o s c in cu en tas , c o n  la p ro fu n d izac ió n  d e  la p o lítica  d e  sustitu 
c ió n  d e  im p o rtac io n es . La c o n tr ib u c ió n  d e l sec to r al VBP m a n u fa c tu re ro  se 
d u p licó  y a lcanzó  la  m o d e s ta  c ifra  d e  2,3 p o r  c ien to  e n  1963. E n tre  1959 y 
1962 se in s ta la ro n  10 em p resas, d e  las cuales d o s e ra n  sucu rsa les d e  em p resas  
ex tran je ras . E n tre  los dem ás, d es taca  la c reac ió n  d e  la e m p re sa  d e  re fr ig e ra 
d o ras  Atlas, q u e  e n  las sig u ien tes cu a tro  d écad as se ría  la  m ayor e m p re sa  d e l 
ram o . E n  la  m itad  d e  los casos, la  in iciativa c o rre sp o n d ió  a  in m ig ra n te s  ex
tra n je ro s  c o n  co n o c im ie n to  y e x p e rie n c ia  p rev ia  e n  la  p ro d u c c ió n  d e  a r tíc u 
los sim ilares e n  su país d e  o rig en . E llo re fle ja  q u e , e n  g ra n  m e d id a , la  tran s
fe re n c ia  d e  tecn o lo g ía  e n  el país se d io  a  través d e  la  in m ig ra c ió n .29
A sim ism o, h ac ia  fina les d e  la d é c a d a  d e  los se ten tas, e l sec to r m e ta lm ecán ico  
se h a b ía  co n stitu id o  e n  u n o  d e  los sec to res m ás p u jan te s  y significativos d e  la 
in d u s tr ia  co sta rricen se . C o n  escasas ex cep c io n es, se tra ta b a  d e  em p resas  d e  
tam añ o  p e q u e ñ o  y m ed ian o , q u e  p ro d u c ía n  u n a  v a ried ad  d e  p ro d u c to s  e n  
p e q u e ñ a s  can tid ad es, y c u b ría n  b u e n a  p a r te  d e  su p a r tic u la r  m e rc a d o  d o m és
tico  y su b reg io n a l. La cap ac id ad  tecn o ló g ica  se o rig in ó  fu n d a m e n ta lm e n te  e n  
el ex te rio r, d esd e  lu eg o  p a ra  las n o  pocas sucursales d e  em p resas  e x tran je ras  
así co m o  p a ra  m u ch as em p resas  n ac io n a les q u e  h a b ía n  sido  fu n d a d a s  p o r  in 
m ig ran tes  o  em p resa rio s  ex tran je ro s . A un  e n  el caso d e  em p resa rio s  n a c io n a 
les, “e x c e p to  e n  u n  caso, to d o s los d em ás h a n  re q u e r id o  co n ta c to  co n  la  tec
n o lo g ía  e x te rn a , a  través d e  c o n tra to s  d e  licencia, in c o rp o ra c ió n  d e  técn icos 
e x tran je ro s  o  b ie n  e x p e rie n c ia  p rev ia  co n  em presas tra n sn a c io n a le s”. 30
L a crisis q u e  se d esa tó  a  p rin c ip io s  d e  los años o ch en tas , c u a n d o  todav ía  n o  
se in s tru m e n ta b a  la a p e r tu ra  com ercia l, a fectó  in d u d a b le m e n te  al sec to r m e
ta lm ecán ico  p o r  la d ism in u c ió n  d e  la d e m a n d a  in te rn a  y su b reg io n a l, la  e le 
vación d e  los costos f in an c ie ro s  q u e  im p e d ía  la inversión , así co m o  p o r  la d e 
valuación  cam b iaria  q u e  e n c a re c ía  las im p o rtac io n es  d e  b ien es  d e  cap ita l e in 
sum os in te rm ed io s .
U n  d iag n ó stico  rea lizad o  e n  199031 a firm a q u e  el sec to r “fue  u n o  d e  los m ás 
g o lp ead o s  p o r  la crisis d e  fines d e  la  d é c a d a  d e  los se ten tas  y p rin c ip io s  d e  los

29 Morales (1984), pág. 35.
30 Ulate (1984), pág. 16.
31 Agencia de Reconversión Industrial (1990).
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o c h e n ta s”. Esto p a re c ie ra  co n firm arse  p o r  los d a to s  so b re  la  e s tru c tu ra  sec to 
ria l d e l VBP m a n u fa c tu re ro , el cap ítu lo  38 cayó d e  u n  10,1 p o r  c ie n to  d e l VBP 
e n  1980 a  u n  7,2 p o r  c ien to  e n  1984. Sin em b arg o , e l e s tu d io  concluye  q u e  
hay serias “d is to rs io n es  e n  las cifras d e  p ro d u c c ió n  calcu ladas p o r  e l B anco  
C en tra l, n o  so lo  e n  té rm in o s  abso lu tos sino  d e  e s tru c tu ra . .Esto su g ie re  q u e  las 
estim ac iones d e b e n  se r to m ad as con  m u ch ís im a  p re c a u c ió n ”.
E n  efec to , e l cam b io  d e  la  e s tru c tu ra  d e l sec to r m a n u fa c tu re ro  e n  té rm in o s  
d e  valor ag reg ad o  m u estra  u n  p a n o ra m a  c o m p le ta m e n te  o p u es to . El c a p ítu 
lo  38 h a b ría  c o n tr ib u id o  e n  1980 c o n  u n  10,4 p o r  c ie n to  d e l V alor A greg ad o  
M an u fac tu re ro , c ifra  q u e  p a ra  1982 se elevó a  12,6 p o r  c ien to .
Así se ex p lica  lo q u e  o tro s analistas32 m an ifestaron : “d u ra n te  el p e r ío d o  1979- 
1983, c u a n d o  la crisis eco n ó m ica  fue  m ás in te n sa  y la p ro d u c c ió n  in d u stria l 
g lobal d ism inuyó  e n  u n  7,5 p o r  c ien to , el sector, co n tra rio  a  la te n d e n c ia  ge
n e ra l, m o stró  u n a  m ejo ría  relativa e n  las d im en sio n es tecno lóg icas, f in an c ie ras  
y d e  m ercad o  y llegó a  e x p e rim e n ta r  u n  a u m e n to  d e  su tam añ o  e n  b u e n a  p a r
te d e  sus e s tab lec im ien to s .” De h ech o , h ac ia  1983 el sec to r m e ta lm ecán ico  au 
m e n tó  su co n tr ib u c ió n  al valor ag regado  m a n u fa c tu re ro  a m ás d e  12 p o r  c ien 
to. Tal p a rece  q u e  la  crisis a te n u ó  e n  c ierto  g ra d o  la d esp ro tecc ió n  a  la  q u e  h a  
estado  so m etid o  el sector, e n  la m ed id a  e n  q u e  la devaluación  a u m e n tó  la com - 
p etitiv idad  d e  los b ien es d e  cap ital locales e n  re lac ió n  co n  los im p o rtad o s.
Tales o p in io n es , tan  d ia m e tra lm e n te  opuestas, acerca  d e l im p ac to  d e  la crisis 
e n  el sec to r m e ta lm ecán ico  a p u n ta n  h ac ia  u n a  s ituac ión  d e  g ra n  h e te ro g e n e i
d ad . E n  el in te r io r  d e  las em presas p ro b a b le m e n te  el im p ac to  d e  la crisis tam 
b ié n  fu e  h e te ro g é n e o . A  fines d e  los se ten tas, la m ayoría  d e  las em p resas  e ra n  
las p rin c ip a le s  ab asteced o ras  e n  sus m ercad o s p a rticu la res  y e n fre n ta b a n  co n 
d ic io n es d e  m e rc a d o  y situaciones p roductivas singu lares. E n  to d o  caso, en  el 
ag reg ad o , la ca íd a  d e  la  d e m a n d a  in te rn a  d e b e  h a b e r  im p a c ta d o  negativa
m e n te  e n  e l sector. U la te  (1984) re p o r ta  e l c ie rre  d e  d o s em p resas  im p o r ta n 
tes d e  ensam bla je .

Apertura comercial y transformación productiva en el sector metalmecánico

El im p ac to  d e  la  a p e r tu ra  e n  e l sec to r m e ta lm ecán ico  p a re c e  h a b e r  sido, e n  
té rm in o s  g en era les , positivo. El sec to r n u n c a  fu e  el m ás favo rec ido  p o r  la  p ro 
tecc ió n  y e n  a lgunas ram as p u e d e  h a b e r  te n id o  u n a  p ro te c c ió n  efectiva n eg a 
tiva33, p o r  las ex en c io n es a ran celarias , sobre  to d o  p a ra  im p o rta r  m a q u in a ria . 
A  p a r tir  d e  1987, se d ism inuyó  y rac ionalizó  d ich o  e sq u em a  d e  ex en c io n es ,

32 Monge e Hidalgo (1988).
33 Ibidem.
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co m o  p a r te  d e  la p o lític a  d e  a p e rtu ra . P a ra  o tras em presas, la  d ism in u c ió n  
d e  la  p ro te c c ió n  p u e d e  h a b e r  sign ificado  so lam en te  la  e lim in ac ió n  d e  u n a  
p ro te c c ió n  efectiva re d u n d a n te  ( “a g u a ” e n  el a ra n c e l) . T am b ién  h a b ía  em 
presas q u e  g o zaban  d e  p ro te c c ió n  n a tu ra l p o r  e n c o n tra rse  e n  n ic h o s  d e  m er
cado  d o n d e  la co m erc ia lizac ión  in te rn a c io n a l es difícil. T am b ién  la p o lítica  
d e  d eslizam ien to  cam b ia rio  m an tu v o  u n  tip o  d e  cam bio  re a l estab le , q u e  n o  
a le n ta b a  las im p o rtac io n es. U late  (1993) u b ica  al sec to r p rin c ip a lm e n te  d e n 
tro  de l g ru p o  “in d u stria s  ab ie rta s  o rien tad as  al m ercad o  in te r n o ” y, p o r  lo tan 
to , h a b r ía n  estad o  expuestas d esd e  an tes a la c o m p e te n c ia  in te rn a c io n a l.
C om o se com entó  en  el te rcer capítulo, a p artir  de 1983 la co n tribución  del sec
to r tan to  el valor b ru to  com o agregado del sector m an u fac tu rero  se en cu en tra  
nuevam en te  en  ascenso, hasta  recu p erar en  1993 y 1994 los niveles ya alcanzados 
a finales de los años setentas (a lrededor del 12 p o r c ien to ). En la recuperac ión  
incide, sobre todo, el sólido au m en to  de las exportaciones, p rin c ipalm en te  p o r
que  algunas em presas aprovechan las facilidades de  las zonas francas, d o n d e  asi
m ism o se re p o rta  inversión ex tran jera  nueva en  el sector m etalm ecánico .

Análisis cuantitativo y desempeño sectorial

La división 38 se desg losa e n  varios sectores. U n  e s tu d io  re c ie n te 3 4  p e rm ite  
ap re c ia r la s ituación  tecn o ló g ica  en  el sec to r 381, a  m ed iad o s  d e  la  d é c a d a  de 
los noven tas, c u a n d o  ya la a p e r tu ra  com ercia l se h a b ía  co n so lid ad o . El sec to r 
c o m p re n d e  la fab ricación  d e  m ueb les m etálicos, e s tru c tu ra s , accesorios y ca
rro cerías . El p r im e r  ru b ro  en  im p o rta n c ia  es el d e  fab ricac ió n  d e  es tru c tu ra s  
(3813) y se destacan  los estab lec im ien tos q u e  fab rican  ta n q u e s  m etá licos p a 
ra  d ep ó sito , p ro d u c to s  especializados com o  carro s b lin d a d o s  p a ra  tra n sp o rte  
d e  valores y e s tru c tu ra s  m etálicas en  gen era l. El es tu d io  reg is tra  la ex istencia  
d e  em presas con  u n  a lto  c o n te n id o  de d iseñ o  y ap licac ió n  d e  tecn o lo g ía  de 
D iseño Asistido p o r  C o m p u ta d o ra  (CAD, p o r  su siglas e n  ing lés) y tecn o lo g ía  
d e  M an u fac tu ra  A sistida p o r  C o m p u ta d o ra  (CAM, p o r  su siglas e n  in g lé s ) , en  
especial en  el caso d e  em p resas g ran d es. El p roceso  d e  p ro d u c c ió n  “sigue las 
n ecesidades d e  v en tas” y, p o r  lo ta n to , p u e d e n  ser d e  g ra n d es  lo tes (re frig era 
doras, cocinas, ta n q u es  d e  ag u a  ca lien te) com o  p e q u e ñ o s  lo tes (cajas d e  se
g u rid ad , cabinas, ca len tad o res  solares d e  a g u a ) . T am b ién  ex isten  fábricas de  
p ro d u c c ió n  a  p ed id o , e n  el caso d e  e s tru c tu ras  g ra n d e s  com o  p u en te s , vigas, 
cercas e tc ., d o n d e  se h acen  p a rte s  e n  la em p resa  y se rea liza  el en sam b le  final 
e n  el lu g a r d e  la obra .
E n  el caso de e s tru c tu ra s  m etálicas se o bserva  c ie rta  c o m p e te n c ia  d e  im p o r
taciones, p ro v en ien tes  d e  M éxico y Estados U n id o s (p rin c ip a lm e n te  tan q u es

34 Cámara de Industrias de Costa Rica, (1997).
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y d e p ó s ito s ) . N o  o b stan te , la  re n ta b ilid a d  d e  rea lizar im p o rta c io n e s  está  lim i
ta d a  p o r  los altos costos d e  tra n sp o rte , ya q u e  in v o lu cra  g ra n  v o lu m en  y peso  
d e  p ro d u c to s  q u e  g e n e ra lm e n te  se tra n sp o rta n  vacíos. A sim ism o, se reg is tran  
ex p o rta c io n e s  h ac ia  C en tro am érica , el C aribe  y los E stados U n id o s, p o r  u n  
m o n to  a p ro x im a d o  al 30 p o r  c ien to  de l va lo r d e  la p ro d u c c ió n  d e l sector.
El seg u n d o  ru b ro  e n  im p o rta n c ia  es el 3819 (p ro d u c to s  m etá licos d iversos). 
A quí se fab rican  dos p ro d u c to s  d ife ren tes , latas y c a rro ce ría . L a  p ro d u c c ió n  
d e  latas se c o n c e n tra  e n  dos g ra n d es  em presas nac iona les. Los p ro d u c to s  son 
h o m o g é n e o s  y co n  están d a res  d e  ca lidad  conven idos. D eb id o  a u n a  im p o rta n 
te p ro te c c ió n  a ra n c e la ria  e n  el pasad o , la a p e r tu ra  h a  sign ificado  p re s ió n  y 
p é rd id a  d e  c lien tes e n  el m e rc a d o  dom éstico . Sin em b arg o , las em p resas  h an  
p o d id o  te n e r  acceso a  o tro s  m ercados, y u tilizan  la  e x p o rta c ió n  d e  lám inas 
im presas p a ra  su p o s te r io r  ensam bla je  e n  los países d e  d estin o , p r in c ip a lm e n 
te  C en tro a m é ric a  y el C aribe.
La in d u s tr ia  d e  co n fecc ió n  d e  ca rro cería s  es re la tiv am en te  g ra n d e  y d ispersa . 
H ay m u ch o s ta lle res m ecán icos p o r  to d o  el país q u e  se d e d ic a n  a estas labo 
res, sin asistencia  de l d iseñ o  e s tru c tu ra l, con  ex cep c ió n  d e  a lg u n o s casos. P o r 
lo g en era l, el d iseñ o  está  p re d e te rm in a d o  p o r  el c lien te . Se re q u ie re , sobre  
to d o , h a b ilid ad  p a ra  d o b la r  el h ie rro  o acero  p a ra  d a r  cap ac id ad  d e  resis ten 
cia a im pactos. P o r lo g en era l, el p ro ceso  d e  tro q u e la r  las lám inas p a ra  confi
g u ra r  la resisten c ia  se su b c o n tra ta  a te rceras  em presas.
El ru b ro  3812 (m ueb les m etálicos) es u n a  in d u s tr ia  co n  te c n o lo g ía  trad ic io 
nal, a u n q u e  ex isten  tam b ién  em presas q u e  o frecen  p ro d u c to s  d istin to s a la 
m u e b le ría  convenc iona l, q u e  tie n e n  u n  m ayor c o n te n id o  tecn o ló g ico , c o n 
ta n d o  a lgunos con  u n  d e p a rta m e n to  d e  investigación  y d e sa rro llo  p ro p io . Es
tas em presas buscan  la flex ib ilidad  p a ra  a te n d e r  especificac iones p u n tu a le s  
d e  los c lien tes (p ro d u c c ió n  p o r  p e d id o ). F in a lm en te , e n  el ru b ro  3811 se fa
b rican  accesorios com o  h erra jes , llaveros, heb illas, etc. Este tip o  d e  em presas 
son  ab ie rtas e n  el sen tid o  d e  q u e  im p o rta n  y e x p o rta n  sus m a te ria s  y p ro d u c 
tos en  alto  g rado .
U n  seg u n d o  e s tu d io 35 p e rm ite  ap rec ia r la  situac ión  d e l sec to r 382. El p r im e r  
ru b ro  e n  im p o rta n c ia  es el 3824 (co n stru cc ió n  d e  m a q u in a ria  p a ra  industrias, 
ex cep to  p a ra  trab a ja r m eta les y m a d e ra ), d o n d e  las líneas d e  p ro d u c to s  son 
m uy diversas y las características de l m ercad o  m uy p articu lares . P o r e jem plo , 
ex isten  em presas p io n eras  en  m aq u in a ria  p a ra  el sec to r ag ríco la  y ag ro in d u s
trial, p r in c ip a lm en te  o rien tad as a la p ro d u cc ió n  cafe ta lera  y al cultivo del pal
m ito . O tras em presas se co n c e n tra n  en  las n ecesidades d e l sec to r in d u stria l en  
p ro d u c to s  com o los h o rn o s  p a ra  secado de papel y p in tu ra , así com o aquellos

35 Cámara de Industrias de Costa Rica, (1996).
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específicos p a ra  p an ad ería . Los precios q u e  se estab lecen  loca lm en te  e n tre  fa
b rican tes nac ionales tie n d e n  a v a ria r  m u ch o  según las características p rop ias de 
la negociación  e n tre  los re la tivam ente  pocos o fe ren tes  y d e m a n d a n te s  existen
tes. E n  las ram as m ás ab iertas al com ercio  in te rn ac io n a l, com o  la fab ricación  de 
h o rn o s  p a ra  p an ad ería , la n o rm a  h a  sido q u e  los p recios d e  los p ro d u c to s  do 
m ésticos h a n  resu ltado  ser m en o res  a  los im portados, a  p esa r d e  q u e  la im por
tación se ve favorecida p o r  ex o n erac io n es a través d e  los co n tra to s  turísticos. 
P o r o tra  p a rte , se observó q u e  todas las em presas ex p o rta n  o  h an  ex p o rtad o  al
g u n a  vez a o tros m ercados. F inalm ente , se d e tec ta ro n  fen ó m en o s d e  subcontra- 
tación  e n  la p a rte  d e  co m p o n en tes  e lectrón icos, lo q u e  fo m e n ta  u n a  au tom ati
zación cada  vez m ayor e n  los p roductos, así com o u n a  in ten sa  in te racc ió n  g re
m ial e n tre  p eq u eñ as  em presas y talleres p o r  m ed io  d e  la APTAMAI.
E n el seg u n d o  ru b ro  en  im p o rta n c ia  se p ro d u c e n  eq u ip o s, m o ld es  y tro q u e 
les. Esta in d u s tr ia  se c e n tra  e n  la in tro d u c c ió n  d e  tecn o lo g ía  in d u stria l p a ra  
la  p rec is ió n  com o m ecan ism o  d e  d esa rro llo  y p e n e tra c ió n  d e  m ercad o s p a ra  
los p ro d u c to re s  locales. Sus c lien tes son  p rin c ip a lm e n te  la in d u s tr ia  textil, 
e léc trica  y farm acéu tica . La p ro d u c c ió n  tie n d e  a se r in tensiva  e n  eq u ip o s y 
o b re ro s  especializados, q u ien es  se capac itan  en  el e x te r io r  o lo ca lm en te  en tre  
o b re ro s  ex tran je ro s , e in c o rp o ra n  p rocesos d e  d iseñ o  cu id ad o so s q u e  se im- 
p le m e n ta n , e n  la m ayoría  d e  los casos estud iados, co n  c o n tro l n u m é ric o  com - 
p u ta rizad o . Es c rítico  tam b ién  el tra ta m ie n to  té rm ico  y el c o n tro l d e  ca lidad  
en  cu a n to  al a lcance  d e  las d im en sio n es  y la c o n c e n tra b ilid a d  buscadas. Los 
rasgos característicos d e  los p ro d u c to re s  líd eres  son  el d iseñ o  asistido p o r  
co m p u tad o ra , uso d e  aceros especiales y o tro s  m in era les  co n  p ro p ie d a d e s  co
m o  el g rafito  y el tu n g sten o , n ecesid ad  d e  tra ta m ie n to  té rm ico  p o s te rio r  al 
m ecan izad o  y uso  e x te n d id o  d e  c o n tro l n u m érico  c o m p u ta rizad o , q u e  h a  des
p lazado  a  los p an tó g ra fo s  u tilizados a n te r io rm e n te , exhaustivos co n tro les  de  
ca lid ad  y resp e to  a las n o rm as  in te rn ac io n a les  com o T IN  e ISO.
E n la in d u s tr ia  d e  m o ld es y tro q u e le s  p a rtic ip an  em p resas  d e  ex ce len c ia  in 
te rn a c io n a l y p e q u e ñ o s  ta lleres d e  servicios co n  m e n o r  g ra d o  d e  p rec isión . 
Las g ra n d es  em presas in d u stria les tie n e n  in teg rad o s  sus p ro p io s  ta lle res de  
m e ta lm ecán ica  d e  p rec is ió n  ad ap tad o s  a sus re q u e rim ien to s . La p ro d u c c ió n  
g ira  en  to rn o  a  las características d e  la d em a n d a , lo  q u e  exige u n a  am p lia  fle
x ib ilidad  en  el d iseño . Existe u n  v e rd ad e ro  ca rác te r e x p o r ta d o r  h ac ia  C en 
tro am érica , M éxico, los E stados U n idos, el C aribe  y E u ro p a . A d ic io n a lm en te , 
algunas em presas les v en d en  a las in d u strias  m aq u ilad o ras  en  la zo n a  franca .

Éxito empresarial y esfuerzo tecnológico

P ara  c o n o c e r m ás en  d e ta lle  a lgunas ex p erien c ias  ex itosas d e  em p resas del 
sector, basadas en  u n  esfuerzo  tecno lóg ico  im p o rta n te , se visitó seis em presas
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se lecc io n ad as p a ra  tal fin  p o r  la  C ám ara  d e  In d u stria s  d e  C osta  Rica. C u a tro  
e ra n  em p resas  estab lec idas previas al p e r ío d o  d e  re fo rm as  eco n ó m icas, dos 
d a ta n  d e  fina les d e  la d é c a d a  d e  los o ch en tas . C u a tro  em p resas  p o d r ía n  cali
ficarse d e  “m e d ia n a s” e n  el ám b ito  co sta rricen se , co n  a lre d e d o r  d e  50 em 
p leados, u n a  es g ra n d e  y o tra  p e q u e ñ a .
El d estacad o  esfuerzo  tecn o ló g ico  d e  estas em p resas se ex p lica  p rin c ip a lm e n 
te p o r  las caracterís ticas y convicciones d e  los ind iv iduos q u e  fu n d a ro n  las em 
presas y las d irig en  tam b ién  (ex cep c ió n  h e c h a  a la  em p re sa  g ra n d e ) .
E n  u n a  se tra ta  d e  u n  in m ig ra n te  q u e  buscó  e n  C osta R ica in v e rtir  e n  u n a  ac
tiv idad em p resa ria l q u e  ap ro v ech ara  las ventajas de l pa ís - e n  su o p in ió n , m a
n o  d e  o b ra  re la tiv am en te  b a ra ta  y d e  b u e n a  fo rm a c ió n - , e n  u n  p ro ceso  p ro 
ductivo  im posib le  d e  au tom atizar. Lo e n c o n tró  en  la fab ricac ió n  d e  e q u ip o  
p a ra  seg u rid ad  b a n c a ria  y com ercia l, p r in c ip a lm e n te  cajas fu e rte s , p u e rta s  p a 
ra  bóvedas, e tcé te ra . Su esfuerzo  tecn o ló g ico  se o r ie n ta  a  lo g ra r  y m a n te n e r  
la  m áx im a ca lid ad  e n  el ám b ito  m u n d ia l, q u e  e n  este  caso está  e s tab lec id a  p o r  
el U n d e rw rite rs  L aborato ry .
E n o tra , se tra ta  d e  dos académ icos del In s titu to  T ecno lóg ico  d e  C osta  Rica 
q u e  in ic ia ro n  u n a  em p re sa  p a ra  ap licar sus co n o c im ien to s  a  u n  p ro ceso  p ro 
ductivo . D iseñ aro n  u n  ch ip  p a ra  el c o n tro l au to m atizad o  d e  tiem p o s, te m p e 
ra tu ra  y h u m e d a d  e n  los h o rn o s  p a ra  p a n a d e ría . La fab ricac ió n  d e l ch ip  se 
h ace  en  los E stados U n idos, sob re  la base de l d iseñ o  co sta rricen se . L a e m p re 
sa p ro d u c e  los h o rn o s  e n  series co rtas p a ra  la  p a n a d e ría  local. C o n tin ú a  la re 
lación  co n  la U niversidad , a h o ra  e n  la fo rm a  d e  e s tu d ian tes  q u e  h a c e n  p rác
ticas e n  la em presa .
E n u n  te rc e r  caso, u n  in g e n ie ro  q u e  h a b ía  sido  g e re n te  d e  p ro d u c c ió n  e n  u n a  
em p resa  tran sn ac io n a l, d ec id ió  estab lece r su p ro p ia  em p re sa  p a ra  v e n d e r 
p ro d u c to s  d e  m a tric e ría  d e  a lta  p rec isió n  a su an tig u o  em p lead o r. C o n tin ú a  
in v irtien d o  e n  m a q u in a ria  m o d e rn a , q u e  p e rm ite  u n  p ro ceso  in te g ra d o  d e  d i
señ o  y m a n u fa c tu ra  asistida p o r  c o m p u tad o ra . En la  ac tu a lid ad , fab rica  u n a  
am p lia  g am a  d e  p ro d u c to s  d e  a lta  p rec isió n  (dados, fix tu res, tips, m oldes, tro 
queles) p a ra  la in d u s tr ia  e lec tró n ica  d e n tro  y fu e ra  d e l país. D ad o  q u e  sus 
c lien tes s iguen  s ien d o  em presas tran sn ac io n a les, la ex ig en c ia  d e  ca lid ad  in te r
nac io n a l es in ex o rab le .
E n  estos casos, d o n d e  el esfuerzo  tecno lóg ico  d e  la em p re sa  tie n e  el sello del 
in d iv id u o  q u e  lo  d irige , se tien e  éx ito  si la em p resa  se sitúa  e n  u n  n ich o  de 
m e rc a d o  d o n d e  p rác ticam en te  n o  se tien e  co m p e ten c ia . Estos son  m u ch as ve
ces n ich o s p e q u e ñ o s  y la em p resa  n o  p u e d e , y e n  ocasiones n o  q u ie re , c rece r 
m ás allá d e l tam añ o  q u e  es m an ejab le  p a ra  u n  ind iv iduo .
D esde luego , la  trayec to ria  tecno lóg ica  e n  u n a  em p resa  g ra n d e  es m arcad a
m e n te  d istin ta . E n  el sec to r m e ta lm ecán ica  co sta rricen se , tal vez exista  solo



334 Rudolf Buitelaar • Ramón Padilla • Ruth Urrutia-Álvarez

u n a  em p resa  d e  cap ita l n ac io n a l q u e  p u e d e  ser c o n s id e ra d a  g ra n d e . E n  la fá
b rica  d e  re frig e rad o ras  y cocinas Atlas, h a  sido in d isp en sab le  el c o n ta c to  con  
em p resas líderes a  escala m u n d ia l p a ra  m a n te n e rse  co n  u n  b u e n  nivel tecn o 
lógico. D esde p rin c ip io s  d e  los o ch en tas, la em p re sa  ob tuvo  la  licenc ia  de  
W estinghouse y F ridg idaire . A m ed iad o s d e  los noven tas, se h izo  u n a  alianza 
con  E lec tro lu x  q u e  c o m p ró  el 20 p o r  c ien to  d e  las acc iones co n  o p c ió n  a la 
ad qu isic ión  de l p a q u e te  com p le to . La re c ie n te  a lianza  co n  E lec tro lu x  signifi
có im p o rta n te s  inversiones e n  m o d ern izac ió n  de la p lan ta . En estos m o m e n 
tos, es u n a  em p resa  q u e  e x p o rta  a 27 países e n  la re g ió n  c e n tro  y su d am erica 
na , así com o  e n  el C aribe. D esde el p u n to  d e  vista de l d e sa rro llo  tecno lóg ico , 
el esfuerzo  ya se c o o rd in a  co n  em presas tran sn ac io n a les .
Las em presas m ed ian as visitadas tie n e n  e n  co m ú n  u n a  activ idad  co n stan te  de 
c o lab o rac ió n  e n tre  em presas e in stituc iones. Esto d e  n u ev o  se re lac io n a  con  
los ind iv iduos en  particu la r, q u e  son  líd e res  g rem iales e im p u lso res  d e  in icia
tivas colectivas. T odos son  m iem bros, e inclusive d irectivos, d e l g rem io  ASO- 
METAL (véase el acáp ite  s ig u ien te ), a lgunos lo son d e  la C ám ara  d e  E m p re
sas d e  Base T ecnológica. C om o tal, están  en  re lac ió n  p e rm a n e n te  co n  las ins
titu c io n es académ icas y púb licas q u e  apoyan  al sector, e n tre  los q u e  d estaca  el 
D e p a rta m e n to  d e  M eta lu rg ia  d e l In stitu to  T ecno lóg ico . D os em p resas  se h an  
visto b enefic iadas p o r  el C O N IC IT  m e d ian te  u n  subsid io  a u n  p ro y ec to  d e  d e 
sarro llo  tecno lóg ico  e n  la em presa .

Instituciones de apoyo al desarrollo tecnológico

D e a c u e rd o  con  se ñ a lam ien to s  d e  M onge e H id a lg o , a  m ed iad o s  d e  los 
o c h e n ta s  h a b ía  e n  las u n iv e rs id ad es  esta ta les n a c io n a le s  c u a tro  u n id a d e s  con  
fu n c io n es  exp líc itas d e  d e sa rro lla r  c o n o c im ien to s  ligados d ire c ta m e n te  a la 
in d u s tr ia  d e  b ien es  d e  cap ita l. Estas son  el In s titu to  d e  In v estig ac io n es e n  In 
g e n ie ría , la E scuela  d e  In g e n ie r ía  E léc trica  y la E scuela  d e  In g e n ie r ía  M ecá
n ica , d e  la U n iv ersid ad  d e  C osta  Rica, y el D e p a rta m e n to  d e  M eta lu rg ia  del 
ITCR. Sin em b arg o , estos ce n tro s  h an  te n id o  u n a  ba ja  re la c ió n  co n  las acti
v idades p roduc tivas d e l sec to r m e ta lm ecán ico , p o r  e jem p lo , e n tre  e n e ro  d e  
1986 y m arzo  d e  1987 n in g u n o  d e  ellos rea lizó  serv icios d e  investigación  o 
d e  co n su lto ria . C abe d es taca r q u e , e n  p a r te , la d esv in cu lac ió n  está  fu e r te 
m e n te  ligada  a la p o c a  d e m a n d a  d e  apoyo  tecn o ló g ico  q u e  las in d u stria s  h a 
cen  a los cen tro s. T res d e  los cu a tro  ce n tro s  o c u p a n  la g ra n  m ay o ría  d e  sus 
esfuerzos e n  las ta reas d o c e n te s  y, p a ra d ó jic a m en te , el q u e  so lo  se d ed ica  a 
la p ro d u c c ió n  y tra n sfe re n c ia  d e  te c n o lo g ía  n o  h a b ía  rea lizad o  n in g ú n  tra 
bajo  en  el cam p o  d e  los b ien es d e  cap ita l d esd e  hace  varios años. A p esa r de  
esta  casi in e x is ten te  v in cu lac ió n  e n tre  el sec to r y los c e n tro s  tecn o ló g ico s, es
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in d iscu tib le  q u e  estos c u e n ta n  co n  u n a  significativa cap a c id a d  in s ta la d a  q u e  
p o d r ía  se r base  p a ra  e levar este  co n ta c to . T res d e  los c u a tro  c e n tro s  d isp o 
n e n  d e  lab o ra to rio s , dos d e  los cuales tie n e n  u n  b u e n  e q u ip a m ie n to . A de
m ás, d o s  c u e n ta n  c o n  ta lle res  m e ta lm ecán ico s .
H acia  finales d e  los ochen tas, este p an o ram a  p arece  h a b e r  cam biado . A lgunos 
em presarios to m aro n  iniciativas p a ra  in tro d u c ir  tecno log ía  d e  van g u ard ia  en  
Costa Rica. Se ju n ta ro n  algunos d e  ellos en  el llam ado  “g ru p o  FU TU R A ” que  vi
sitó Silicon Valley a m ed iados de  los años ochen tas, e n  co m p añ ía  del en tonces 
M inistro de  C iencia y Tecnología; así, a  p a rtir  d e  ello se g e n e ró  c ierta  eferves
cencia  e n  el país acerca del d esarro llo  de em presas d e  base tecnológica. D icha 
actividad resu ltó  en  la creación  del g rem io  C onsorcio  d e  E m presas d e  Base Tec
no lógica  (CEBATEC). A unque su lab o r n o  sea d e  g ran  im p o rtan c ia , la existen
cia d e  u n  p e q u e ñ o  g ru p o  d e  em presarios que  p ro c u ra  p a rtic ip a r e n  el desarro 
llo tecnológico  de vanguard ia  es in teresan te . E n  la actualidad , CEBATEC fo rm a 
p a rte  del C onsejo d e  Investigación Industria l de  las A m éricas, ju n to  con  presti
giosos institu tos de investigación industria l del co n tin en te . El g rem io  busca ac
tivam ente el acercam ien to  en tre  la A cadem ia y el m u n d o  productivo , p ro m o 
viendo desde  princip ios d e  los noventas la ven ta  de servicios d e  labo ra to rio s de 
investigación en  diversos cen tros universitarios a em presas locales.
A dem ás, a finales d e  los años o ch en tas , a p a r t ir  d e  la in iciativa d e  la C o rp o ra 
c ión  d e  D esarro llo  (C O D ESA ), se co n stru y ero n  a lgunos “com ités subsectoria- 
le s”, a lgunos d e  los cuales trab a ja ro n  co n  CEGESTI e n  los llam ad o s “n ú c leo s 
d e  gestión  tecn o ló g ica” p a ra  traza r estra teg ias d e  m o d e rn iz a c ió n  tecno lóg ica . 
Esta in iciativa tam p o co  h a  te n id o  resu ltad o s m uy tang ib les (la  p ro p ia  C O D E
SA fue  c e r ra d a ) , a u n q u e  el m ecan ism o  d e  c o o rd in ac ió n  sec to ria l sí p e rd u ró  
en  el tiem po .
D e a c u e rd o  con  las encuestas h ech as p a ra  el p re se n te  es tu d io , a c tu a lm en te  
son dos las in stitu c io n es d e  m ayor re levancia  p a ra  el d e sa rro llo  tecn o ló g ico  
d e l sector:
El In s titu to  T ecno lóg ico  d e  C osta Rica, q u e  c u e n ta  con  u n  D e p a rta m e n to  de  
In g e n ie ría  M etalúrg ica , con  lab o ra to rio s  especializados e n  ensayos d e s tru c ti
vos y n o  destructivos, análisis m eta lográfico , tra ta m ie n to  té rm ico , ex tracc ió n  
d e  m ate ria le s  y o tros, o frece  la c a rre ra  d e  in g e n ie ro  en  m eta lu rg ia . E n  p ro c e 
so d e  ap ro b a c ió n  se e n c u e n tra  la c a rre ra  en  in g e n ie ría  m ecán ica . T am bién  
o frece  b ach ille ra to , lic en c ia tu ra  y m aestría  en  in g e n ie ría  d e  p ro ceso s y de  
p ro d u c c ió n  in dustria l, y el C en tro  d e  F o rm ació n  d e  F o rm a d o re s  (CEFOF) 
c u e n ta  co n  u n  lab o ra to rio  p a ra  el a seg u ram ien to  d e  la  ca lidad , co n  cap ac id ad  
in s ta lad a  p a ra  la m e tro lo g ía  d im en sio n a l y ensayos destructivos p a ra  el sec to r 
m eta lm ecán ico .
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P o r o tra  p a rte , cabe m e n c io n a r  q u e  la U n iversidad  d e  C osta  Rica, a u n q u e  su 
re lac ió n  co n  el m u n d o  em p resa ria l sea m en o s e s trech a , es el p rin c ip a l c e n tro  
acad ém ico  de l país y c u e n ta  co n  in fra e s tru c tu ra  y cap ac id ad  d e  investigación  
re lev an te  p a ra  el sector. Así, ad em ás d e  los cen tro s  m e n c io n ad o s , se fo rm ó  en  
1990 u n  C en tro  d e  Investigaciones e n  C iencia  e In g e n ie r ía  d e  M ateriales, que  
tien e  c ie rta  cap ac id ad  e n  m eta lu rg ia .
E n  la ac tua lidad , las p rin c ip a les in stituc iones d e  apoyo al d esa rro llo  tecno lóg i
co  d e l sec to r m eta lm ecán ico  se co o rd in an  en  el m arco  del C om ité  Sectorial 
M etalm ecánico , el cual fue  c read o  p o r iniciativa d e l g o b ie rn o  com o  fo ro  d e  
d iscusión p a ra  p ro m o v er y d esa rro lla r las po líticas d e  fo m e n to  in d u stria l q u e  
b en efic ien  al sector. C u en ta  con  u n a  p artic ip ac ió n  activa del M inisterio  de 
E conom ía , In d u stria  y C om ercio  y del V icem inisterio  d e  C iencia  y T ecnología; 
así com o de la U niversidad  d e  C osta Rica, el In s titu to  T ecno lóg ico , el In stitu 
to  N acional d e  A prendizaje , el C en tro  d e  F o rm ación  d e  F o rm ad o res  y los em 
presarios ag ru p ad o s e n  ASOMETAL. El C om ité  se re ú n e  sem an a lm en te  e n  las 
oficinas d e  la asociación y h a  p ro p u es to  u n a  serie d e  iniciativas d e  relevancia.

El sector de alimentos

Marco histórico y desempeño de la industria alimentaria

L a in d u s tr ia  a lim en ta ria  es u n o  d e  los secto res m ás im p o rta n te s  e n  las p rim e
ras fases d e  u n  p ro ceso  d e  industria lizac ión . De los a n te c e d e n te s  h istó ricos 
d e l sec to r e n  C osta Rica, sin em b arg o , n o  se d isp o n e  d e  m u ch o s  estud ios, si 
se excluyen los p ro d u c to s  d e  e x p o rtac ió n  q u e  fu e ro n  la fu e n te  d e  acu m u la
ción  eco n ó m ica  e n  el m o d e lo  a g ro ex p o rtad o r: el café, el b a n a n o  y e n  m e n o r  
m ed id a  la in d u stria  azu carera , la d e l cacao y la p ro d u c c ió n  d e  ca rn e . Estos 
p ro d u c to s , p o r  lo g en era l, n o  se reg istran  en  el cap ítu lo  31 d e  la C IIU  y el p re 
sen te  cap ítu lo  n o  los considera .
Las dos ún icas fábricas g ran d es  q u e  en  el siglo pasado  p ro d u c ía n  p a ra  el m e r
cado  n ac io n a l e ra n  m o n o p o lio s  estatales: la d e  licores y la de l tabaco . La o tra  
in d u stria  q u e  su rg ió  e n  la p rim e ra  m itad  del siglo XX, e ra n  los m o lin o s  de tri
go. H e rre ro  y G a rn ie r  m e n c io n a n  la ex istencia  d e  u n  “a rte sa n a d o  m uy  diver
sificado” q u e  trab a jab a  e n  el p ro cesam ien to  de p ro d u c to s  agríco las. A lten- 
b u rg  y o tro s estim an  q u e , a m ed iad o s del p re se n te  siglo, to d a  la p ro d u c c ió n  
d e  a lim en tos se o rie n ta b a  al m ercad o  dom éstico  y q u e  cu b ría  p o r  lo m en o s  la 
m itad  d e  la d e m a n d a  do m éstica  d e  a lim entos. Estas ag ro in d ú stria s  te n ía n  “u n  
nivel tecno lóg ico  m uy b a jo ”36.

36 Altenburg, pág. 65
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La p o lítica  in d u stria l d e  los años 50 y 60 p a re c e  h a b e r  te n id o  im p ac to s  d e  sig
n o  e n c o n tra d o  e n  cu a n to  al sec to r p ro d u c to r  d e  a lim en tos. P o r u n a  p a rte , se 
d e sa rro lló  c ie rta  in fra e s tru c tu ra  d e  apoyo: e lec trificac ió n  y cam inos, p rin c i
p a lm en te . T am b ién  se d e sa rro lla ro n  c ie rtas  in d u stria s  p ro v eed o ra s  d e l sec to r 
agríco la , co m o  fe rtilizan tes  y m aq u in a ria . J u n to  co n  los efec tos d e  la  u rb a n i
zación  e n  c u a n to  a la  d e m a n d a  p o r  a lim en to s  p rocesados, esto  d e b e  h a b e r  es
tim u lad o  la  p ro d u c c ió n  local. P o r o tra  p a rte , el sistem a d e  in d u stria lizac ió n  
p o r  sustituc ión  d e  im p o rta c io n e s  con llevaba u n a  e s tru c tu ra  d e  incen tivos y 
cargas tr ib u ta ria s  ev id e n te m e n te  c o n tra r ia  a la p ro d u c c ió n  agríco la . E stá cla
ro  q u e , co n  c iertas  ex cep c io n es d e  em p resas n ac io n a les  y tran sn ac io n a le s  de 
m ayor tam añ o , el sec to r n o  e ra  d e  los m ás d in ám ico s y p e rd ió  peso  relativo  
en  la  e s tru c tu ra  industria l.
La con trad icc ión  in h e re n te  en  u n  m odelo  d e  industrialización q u e  n o  aprove
ch ara  la ventaja relativa del país e n  la p ro d u cc ió n  agrícola, co n d u jo  a  la adop
ción, en  la décad a  d e  los setentas, d e  u n  “m odelo  agro industria l d e  d esarro llo ”. 
En particular, CODESA ad o p tó  u n a  po lítica de creación  d e  em presas estatales 
agroindustriales. E n tre  estas, cabe destacar la C orporación  p a ra  el D esarro llo  
A groindustrial C ostarricense S.A. p a ra  la p ro d u cc ió n  y com ercialización d e  fru 
tas y legum bres. T am bién  partic ipó , con  capital m inoritaria , e n  el establecim ien
to d e  COM ERRICO S.A. (p roducción  de  alim entos) y la U n ió n  d e  C om pañías 
C en troam ericanas S.A. (agro indústria  en  g e n e ra l) , en tre  o tras em presas.
La estra teg ia  d e  d e sa rro llo  ag ro in d u stria l d e  esa ép o c a  es, p o r  lo g e n e ra l, co n 
sid e rad a  u n  fracaso , d e b id o , e n tre  o tras causas, a  q u e  “el c o n c e p to  e ra  d em a
siado  lim itad o  p o rq u e  fa ltaba  la co n c ien c ia  sob re  to d a  la  p ro b le m á tic a  es tru c 
tu ra l im p licad a  en  tra n sfo rm a r el sec to r ag ríco la , el p ap e l p o te n c ia l d e  las p e 
q u eñ as  em p resas industria les, esp ec ia lm en te  con  resp ec to  al d e sa rro llo  tec
n o ló g ico ”3'.  N o  o b stan te , en  la  d écad a  d e  los se ten tas el d in am ism o  d e l sec
to r  ag ro in d u stria l e ra  c u a n d o  m en o s igual al d in am ism o  in d u stria l e n  g e n e 
ral, rev irtién d o se  p o r  lo  ta n to  la te n d e n c ia  d e  declive q u e  m u e s tra  el sec to r 
en  cu a n to  a  su p a rtic ip ac ió n  e n  el valor ag reg ad o  m a n u fa c tu re ro . El d esem 
p e ñ o  relativo  de l sec to r a lre d e d o r  d e  los años d e  la crisis d e  p rin c ip io s  d e  los 
o ch en ta s  se p u e d e  o b se rv a r e n  el cu ad ro  6.
D e los d a to s  se deriva q u e  el d in ám ico  d e se m p e ñ o  de l ru b ro , e n  re lac ió n  con  
su p a rtic ip ac ió n  en  el valor ag reg ad o  y las e x p o rtac io n es  d e  la in d u s tr ia  n a 
cional, o b serv ad o  d u ra n te  la d é c a d a  d e  los se ten tas ,38 em p ieza  a  d ism in u ir a 
p rin c ip io s  d e  los o ch en tas. Así, su p a rtic ip ac ió n  e n  las ex p o rta c io n e s  to ta les

37 Altenburg, pág. 85
38 Durante el período 1976-1979, en promedio, el rubro 31 participó con aproximadamente el 47 por cien

to del valor agregado y el 41,3 por ciento del total exportado por la industria manufacturera.
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del sec to r in d u stria l d ism inuyó  d e  44,5 p o r  c ien to  e n  1979 a  38,1 p o r  c ien to  
e n  1980, la d im in u c ió n  en  el valor ag reg ad o  fue  m ás m o d e ra d a . E sta te n d e n 
cia c o n tin ú a  en  el a ñ o  s igu ien te  y llega a  su p u n to  m ás bajo  e n  1982. A  p a r tir  
d e  1983, lo g ra  re c u p e ra r  su p a rtic ip ac ió n  e n  el valor ag reg ad o ; sin em b arg o , 
en  té rm in o s  de  e x p o rtac io n es  d ism inuyó d e  m a n e ra  significativa.

Cuadro 6

COSTA RICA : PARTICIPACIÓN DE LA DIVISIÓN (31) ALIMENTOS-, BEBIDAS Y TABACO 
EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

En porcentajes del total de la industria manufacturera

CIIU. REV. 2 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

VA 45,30 47,33 47,53 47,61 45,97 45,02 41,34 45,53 47,13 47,68
31 IM 6,01 6,11 6,02 5,96 6,54 5,81 5,41 6,83 6,50 6,11

EX 40,34 40,82 39,70 44,59 38,13 38,64 35,53 29,24 39,04 36,69

311- VA 29,79 31,42 31,00 30,87 30,64 32,56 29,44 30,16 31,55 31,72
312 IM 5,15 5,28 5,20 5,18 5,62 4,76 4,43 5,98 5,53 5,30

EX 39,51 39,52 38,32 43,01 37,34 37,34 33,44 28,03 38,09 35,53

VA 11,32 11,80 12,30 12,70 12,22 8,99 8,88 12,33 12,20 12,56
313 IM 0,82 0,79 0,80 0,76 0,90 1,05 0,98 0,84 0,96 0,81

EX 0,52 0,57 0,85 1,22 0,65 0,20 1,81 1,09 0,81 1,05

VA 4,18 4,11 4,23 4,03 3,10 3,47 3,02 3,03 3,38 3,41
314 IM 0,05 0,04 0,02 0,02 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

EX 0,31 0,62 0,54 0,25 0,14 0,11 0,27 0,13 0,14 0,11

VA = valor agregado, IM = importaciones, EX = exportaciones.

Fuente: Elaboración propia con base en información de la Cámara Costarricense de la Industria Ali
mentaria (CACIA) y del IICE de la UCR.

El d e se m p e ñ o  d e l sec to r analizado  se exp lica  p r in c ip a lm e n te  p o r  la a g ru p a 
ción  311-312 “p ro d u c to s  a lim en tic io s” y “o tro s p ro d u c to s  d iversos”, q u e  p re 
sen ta  u n a  alta  co n c e n tra c ió n  en  las ram as 3114 “pescado , c ru stáceo s y o tros 
p ro d u c to s  m a rin o s” y 3113 “Envasado y co n serv ac ió n  d e  fru tas  y le g u m b re s”. 
D en tro  d e  la ram a  3114 se d estaca  la p a rtic ip ac ió n  re la tiva  d e  los cam aro n es 
y langostas; sin em b arg o , su p a rtic ip ac ió n  h a  v en id o  d ism in u y en d o . En la ra 
m a 3113 los p ro d u c to s  m ás im p o rtan te s  son  los p u rés  y pastas d e  fru tas, las le
g um bres, hortalizas, fru tas  y conservas. El a p o rte  positivo de  estos p ro d u c to s  
co m p en sa  el d ec rec iin ien to  d e  o tro s  d e n tro  d e l ru b ro  311-312.

Efectos de la apertura

P osterio r al p e río d o  de  la crisis (1980-1982), el secto r a lim en ta rio  se desem pe
ñ ó  en  u n  e n to rn o  caracterizado  p o r u n a  política eco n ó m ica  d e  estabilización y



Costa Rica: Sistema Nacional de Innovación 339

la  p ro m o c ió n  d e  ex p o rtac io n es. U n a  vez su p e ra d a  la crisis in ic ia l, se p la n te ó  
la n eces id ad  d e  in ic ia r u n  p ro ceso  d e  tran sfo rm ac ió n  p ro d u c tiv a , p a ra  lo cual 
se estab leció  com o  á re a  p rio rita r ia  la p ro m o c ió n  de  las ex p o rta c io n e s  n o  tra 
d ic ionales h ac ia  m ercad o s ex tra rreg io n a les . A m ed iad o s d e  los o ch en ta s , se 
observó  u n  p ro ceso  d e  re o rie n ta c ió n  d e  la industria lizac ión .
T o m an d o  e n  co n sid e rac ió n  q u e  el sec to r a lim en ta rio  fue  u n o  d e  los m ás p ro 
teg idos, es d e  e sp e ra r  q u e  la a p e r tu ra  com ercia l q u e  se in ic ió  e n  1986 afectó  
n eg a tiv am en te  su im p o rta n c ia  relativa. Lo cual, e n  U la te  (1993), es co n sid e
ra d o  com o  u n a  d eb ilid ad  h e re d a d a  de l m o d e lo  d e  ISI. E n  re su m e n , e n  los in 
d icad o res  ca lcu lados se refle ja  u n a  situación  negativa p a ra  la  in d u s tr ia  a lim en 
taria , a ex cep c ió n  d e  la  p ro d u c tiv id ad  lab o ra l e n  las ram as 313 y 314.
El análisis d e  la división 31, p re se n ta d o  e n  el cap ítu lo  3, p a re c e  in d ic a r  q u e  el 
p ro ceso  d e  a p e r tu ra  fue  m uy severo p a ra  las in d u strias  in tensivas e n  m an o  de 
o b ra  q u e  p ro d u c e n  p rin c ip a lm e n te  p a ra  el m ercad o  in te rn o . C abe  re c o rd a r  
q u e  el valor b ru to  d e  esta  división p re se n tó  u n o  d e  los m e n o re s  d inam ism os 
y el valor e x p o rta d o  e n  1996 fu e  m e n o r al d e  1986.
N o o b stan te , la in d u s tr ia  a lim en ta ria  sigue s ien d o  u n o  d e  los p rin c ip a le s  com 
p o n e n te s  d e l sec to r m a n u fa c tu re ro  costa rricen se. O c u p a  el p r im e r  lu g ar en  
in d icad o res  in d u stria le s  m uy im p o rta n te s  d e  la e c o n o m ía  n ac io n a l, co m o  es 
la g en e ra c ió n  d e  e m p leo  in d u stria l (24,3 p o r  c ien to ) ,39 el m ayor p a rq u e  in 
d u stria l sec to ria l (24,3 p o r  c ie n to ), la satisfacción de la d e m a n d a  in te rn a  de 
p ro d u c to s  a lim en tic io s (85 p o r  c ie n to ) , la p ro d u c c ió n  in d u stria l (47 p o r  c ien 
to) y las ex p o rtac io n es  in d u stria les (41 p o r  c ien to ). A dem ás, del to ta l d e  in 
dustrias reg istradas a n te  la Caja C ostarricense  d e l S eguro  Social, el ru b ro  en  
estu d io  re p re se n ta  e n  p ro m e d io  el 24 p o r  c ien to  de l to ta l d e  em presas; p o r  lo 
tan to , es el su b sec to r con  m ayor n ú m e ro  d e  em presas, seg u id o  p o r  el m etal- 
m ecán ico  y el d e  la in d u s tr ia  textil, vestido  y c u e ro .40
L a p ro d u c c ió n  del ru b ro  a lim en ta rio  está  o r ie n ta d a  p rin c ip a lm e n te  p a ra  el 
m ercad o  d o m éstico , ya q u e  en  p ro m ed io , d u ra n te  el p e r ío d o  1993-1995, el 85 
p o r  c ien to  d e  la p ro d u c c ió n  tien e  com o d estin o  el m ercad o  local. Las ex p o r
tac iones d e l su b sec to r a lim en ta rio  están  d irig idas p rin c ip a lm e n te  a A m érica

39 El sector industrial manufacturero generó en promedio de 1991-1996 el 18 por ciento del empleo nacio
nal, del cual el subsector alimentario representó el 4,5 por ciento. Tomando como ciento por ciento el 
empleo generado por el sector industrial, el rubro alimentario representa en promedio el 24,3 por cien
to. En términos de participación en la actividad económica en su conjunto, el sector manufacturero re
presenta el 20 por ciento del PIB, en el cual el rubro alimentario partricipa con el 7,5 por ciento, lo que 
significa un 47 por ciento de la producción indutrial total.

40 Quiroz y Zúñiga (1997).
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d e l N o rte  (42,6 p o r  c ie n to ) , m ie n tra s  q u e  el 25,6 p o r  c ie n to  se d e s tin a  al m er
cad o  cen tro a m e ric a n o . E n  co n tra s te , las im p o rta c io n e s  p a ra  la  in d u s tr ia  ali
m e n ta r ia  p ro v ien en  p r in c ip a lm e n te  de l b lo q u e  re s to  d e l m u n d o  (42,2 p o r 
c ien to ) y d e  C e n tro a m é ric a  (37,2 p o r  c ien to ) .41
Previo al p e r ío d o  d e  m o d ern izac ió n , en  las PYME d e l su b sec to r p re d o m in a 
b an  los co n o c im ien to s  em p írico s. Estas em p resas p rá c tic a m e n te  n o  d ed ica 
ro n  esfuerzos tecno lóg icos explíc itos, a  ex cep c ió n  d e  los in c o rp o ra d o s  e n  la 
m a q u in a ria  y e q u ip o  y las rece tas  d e  p rocesos q u e  se p e rfe c c io n a n  con  la 
p rác tica  p roductiva .

Estrategias empresariales

E n la investigación  d e  cam po , se p e rc ib ió  q u e  e n  1997 e sp ec íficam en te  el sub
sec to r a lim en ta rio  se ca rac te riza  p o r  d esp leg ar g ra n d e s  esfuerzos p o r  in co r
p o ra r  activ idades innovativas al sec to r p roductivo . Existe u n  c e n tro  d e  inves
tig ac ió n  (CITA) co n  cap ac id ad  d e  a te n d e r  g ra n  p a r te  d e  la  d e m a n d a  p ro d u c 
tiva; existe  u n a  c a rre ra  u n iv e rs ita ria  e n  in g e n ie ría  d e  a lim en to s. D os o rg an i
zaciones em p resaria les, la C ám ara  d e  In d u stria s  d e  C osta  R ica (CICR) y la Cá
m ara  C o sta rricen se  d e  la In d u s tr ia  A lim en taria  (CACIA), re c a b a n  y d ifu n d e n  
in fo rm ac ió n  acerca  d e  la  co n fo rm ac ió n  d e  las in d u strias , p ro d u c to s  q u e  p ro 
cesan , m aq u in a ria  q u e  u tilizan , in sum os q u e  in c o rp o ra n , etc . Las em presas 
p a rtic ip a n  activam ente  e n  los d ife ren tes  p royectos y p ro g ram as d e  m o d e rn i
zación  in d u stria l q u e  o rg an izan  las in stitu c io n es  g u b e rn a m e n ta le s  (MEIC, 
MICIT, MAG) y n o  g u b e rn a m e n ta le s  (C EG ESTI). S obresa le  el C e n tro  A gro
n ó m ico  T rop ical d e  Investigación  y E n señ an za  (CA TIE), co n  cap ac id ad  p a ra  
investigar y e x p e rim e n ta r  e n  e l m an e jo  in te g ra d o  d e  recu rso s  g en é tico s  y b io 
tecn o lo g ía  con  el fin  d e  m e jo ra r  v ariedades agríco las y m u ltip l ic a r la s .4^
En el tran scu rso  d e  esta  investigación se en trev istó  u n  to ta l d e  seis em presas 
d e l sec to r a lim en ta rio , q u e  d io  lu g a r a la sig u ien te  tip o lo g ía  d e  estra teg ias em 
presaria les:
• Filiales de transnacionales. La innovación y la estrategia tecnológica de estas empresas se en

marca en la política de la casa matriz, que fomenta la interacción y el intercambio de ex
periencias y conocimientos en su red mundial. Además, en relación con la innovación y 
con la estrategia tecnológica, se practica el benchmarking entre las diferentes empresas de 
la transnacional, lo cual les permite ser innovadores en el mercado local.

41 Cámara de Industrias de Costa Rica (1995).
42 En el siguiente punto se extiende la información sobre la función y los objetivos de las diferentes entida

des del SN I vinculado con el sector productivo de la industria alimentaria.
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U n a  d e  las filiales visitadas cu e n ta  con  la certificac ión  ISO  9000 y se co n sid e
ra  líd e r  m u n d ia l e n  la  e lab o rac ió n  d e l p u ré  d e  b a n a n o . Este p ro d u c to , desa
rro lla d o  e n  la filial d e  C osta Rica, co n  tecn o lo g ía  d iseñ ad a  e n  el país, se co n 
v irtió  e n  so p o rte  d e  la tran sn ac io n a l d u ra n te  la  seg u n d a  crisis e n e rg é tic a  a 
p rin c ip io s  d e  los o ch en tas . A dem ás, la filial h a  c o n tr ib u id o  co n  el m e jo ra 
m ie n to  d e  p rocesos p roduc tivos d e  la  em p resa  y, m e d ia n te  el d e sa rro llo  d e  
p ro g ram as  d e  p ro v eed o res, h a  m e jo rad o  la ca lid ad  d e  los p ro d u c to s  locales 
h asta  a lcan zar e s tán d a res  in te rn ac io n a les . A m a n e ra  d e  e jem p lo , h a  d e sa rro 
llad o  p ro g ram as con  los p ro d u c to re s  locales d e  azúcar, lech e , h a rin as , carnes, 
fru tas, v erdu ras, v idrio , c a rtó n  y plásticos, q u e  son los p rin c ip a le s  secto res 
p ro v eed o res  d e  m aterias prim as.
• Empresas nacionales de tamaño medio. Estas empresas con frecuencia cuentan con alianzas es

tratégicas con otras empresas locales, a través de las cuales tienen acceso a financiamiento 
para el desarrollo tecnológico y la innovación. Han desarrollado productos y marcas pro
pias. Mantienen acuerdos de subcontratación con empresas transnacionales, como estrate
gia para fortalecer su posición en el mercado local y acceder a mercados internacionales.

• PYME. Las empresas pequeñas y medianas de capital local y propiedad familiar exhiben 
serias dificultades para adaptarse a la apertura debido a las mayores exigencias del merca
do. Los procesos productivos de estas firmas continúan siendo artesanales. A través del 
SNI disponen de información relevante acerca de los mercados de tecnología; sin embar
go, tienen problemas para accesar el mercado de capitales debido a la falta de garantías 
bancarias aceptables. Las asesorías y la asistencia técnica pueden ser onerosas para estas 
empresas. A veces participan en proyectos o programas de modernización (calidad total, 
demanda sincronizada, las cinco “S”, etc.) para ganar tiempo y prolongar su existencia sin 
tener una estrategia coherente y planes sólidos de modernización.

La m ayoría  d e  las em presas en trev istadas co n sid e ran  q u e  la a p e r tu ra  co m er
cial y las ten d en c ia s  m u n d ia les  d e  la g lobalización  h a n  p ro v o cad o  m ayores 
ex igencias e n  cu an to  a  n o rm as, p recios, calidad , tiem pos d e  en tre g a , d iseñ o  
y servicios posventa. E n  co nsecuencia , h a n  visto re d u c ir  los m árg en es  d e  re n 
tab ilidad . L a estra teg ia  com petitiva  d e  las em p resas se basa  e n  la  co m b in ac ió n  
de  ca lid ad  d e l p ro d u c to  y bajos precios.
En las en trev istas y visitas a las em presas y a  o ch o  d ife ren te s  in stitu c io n es, se 
id en tificó  u n  in c ip ie n te  d esa rro llo  en  d iseñ o  d e  p ro d u c to s , p ro ceso s y m arcas 
p ro p ias  e n  la ram a  d e  envasado  y co n servación  d e  fru ta s  y leg u m b res. P a rti
c u la rm e n te  e n  u n a  fáb rica  d e  a lim en to s  y m ercad eo , p ro d u c to ra  d e  salsas tro 
picales, frijo les y ch iles ja la p e ñ o s  envasado  e n  latas q u e  ac tu a lm e n te  está  in 
vestigando  la  posib ilid ad  d e  envasar sus p ro d u c to s  e n  bolsas m etalizadas. Se 
tra ta  d e  u n a  em p resa  q u e  fo rm a  p a r te  d e  u n  co n g lo m e ra d o  c o n  cap ita l n ac io 
nal, co n  a p ro x im ad am en te  u n  añ o  y m ed io  d e  o p e ra r  co m o  e m p re sa  proce- 
sad o ra  d e  a lim en tos. El o rig en  d e  su cap ita l se e n c u e n tra  e n  el cultivo d e l ca
fé p a ra  la ex p o rtac ió n . E n  vista d e  la flu c tu ac ió n  d e  p rec io s  in te rn a c io n a le s



342 Rudolf Buitelaar • Ramón Padilla • Ruth Urrutia-Álvarez

d e l café y el es tím u lo  d e  la  p o lítica  eco n ó m ica  p o r  la  d iversificación  d e  las ex
p o rtac io n es , la em p re sa  d ec id ió  e x p lo ra r  o tras á reas agríco las y se d ed icó  al 
cultivo d e  m eló n  co n  fines d e  ex p o rtac ió n . Los bajos m á rg e n e s  d e  ren tab ili
d a d  e n  la ex p o rtac ió n  d e  p ro d u c to s  agríco las m otivó la b ú sq u e d a  d e  c rea r 
p ro d u c to s  con  m ayor valor ag reg ad o . D e esta  fo rm a , se em p ezó  a  d ise ñ a r u n a  
p la n ta  p a ra  p ro cesa r a lim en tos, adem ás d e  sustitu ir los cultivos d e  m e ló n  p o r  
p la n tac io n es  d e  chiles. Al p rin c ip io  n o  se estab a  m uy c la ro  ace rca  d e  q u é  p ro 
d u c to s  se ib an  a  e lab o ra r; sin  em b arg o , se a p re n d ió  h a c ie n d o  y co rrig ie n d o  
los d ife ren te s  e rro re s  d e  la fase inicial. La p la n ta  fu e  d ise ñ a d a  p o r  in g en ie ro s  
co sta rricen ses  y ex tran je ro s , co n  m a q u in a ria  d e  p ro d u c c ió n  n a c io n a l y o tra  
p a r te  im p o rtad a . La su b co n tra tac ió n  con  em p resas tran sn ac io n a le s  les facili
tó  te rm in a r  con  éx ito  el d iseñ o  d e  los p rocesos d e b id o  a  q u e  re c ib ie ro n  tec
n o lo g ía  d e  estas em presas.
E n  el p e r ío d o  d e  u n  a ñ o  y m ed io  e n  o p e rac ió n , la e m p re sa  tie n e  u n  to ta l de  
90 em p lead o s, e n tre  los cuales hay cu a tro  p ro fesionales, d ed icad o s  a la  inves
tigación  y d esa rro llo  d e  p ro d u c to s  y m arcas p rop ias; u n  in g e n ie ro  in d u stria l 
q u e  es el g e re n te  g en era l; dos in g en ie ro s  qu ím icos, u n o  co m o  g e re n te  d e  p ro 
d u cc ió n  y o tro  com o  je fe  d e  ca lidad  y dos técn icos g ra d u a d o s  d e  la E scuela  de 
T ecno log ía  d e  A lim entos. La cap acitac ión  d e  los o p e ra rio s  tie n e  lu g ar e n  la 
p rác tica . P ara  los p rocesos m ás com plejos, se n ecesitan  d e  c u a tro  a c inco  se
m anas d e  e n tre n a m ie n to , y los m ás sencillos re q u ie re n  u n  p a r  d e  días. O ca
sio n a lm en te , el p e rso n a l p a rtic ip a  e n  los cursos im p a rtid o s  p o r  el In s titu to  
N acional d e  A pren d iza je  (IN A ). T ien e  b u en o s  v íncu los co n  el CITA, in stitu 
c ión  q u e  h a  facilitado  su lab o ra to rio , su p la n ta  p ilo to  y sus especialistas p a ra  
la fase e x p e rim en ta l d e  sus p ro d u c to s . A ctu a lm en te , o p e ra  con  el 70 p o r  c ien 
to  d e  la cap ac id ad  in sta lada , y e n  los p lanes d e  la em p re sa  está  l le n a r  la  capa
c idad  ociosa con  la e lab o rac ió n  d e  p ro d u c to s  p ro p io s. D el c ie n to  p o r  c ien to  
d e  la p ro d u c c ió n  actual, a p ro x im ad am en te  u n  30 p o r  c ie n to  es su b c o n tra ta 
da; la e stra teg ia  d e  la em p resa  es m a n te n e r  el 70 p o r  c ien to  d e  p ro d u c c ió n  
p ro p ia  p o rq u e  p e rm ite  m ejo res m árg en es d e  re n tab ilid ad , ad em ás d e  re p re 
se n ta r u n  estím u lo  p a ra  la  innovación . A o c tu b re  d e  1997, la  em p re sa  cu e n ta  
con  dos m arcas reg istradas y c inco  p ro d u c to s .
La com erc ia lizac ión  d e  los p ro d u c to s  p rop ios, ta n to  e n  el ám b ito  n ac io n a l co
m o  reg io n a l, es d o m in a d a  p o r  la m ism a em p resa . Se c o n s id e ra n  líd e res  a 
escala n aç io n a l en  la p ro d u c c ió n  d e  salsas trop icales, frijo les en la tad o s, chiles 
ja la p e ñ o s  envasados e n  latas y co rtad o s  en  rodajas y tro c ito s  y u n o  d e  los m ás 
g ra n d es  p ro cesad o res  a escala reg ional. C o n sid e ran  q u e  ab astecen  e n tre  el 40 
p o r  c ien to  y 60 p o r  c ien to  del m ercad o  reg ional, d o n d e  h a n  lo g ra d o  d esp la
zar a la co m p e ten c ia . P o r el m o m en to , n o  se h an  p ro y ec tad o  al m ercad o  ex- 
tra rre g io n a l p o rq u e  la p o lítica  d e  la  em p resa  es d a rle  u n  seg u im ien to  m uy
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ce rcan o  a  la d is trib u c ió n  d e  sus p ro d u c to s . P o r e jem plo , re g u la rm e n te  se ins
p ecc io n a  la localización  d e  sus p ro d u c to s  e n  los d ife re n te s  su p e rm e rc a d o s  
(con  q u ien es  se tien e  ex ce len tes vínculos) n ac io n a les y el re s to  d e  los países 
cen tro am erican o s.
E n el m arco  d e  esta investigación, el e jem p lo  m e n c io n a d o  se c o n s id e ra  u n a  
ex cepción . El éx ito  d e  esta  em p resa  rad ica  e n  las ventajas d e  p e r te n e c e r  a  u n  
c o n g lo m erad o  local q u e  les h a  p e rm itid o  fo rm a r a cu e rd o s  y alianzas e s tra té 
gicas co n  casas b an carias p a ra  te n e r  acceso a c réd ito s  d irig id o s al d esa rro llo  
tecn o ló g ico  y la  in n ovación , así com o  con  su b co n tra tis tas  y firm as d e  in gene- 
r ía  ex tran je ra . Esto les p e rm ite  p a rtic ip a r  y ap ro v ech ar los p royectos d e  m o
d e rn izac ió n  e n  el m arco  d e  las estra teg ias d e  la g lobalización .
A dem ás, las m icro  y p e q u e ñ a s  em presas m an ifiestan  la n eces id ad  d e  sociali
zar los costos re lac io n ad o s co n  la cap acitac ión  p a ra  la m o d e rn iz a c ió n . C om o 
ejem p lo  se ex p u so  q u e , p a ra  cap ac ita r al p e rso n a l y p re p a ra rse  p a ra  la ce rti
ficación  d e  la ISO  9000, d e b e n  c u b rir  tarifas q u e  oscilan e n tre  18 y 40 dó la res 
p o r  h o ra , lo  cual es c o n sid e rad o  excesivam ente  alto . P o r o tra  p a r te , estos ta
lleres d e  capac itac ió n  se llevan a cabo  e n  lugares e x te rn o s  a las em presas. La 
e x p e rien c ia  les h a  e n señ ad o  q u e  al env iar a sus técn icos c o rre n  el riesgo  de  
p e rd e rlo s  p o rq u e  o tras in s titu c io n es o em p resas los re c lu ta n . Las m icroem - 
p resas p ro p o n e n  asociarse p a ra  co m p ra r los v ídeos d e  ISO  9000 y q u e  u n  téc
n ico  d e l INA les im p a rta  los ta lleres ro ta tiv am en te  e n  las em presas.

Instituciones de apoyo

A fines d e  los años o ch en tas, las em presas com petitivas de l se c to r a lim en ta rio  
e n fre n ta ro n  la n ecesid ad  d e  m o d ern iza rse . D u ra n te  este  p ro ceso , ad em ás del 
esfuerzo  p ro p io  de l sec to r em presaria l, el SNI tam b ién  h a  rea lizad o  y co n ti
n ú a  llevando  a cabo  activ idades d e  apoyo p a ra  v incu larse  y a c o m p a ñ a r  al sec
to r  p ro d u c tiv o  e n  su p roceso  d e  m o d e rn izac ió n  in d u stria l. A dem ás d e l m ar
co reg u la to rio  de l sec to r p ú b lico , la in d u s tr ia  a lim en ta ria  c u e n ta  h asta  la fe
ch a  con  u n a  n o rm ativ a  v o lu n ta ria  p a ra  regu la rizarse  co n  los p rin c ip io s  y es
tán d a res  in te rn ac io n a les  d e  p ro d u cc ió n .
A pesar de  que  actualm ente  en  Costa Rica se considera q u e  el objetivo d e  m ejo
ra r la productiv idad y lograr u n a  com petitividad g en u in a  fue ab an d o n ad a ,44 en  
el e n to rn o  actual existe u n  núcleo  d e  instituciones en  térm inos d e  investigación 
y apoyo p ara  el desem peño  del sector productivo de la industria  alim entaria.

43 Entrevista del día 9/10/97.
44 Muñoz (1995)
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E n tre  estas se e n c u e n tra  el C onsejo  N ac io n a l p a ra  Investigac iones C ientíficas 
y T ecno lóg icas (C O N IC IT ). Su v ín cu lo  co n  el su b sec to r a lim e n ta rio  es p rin c i
p a lm e n te  m e d ia n te  el fo rta lec im ien to  y la cap ac itac ió n  d e  recu rso s h u m an o s. 
A  través d e  la e jecu c ió n  d e  p réstam o s de l BID, el C O N IC IT  fin an c ió  becas d e  
m aestría  y d o c to rad o s. A u n q u e  conv iene  señ a la r q u e  a lg u n o s estud ios in d i
can  q u e  h u b o  d ificu ltades e n  la  a rticu lac ió n  d e  las u n iv e rs id ad es co n  el sec
to r  p ro d u c tiv o  d eb id o , e n tre  o tras  razones, a  la  b a ja  in c id e n c ia  d e l sec to r p ro 
ductivo  e n  la e jecu c ió n  d e  las activ idades u n iversitarias  d e  I&D y la  fa lta  d e  fle
x ib ilidad  ad m in istra tiva  p a ra  n eg o c ia r co n  las em presas.
T am b ién  d estaca  e l C e n tro  N ac io n a l d e  T ecn o lo g ía  d e  A lim en tos (C ITA )45, 
u n a  d e  las p rin c ip a les  in stitu c io n es que , d e  m a n e ra  in te rd isc ip lin a ria , b r in d a  
apoyo d irec to  y asistencia  técn ica  a las em p resas de l ru b ro  a lim en ta rio . Está 
adscrito  a  la  E scuela  d e  F ito tecn ia , q u e  p e r te n e c e  a  la F acu ltad  d e  A g ro n o m ía  
d e  la  U n iversidad  d e  C osta  R ica (U C R ). El c e n tro  tie n e  26 añ o s d e  e x p e rie n 
cia  e n  investigación  e x p e rim e n ta l p a ra  la in d u stria lizac ió n  d e  sem illas, fru tas, 
p lan tas  o rn a m e n ta le s , ra íces y tu bércu los; adem ás, m a n tie n e  u n  b an co  de  
g erm op lasm as. P o r lo  ta n to , sus p rin c ip a les  activ idades investigativas se cen 
tra n  e n  la d esh id ra ta c ió n  d e  fru ta s  y e n  el ap ro v ech am ien to  in d u stria l d e  p ro 
d u c to s  au tó c to n o s .46
El CITA, co n  el apoyo  d e  la O rg an izac ió n  d e  los E stados A m erican o s (OEA) 
y la ag en c ia  a lem an a  d e  c o o p e rac ió n  (G T Z ), d e sa rro lló  u n  p ro y ec to  d e  ges
tió n  d e  ca lid ad  p a ra  la  reco n v ersió n  in d u stria l, e n  el m arco  d e  u n  p ro g ra m a  
m asivo d e  calidad  y p ro d u c tiv id ad  q u e  se ap licó  e n  11 países d ife ren te s . E n  el 
d esa rro llo  del p royec to  p a rtic ip a ro n  estu d ian tes  avanzados d e  la c a r re ra  de  
In g e n ie r ía  In d u stria l y d e  T ecn o lo g ía  d e  A lim entos, asesores in te rn a c io n a le s  
y los ad m in is trad o re s  y p ro p ie ta rio s  d e  las em p resas.4^
E n el m arco  de l con v en io  U C R -M inisterio d e  C iencia  y T ecn o lo g ía  (M IC IT), 
M in isterio  d e  A g ricu ltu ra  y G an a d e ría  (M A G ), el CITA h a  d e sa rro lla d o  servi
cios p rod u ctiv o s estra tég icos p a ra  la  m o d ern izac ió n  e  in n o v ac ió n  d e  la  p e q u e 
ñ a  y m e d ia n a  em p re sa  ag ro a lim en ta ria . P a ra  el d e sa rro llo  d e  esto s esfuerzos, 
tam b ién  h a  in flu id o  su p a rtic ip ac ió n  en  p ro g ram as m asivos d e  ca lid ad  y p ro 
ductiv idad , a u n a d o  a  su la rg a  trayecto ria  e n  la investigación  ap licada .
El p rin c ip a l servicio estra tég ico  d e l CITA p a ra  la m o d e rn iz a c ió n  e  in novación  
consiste  e n  el d esa rro llo  d e  u n a  m e to d o lo g ía  co n o c id a  co m o  “D iagnóstico

45 Por las siglas de su nombre antiguo "Centro de Investigación en Tecnología de Alimentos"
46 IRELA (1993).
47 Doryan (1992).
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T ecno lóg ico  C uan tita tivo  (DTC) ”, el cual facilita  u n a  fo to g ra fía  d e  la re a lid a d  
tecn o ló g ica  d e  la em p resa . El D TC  es u n a  h e rra m ie n ta  p a ra  o r ie n ta r  el es
fu e rzo  d e  m e jo ram ien to  y refle ja  el avance q u e  se h a  lo g rad o  c o n  los cam bios 
in tro d u c id o s. El sistem a d e  evaluación  se basa  e n  el a c u e rd o  d e  la em p resa , 
con  lo  q u e  el CITA co n sid e ra  u n a  em p re sa  ideal, co n fo rm e  a u n a  in te rp re ta 
ción  de  las n o rm a s  m ás conocidas com o C o d ex 48; FDA (p o r  sus siglas e n  in 
glés F o o d  a n d  D ru g  A d m in is tra tio n ); los p rin c ip io s  d e  la ISO  9000, el A náli
sis d e  Riesgos y P u n to s  C ríticos d e  C o n tro l (HACCP, p o r  sus siglas e n  inglés 
H azard  Analysis C ritical C o n tro l P o in t) y la G estion  T otal d e  la C alidad , a u n a 
d o  a  la e x p e rien c ia  d e  los especialistas de l CITA. El D TC  po sib ilita  u n  análisis 
d e  fo rta lezas y d eb ilid ad es  e n  cad a  aspecto  evaluado  y u n a  su g e ren c ia  d e  p rio 
r id ad es d e  las activ idades a  rea lizar p a ra  m e jo ra r  la co n d ic ió n  d e tec tad a ; ad e
m ás, facilita  la in tro d u c c ió n  d e  tem as com o el benchm arking, in d e p e n d ie n te  
de l tam añ o  d e  la em p resa . P o r o tra  p a rte , la  m e to d o lo g ía  d e l D TC  p e rm ite  
e s tab lece r co m p arac io n es m ultisec to ria les, p u es to  q u e  c o n te m p la  u n  e je  co
m ú n  p a ra  todas las em presas p ro cesad o ras  d e  a lim en to s  y u n a  secc ión  especí
fica p a ra  cad a  ra m a  de l sec to r a lim en tario .
D e acu e rd o  co n  esta  m e to d o lo g ía , d u ra n te  1996 el p ro m e d io  n ac io n a l del n i
vel tecn o ló g ico  d e  la  in d u stria  a lim en ta ria  co sta rricen se , e n  u n a  escala de 
100, se e n c o n tra b a  e n  45, e n tre  u n  p u n ta je  m áxim o d e  96, o b te n id o  p o r  u n a  
em p resa  g ra n d e  y u n  m ín im o  d e  16 o b te n id o  p o r  u n a  PYME. 49E1 D TC  o fre
ce el re su ltad o  de l análisis específico  d e  aspectos re lac io n ad o s  co n  el nivel tec
n o lóg ico  e n  cu a n to  a  m a te ria  p rim a , p ro d u c to , p rocesos, h ig ien e , insta lac io 
nes, ca lid ad  y satisfacción de l consum idor.
C o n fo rm e  al d iagnóstico  d e  este estud io , las tres  p rin c ip a le s  p rio rid a d e s  d e  la 
in d u s tr ia  a lim en ta ria  costa rricen se, ta n to  p a ra  las em p resas g ra n d e s  co m o  p a
ra  las PYME son  las especificaciones sob re  m a te ria  p rim a , la  d e te rm in a c ió n  de 
la  vida ú til y el sistem a d e  a seg u ram ien to  d e  la ca lidad  (H A C C P).
El p ro ceso  d e  reconversión  in d u stria l req u ie re  d e  estud ios sectoria les y cono
c im ien tos de ta llados sobre  las d ife ren tes  actividades industria les. A  fines d e  los 
años ochen tas, e n  C osta Rica se estab lec ie ron  objetivos, p a rám e tro s  y crite rios 
p a ra  la selectiv idad d e  ram as in d u stria les específicas q u e  in d ic a b a n  m ayor in 
teg rac ió n  d e  la p ro d u cc ió n  con  o tras actividades del país. U n o  d e  los criterios

48 La norma que protege al consumidor de los riesgos de la salud y facilita el comercio internacional de 
productos alimenticios.

49 El promedio de las empresas grandes es 73 y el de las PYM E 37; el nivel más bajo de las empresas gran
des es 57 y el de las PYM E 16; por lo tanto, el promedio de la PYM E es inferior al nivel más bajo de las 
empresas grandes.
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consistía  e n  el “p ro g reso  tecno lóg ico  re la tivo” p a ra  sec to res con  p o ten c ia l de  
in c re m e n ta r  rá p id a m e n te  la com petitiv idad  m e d ian te  la in c o rp o ra c ió n  d e  m a
yor g rad o  tecnológ ico . A p esa r d e  los esfuerzos d esem p eñ ad o s  e n  este  sen tido , 
el p ro g ra m a  p a ra  reco n v e rtir  los ru b ro s  se leccionados q u e d ó  in co n clu so .50
L a C ám ara  d e  In d u stria s  d e  C osta  Rica (CICR) es o tra  d e  las o rg an izac io n es 
q u e  se esfu erzan  p o r  e s tim u la r la innovac ión  em p resa ria l e n  la  b ú sq u e d a  de 
la m o d ern izac ió n  tecno lóg ica . En este  sen tid o , h a  rea lizad o  e s tu d io s  subsec- 
to ria les e n  m ás d e  30 ram as industria les, d e  las cuales ya ex isten  25 d o c u m e n 
tos d e  trabajo , varios d e  los cuales c o rre sp o n d e n  al sec to r a lim en ta rio . Estos 
estu d io s se rea lizan  e n  el m arco  d e  los proyectos “C o m p etitiv id ad  d e  la P eq u e 
ñ a  E m p resa” p a tro c in a d o  p o r  el B anco In te ra m e ric a n o  d e  D esa rro llo  (BID- 
FO M IN ) y la “U n id a d  d e  A sistencia T écn ica  a la In d u s tr ia ” p a tro c in a d a  p o r  
In te rn a tio n a l D ev e lo p m en t R esearch  C e n te r  (ID R C -C anadá).
Los d o c u m e n to s  d e  trab a jo  m en c io n ad o s  c o n tie n e n  in fo rm a c ió n  b astan te  
p rec isa  so b re  las s igu ien tes ram as industria les: envasado  y co n serv ac ió n  de 
fru tas  y legum bres; cacao, ch o co la te  y con fitería ; b eb id as y pastas a lim enticias. 
Los d o c u m e n to s  in fo rm a n  sob re  la co n fo rm ac ió n  d e  las in d u strias , p ro d u c to s  
q u e  e lab o ran , in sum os in co rp o rad o s , d estin o  d e  la  p ro d u c c ió n , m aq u in a rias  
q u e  u tilizan  e n  la p ro d u c c ió n , ag en tes d e  apoyo p a ra  m e jo ra r  la com petitiv i
d ad , ventajas críticas q u e  im pu lsan  su d in ám ica  y p ro b lem as  específicos m ás 
co m u n es q u e  les a q u e ja n .51 La in fo rm ac ió n  re cab ad a  fo rm a  u n  b u e n  in sum o  
p a ra  c u a lq u ie r to m a  d e  decisión , p ú b lica  o privada, con  fines d e  re e s tru c tu ra 
c ión  d e  la activ idad p ro d u c tiv a  de l su b sec to r p a ra  q u e  se a d a p te  a  los cam bios 
del m ercad o , ta n to  in te rn o  com o  e x te rn o .
La C ám ara  C o sta rricen se  d e  la In d u s tr ia  A lim en taria  (CACIA) es u n a  o rg an i
zación  em p resaria l con  220 afiliados en  p ro  de l d e sa rro llo  d e  la in d u s tr ia  ali
m e n ta ria  nac ional. E n  las activ idades de m o d e rn izac ió n  y reco n v ersió n  in d u s
trial o p e ra  en  co o rd in ac ió n  con  el M inisterio  d e  E co n o m ía , (M E IC ), el Insti
tu to  N acional de  A prend iza je  (INA) y la CICR. El p royec to  d e  m ayor enver
g a d u ra  p a ra  las PYME se in ic ió  en  1996, en  el m arco  de l P ro g ram a  d e  F o m en 
to  In d u stria l d e l M EIC. Se ap licó  u n a  en cu es ta  a 50 em p resas de l sec to r y d e  
a c u e rd o  con  el in te ré s  y apoyo de los em presario s, se se lecc io n aro n  20 p a ra  
q u e  fo rm a ra n  el p royec to  Taiwán.
Las 20 em presas se leccionadas rec ib en , sin costo , cap ac itac ió n  y asesoría  en  
c o n tro l d e  ca lidad  así co m o  p re p a ra c ió n  p a ra  la certificac ió n  d e  ISO  9000 e

50 Doryan (1992).
51 Cámaras de Industrias de Costa Rica (1997)
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in g e n ie ría  d e  procesos. A dem ás, el p royecto  Taiw án incluye u n  p ro g ra m a  d e  
p asan tías e n  em presas d e  E stados U n id o s y Taiw án, con  el fin  d e  in te ra c tu a r  
con  o tro s  ag en tes  económ icos y d iscu tir la im p o rta n c ia  d e  la  ca lid ad  y las n o r
m as d e  h ig ien e  en  la in d u s tr ia  a lim en taria . Las 30 em p resas re s tan te s  d e  la  e n 
cuesta  ap licad a  al to ta l d e  50 fu e ro n  acogidas e n  el p ro y ec to  BID-FOM IN de 
la CICR, al cual ya se h izo  re fe ren c ia .
C on  reg u la rid a d  se p u b lica  in fo rm ac ió n  re levan te , a través d e  la  R evista  A li
mentaria, re la c io n ad a  con  la evo lución  de l su b sec to r y los sistem as in te rn a c io 
nales p a ra  el co n tro l d e  la ca lidad  y las n o rm as d e  h ig ien e  d e  la in d u s tr ia  ali
m en ta ria . A dem ás, en  co o rd in ac ió n  con  la CICR, se h a  d ise ñ a d o  u n a  cam p a
ñ a  o rie n ta d a  a p ro m o v er el co n su m o  d e  p ro d u c to s  a lim en ta rio s  nac ionales.
El M in isterio  d e  C iencia  y T ecno log ía  (M IC IT ), en  el m arco  d e l p royec to  MI- 
C IT / O EA /C TC A P, está  d esa rro lla n d o  esfuerzos p a ra  id e n tif ic a r fo rta lezas y 
d eb ilid ad es d e l sec to r a lim en ta rio , p o r  co n sid e ra rlo  clave d e n tro  de l a p a ra to  
p ro d u c tiv o  d e l país. P o r o tra  p a rte , se h a  h e c h o  u n  estu d io  sob re  las fo rta le 
zas y d eb ilid ad es d e  las em presas ub icadas e n  esta  ra m a  in d u stria l. Las fo rta 
lezas y d eb ilid ad es se evaluaron  en  cu a tro  aspectos: estra teg ia , e s tru c tu ra  y ri
validad; co n d ic io n es d e  los factores; in d u strias  re lac io n ad as y d e  apoyo y co n 
d ic iones d e  la d e m a n d a . A dem ás, se h a  g e n e ra d o  u n  cluster específico  p a ra  la 
in d u s tr ia  d e  envasado  y conservac ión  d e  fru tas  y leg u m b res, re p re se n ta n d o  
las d ife ren te s  re lac io n es  q u e  se g e n e ra n  d e n tro  d e  este.
El C en tro  A g ronóm ico  T rop ica l d e  Investigación  y E n señ an za  (CATIE) d a  al 
sec to r ag ro p ecu a rio  costa rricen se , p rin c ip a l p ro v e e d o r d e  in sum os d e  la 
ag ro in d ú stria , c iertas ventajas en  re lac ió n  con  el resto  d e  los países c e n tro a 
m ericanos, d eb id o  a la facilidad  d e  in te rac tu a r, ya sea fo rm al o  in fo rm a lm e n 
te, con  el SNI y con  los ag en tes económ icos. A dem ás d e  los 6 000 capacitad os 
y e n tre n a d o s  a n u a lm e n te , benefic iario s d e  los países m iem b ro s, ap ro x im ad a 
m e n te  el 60 p o r  c ien to  son  costarricenses, ya q u e  el 33 p o r  c ien to  d e  las acti
v idades d e  cap acitac ión  y especialización  se lleva a cabo  e n  el país se d e 52. En 
este co n tex to , cabe subrayar q u e  el sec to r ag ro p ecu a rio  es el p rin c ip a l p ro v ee
d o r  de m aterias p rim as p a ra  la in d u s tr ia  a lim en taria .
P a ra  finalizar, es conv en ien te  subrayar q u e  la ram a  in d u stria l a lim en ta ria  de  
envasado y conservación  d e  fru tas y legum bres es u n a  d e  las m ás estud iadas 
p o r  el SNI d eb id o , p rin c ip a lm en te , a que  cerca  d e l 88 p o r  c ien to  d e  las e m p re 
sas q u e  fo rm a n  el ru b ro  son em presas p e q u e ñ a s  (1-19 em p lead o s) y m ed ia 
nas (20-99) y, com o  es co nocido , los proyectos d e  m o d e rn iz a c ió n  in d u stria l se

52 Ibidem.
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d ir ig e n  p r in c ip a lm e n te  a  este  tip o  d e  firm as. E n  1995, esta  ra m a  p a rtic ip ó  
co n  a p ro x im a d a m e n te  el 6 p o r  c ie n to  d e  las e x p o rta c io n e s  to ta le s  in d u s tr ia 
les y re p re s e n tó  a p ro x im a d a m e n te  e l S p o r  c ie n to  d e l e m p le o  in d u s tr ia l. Los 
p r in c ip a le s  p ro d u c to s  d e  e x p o rta c ió n  d e l ru b ro  son  p u ré s  y pastas d e  fru tas, 
co m p u esto s  d e  ja le a s  y m e rm e la d a s ,53 ju g o  d e  n a ra n ja  y p iñ a  y conservas en  
v in ag re .54

C o n c lu s io n e s

Los resp o n sab les d e  la  p o lítica  g u b e rn a m e n ta l de l sec to r c u e n ta n  con  la  in 
fo rm a c ió n  básica p a ra  d e fin ir  estra teg ias y p lan es  d e  acción . N o  o b stan te , la 
d im en sió n  y la n a tu ra le z a  de l m ercad o  p u e d e n  se r lim itan tes  p a ra  la  ap lica
ción  d e  estra teg ias d e  p ro m o c ió n  d e  ex p o rtac io n es. A  m a n e ra  d e  e jem plo , 
d u ra n te  las en trev istas co n  em p resa rio s  y resp o n sab les d e  las o rg an izac io n es 
g rem iales em p resa ria les  se m an ifestó , e n  re ite ra d as  o p o rtu n id a d e s , q u e  se 
h a n  id en tificad o  casos d o n d e  em presas p e q u e ñ a s  h a n  lo g rad o  acceso  a  n u e 
vos m ercados; sin em b arg o , a n te  la  d e m a n d a  d e  g ra n d e s  vo lú m en es  e n  p e río 
dos re la tiv am en te  co rto s, s im p lem en te  n o  h a n  p o d id o  c u m p lir  p o rq u e  n o  
c u e n ta n  co n  p ro d u c c io n e s  a escala.
E n  g en era l, la  ap licac ió n  pa rc ia l d e  los p ro g ram as d e  reco n v ers ió n  in d u stria l 
y o tras activ idades d e  c a rá c te r  innovativo, im pu lsadas p o r  e l SNI, h a n  lo g rad o  
d esa rro lla r  c ie rta  acu m u lac ió n  d e  co n o c im ien to s  em p resa ria les  tales com o 
técn icas d e  gestión  y m e jo ra m ie n to  d e  la ca lidad , g estió n  ad m in istra tiv a  y ge
rencia l, gestión  f in a n c ie ra  y e n tre n a m ie n to  y cap ac itac ió n  d e  recu rso s h u m a 
nos. D e a c u e rd o  co n  las en trev istas con  los em p resario s, lo  q u e  a ú n  les p a re 
ce m uy déb il es la o rg an izac ió n  d e  la p ro d u c c ió n  y la  gestió n  tecno lóg ica .
A n te  las ex igencias d e l e n to rn o  com petitivo  (fac to res ex ó g en o s) y la  p o lítica  
g u b e rn a m e n ta l, a lgunas PYME p a recen  d estin ad as a  d e sa p a re c e r  o  a  ser ab
so rb idas p o r  el cap ita l e x tra n je ro  p a ra  fo rm a r  p a r te  d e  u n a  c a d e n a  p ro d u c ti
va in te rn ac io n a l. U n o  d e  los p rin c ip a les  p ro b lem as  q u e  ag o b ia  al seg m en to  
d e  las PYME y a lgunas em p resas g ran d es  son  las aguas residuales. Las PYME 
n o  tie n e n  recu rso s f in an c ie ro s  p a ra  cam biarse  d e  local y can a lizar las aguas. 
Las g ra n d es  -a lg u n a s  filiales d e  em presas tra n sn a c io n a le s -  t ie n e n  p ro b lem as 
co n  la casa m atriz  p a ra  c o n s tru ir  u n a  p la n ta  d e  tra ta m ie n to  d e  aguas, ya que , 
a n te  los altos costos d e  p ro d u c c ió n  d e  la filial e n  C osta  R ica, se c o n sid e ra  la 
p o sib ilid ad  d e  trasladarse  d e  país.

53 El principal mercado de destino de estos productos es los Estados Unidos, Puerto Rico, Francia y Suiza.
54 Cámara de Industrias de Costa Rica (1997)
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P o r o tra  parte , cabe destacar que, a  raíz del acu erd o  d e  lib re com ercio  con  M é
xico, la inversión de este país h a  in cu rsionado  e n  las ram as d e  p an ad ería , m oli
n e ría  y he ladería . Las ram as d e  beb idas y em bu tidos a ú n  n o  son accesados de
bido , p rinc ipa lm en te , a  la alta com petitiv idad d e  los p ro d u c to s  costarricenses.

La industria maquiladora de exportación

L a in te rro g a n te  q u e  se ex p lo ra  en  el p re se n te  cap ítu lo  es si la m aq u ila  tien e  
in c id e n c ia  so b re  la d in ám ica  d e l p ro g reso  técn ico  d e  la in d u s tr ia  m an u fac tu 
re ra  n ac io n a l. El co n c e p to  d e  m aq u ila  se in te rp re ta  d e  fo rm as d ife re n te s  e n 
tre  los em p resario s, los académ icos y el m ism o sec to r p ú b lico . E n  el p re se n 
te  es tu d io  se a d o p ta  u n a  d e fin ic ió n  eco n ó m ica , d o n d e  la m aq u ila  es el “p ro 
ceso in d u stria l o  d e  servicios d e s tin ad o  a la tran sfo rm ac ió n , e la b o rac ió n  y re 
p a rac ió n  d e  m ercan c ías  d e  p ro c e d e n c ia  ex tran je ra , im p o rta d a s  te m p o ra l
m e n te  con  m iras a  su ex p o rtac ió n  p o s te r io r”.55
La in d u s tr ia  m a q u ila d o ra  e n  C osta R ica está  c o n c e n tra d a  e n  la co n fecc ió n  de  
p re n d a s  d e  vestir. Sin em b arg o , re c ie n te m e n te  se h a  p re se n c ia d o  u n  g iro  h a 
cia activ idades d e  “a lta  te cn o lo g ía”, d o n d e  d o m in a  la m ic ro e lec tró n ica . P ara  
in d ag a r sob re  la in te rro g a n te  p lan tead a , se ap licó  u n a  en c u e s ta  e n tre  varias 
m aq u ilad o ras  d e  los dos secto res con  m ayor p re sen c ia  (p re n d a s  d e  vestir y m i
c ro e lec tró n ica ) , con  el fin  d e  ex p lo ra r  las características p ro d u ctiv as y tecn o 
lógicas d e  las em presas, los p rocesos d e  tran sfe ren c ia  d e  te c n o lo g ía  y sus p o 
sibles efectos sob re  las capac idades p roductivas y tecno lóg icas nac iona les. 56
E n p r im e r  lugar, se p re se n ta  u n a  breve re señ a  h istó rica  d e  la in d u s tr ia  m aq u i
la d o ra  d e  ex p o rtac ió n  e n  C osta Rica y el m arco  legal q u e  la  rige. P o ste rio r
m e n te  se señ a lan  sus p rin c ip a les  características. En seg u n d o  lugar, se m ues
tran  los resu ltad o s d e  la en cu es ta  y p o r  las p a rtic u la rid ad es  d e  los d o s secto
res analizados se les d e s tin an  acápites in d e p e n d ie n te s . E n  te rc e r  lugar, se p re 
sen ta  u n  p a n o ra m a  g e n e ra l de  los p ro g ram as y las in stitu c io n es p úb licas y p ri
vadas d e  apoyo a  las em presas m aqu ilado ras. Se finaliza co n  las conclusiones.

55 CEPAL (1996), pp. 112-113.
56 Las capacidades productivas están entendidas como el "acervo de recursos (bienes de capital, conoci

mientos, capacitación laboral, métodos y sistemas organizacionales) requeridos para producir bienes in
dustriales con una tecnología dada"; mientras que las capacidades tecnológicas están representadas por 
los recursos necesarios para administrar y generar el cambio tecnológico. Véase Javier Jasso y Arturo To
rres (1997), Aprendizaje Tecnológico y com petitividad en la industria de  autopartes y petroquím ica en 
M éxico , C IDE, División de Economía, Documento de Trabajo, núm. 70.
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Antecedentes históricos y marco legal

L a in d u s tr ia  m a q u ila d o ra  d e  ex p o rta c ió n  e n  C osta  R ica su rg ió  e n  1972 m e
d ia n te  la  c reació n  d e  u n  ré g im e n  ta rifa rio  especial, o to rg a d o  a las em presas 
d ed icad as  al en sam b le  o  ex p o rta c ió n  d e  p ro d u c to s  n o  trad ic io n a les . E n  el 
ám b ito  in te rn a c io n a l, fu e  fa c to r esencial la  re d e fin ic ió n  d e  la división in te r
n ac io n a l d e l trab a jo  y e n  p a r tic u la r  la p é rd id a  d e  co m p e titiv id ad  d e  las em 
presas e s tad o u n id en ses; m ien tra s  q u e  e n  el c o n te x to  e c o n ó m ico  in te rn o  des
taca el a g o tam ien to  de l m o d e lo  d e  industria lizac ió n  sustitu tiva d e  im p o rtac io 
nes. Sin em b arg o , la m aq u ila  e n  C osta R ica crec ió  m uy  le n ta m e n te  d u ra n te  
la d é c a d a  d e  los seten tas: h asta  1975 solo 11 em p resas  se h a b ía n  acog ido  al 
R ég im en; en  el seg u n d o  q u in q u e n io  se su m aro n  12 co m p añ ía s  más.
C om o co n secu en c ia  d e  las po líticas co m ercia l y cam b ia ría  c o m en tad as  e n  el 
p r im e r  cap ítu lo , e n tre  1983 y 1986 se d io  u n  c rec im ien to  a c e le rad o  d e  las in 
d ustrias  d ed icad as  a la m aq u ila  y se insta ló  u n  p ro m e d io  d e  25 m aq u ilad o ras  
p o r  añ o , d e  las cuales el 68 p o r  c ien to  se c o n c e n tró  e n  la  in d u s tr ia  textil y 8 
p o r  c ien to , a la m e ta lm ecán ica . P a ra  1989 el 11,6 p o r  c ie n to  d e  las im p o rta 
ciones in d u stria le s  p ro v en ían  d e  la m aq u ila  y el 56 p o r  c ie n to  d e  las e x p o rta 
ciones d e  p re n d a s  d e  vestir se o rig in ab a  en  em presas acog idas al R ég im en  de 
A dm isión  T em poral.
C om o se co m en tó  tam b ién  e n  el p r im e r  cap ítu lo , PR O C O M E R  es la in stitu 
c ión  oficial p a ra  la p ro m o c ió n  d e  las ex p o rtac io n es  y las inversiones e n  C osta 
Rica. E n tre  sus p rin c ip a les  fu n c io n es, adem ás de  la  p ro m o c ió n  d e  las e x p o r
taciones, d estaca  la  ad m in is trac ió n  d e  reg ím en es  especiales, la  e lab o rac ió n  de 
estud ios eco n ó m ico s e in fo rm ac ió n  com ercial, la p ro m o c ió n  d e  inversiones y 
el servicio d e  v en tan illa  ú n ic a  al co m erc io  ex terior.
A c tu a lm en te , ex isten  tres  esquem as d e  incen tivos p a ra  las ex p o rtac io n es: la 
Z o n a  F ranca, el R ég im en  d e  P erfecc io n am ien to  Activo (ad m isió n  tem p o ra l) 
y el ré g im e n  d e  d evo luc ión  d e  d erech o s. Las re fo rm as  e m p re n d id a s  e n  1996 
su p rim ie ro n  los llam ados co n tra to s  d e  e x p o rtac ió n , a u n q u e  los co n ced id o s 
años a trás m a n te n d rá n  su vigencia. L a in d u s tr ia  m a q u ila d o ra  n o  tien e  u n  p ro 
g ram a  específico , com o  en  el caso m exicano , p o r  lo q u e  u n a  em p resa  q u e  
q u ie ra  rea lizar activ idades d e  m aq u ila  tien e  varios esquem as p o r  elegir. Sin 
em b arg o , la m ayoría  d e  ellas se acogen  al rég im en  d e  p e rfe c c io n a m ie n to  ac
tivo. A co n tin u ac ió n  se h ace  m en c ió n  d e  las p rin c ip a les  características d e  ca
d a  u n o  d e  ellos.

57 PRO CO M ER. Costa Rican Export and Import D irectory 1997, pp. 18-21.
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El ré g im e n  d e  zo n a  fran ca  (RZF) se d e fin e  com o  áreas d e l te r r ito r io  n ac io n a l 
ex tra a d u a n a l p rev iam en te  calificadas, sin p o b lac ió n  re s id e n te , su jetas a  u n  ré 
g im en  especial d o n d e  p o d rá n  estab lecerse  y fu n c io n a r  em p resas  n ac io n a les  o 
ex tran je ras , q u e  se d e d iq u e n  a  la  p ro d u c c ió n  o  com erc ia lizac ión  d e  b ien es 
p a ra  la e x p o rtac ió n , así com o  la p restac ió n  d e  servicios v incu lados al co m er
cio in te rn a c io n a l y a  las activ idades co n ex as.58 P o r su p a rte , el ré g im e n  de 
p e rfe c c io n a m ie n to  activo (RPA) p e rm ite  re c ib ir  d e n tro  d e l te r r ito r io  a d u a n e 
ro  nac io n a l, e n  suspensión  d e  to d a  clase d e  tribu tos, c iertas  m ercan c ías  desti
nad as  a  ser enviadas al e x te rio r  d espués d e  h a b e r  sido so m etid as a u n  p ro ce 
so d e  tran sfo rm ac ió n , rep a rac ió n , re c o n stru cc ió n , m o n ta je  o  p a ra  la in c o rp o 
rac ió n  a co n ju n to s , m aq u in a ria , eq u ip o  d e  tra n sp o rte  e n  g e n e ra l o ap a ra to s  
de  m ayor co m p le jid ad  tecn o ló g ica  y fu n c io n a l. F in a lm en te , el ré g im e n  devo
lutivo d e  d e re c h o s  estab lece  la  devo lución  d e  las sum as efec tiv am en te  paga
das o  d ep o sitad as e n  favor d e l fisco p o r  co n cep to s  d e  trib u to s , com o  conse
cu en c ia  d e  la im p o rtac ió n  defin itiva d e  insum os, envases o  em bala jes in co r
p o ra d o s  a los p ro d u c to s  d e  ex p o rtac ió n , s iem p re  q u e  la e x p o rta c ió n  se rea li
ce d e n tro  d e l p lazo  d e  d o ce  m eses co n tad o s a p a r tir  d e  la im p o rta c ió n  d e  las 
m ercan c ías .59
E n cu an to  a los incen tivos d e  las ZF y el RPA, los dos están  c ien to  p o r  c ien to  
ex en to s  d e  a ran ce les a  m aterias p rim as, c o m p o n e n te s  y p ro d u c to s  in te rm e 
dios; a ran ce les a m aq u in a ria , eq u ip o , p a rte s  y h e rra m ie n ta s  e im p u esto s  a las 
im p o rtac io n es . Las em presas estab lecidas e n  ZF p u e d e n  v e n d e r  h asta  el 40 
p o r  c ien to  e n  te rr ito r io  n ac io n a l com o sustituc ión  d e  im p o rtac io n es , p e ro  el 
RPA n o  d a  con cesio n es e n  este  cam po. La ZF n o  estab lece  restricc io n es  sobre  
los m ercad o s d e  ex p o rtac ió n , o to rg a  ex en c io n es  tem p o ra le s  e n  el im p u esto  
sob re  la r e n ta  y b o n ificac iones sob re  la p lan illa  d e  a c u e rd o  con  c iertas  co n d i
ciones; el RPA p e rm ite  e x p o rta r  solo fu e ra  d e  C e n tro a m é ric a  y n o  e x e n ta  del 
im p u esto  sob re  la re n ta  n i e s tip u la  a lgún  tipo  d e  bon ificac ió n  so b re  la p lan i
lla. L a ZF rec ib e  subsidios a la cap acitac ión  en  c iertas co n d ic io n es  y se le 
ex im e e n  u n  c ien to  p o r  c ien to , p o r  d iez años, del im p u esto  al cap ita l, activos, 
tran sfe ren c ia  d e  in m u eb le s  e im puestos m un ic ip a les y p a ten te s ; n in g u n o  de  
e llos se ap lica  e n  el RPA. P o r ú ltim o , la re p a tria c ió n  d e  cap ita l y u tilid ad es  es
tá  g ravada co n  u n  15 p o r  c ien to  e n  el RPA, m ien tras  q u e  e n  la ZF hay ex en 
ción  del c ien to  p o r  c ien to .60

58 Gitli (1997), pág. 21.
59 PRO CO M ER , op. cit. 1997, pp. 8-9.
60 Ibidem , pp. 11-12.
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C a ra c te r ís t ica s  a c tu a le s  d e  la in d u stria  

m a q u ila d o ra  d e  e x p o r ta c ió n

El h e c h o  d e  q u e  la in d u s tr ia  m a q u ila d o ra  se e n c u e n tre  b a jo  dos reg ím en es  d i
fe ren te s , las Z onas F rancas (ZF) y la  A dm isión  T em p o ra l (RPA), d ificu lta  el 
m an e jo  d e  las estadísticas. P a ra  efectos d e l p re se n te  a p a r ta d o  se analizan  al
g u n o s  d a to s d isp o n ib les  d e  los dos reg ím en es  d e  incen tivos a  la  ex p o rtac ió n .
El e m p leo  e n  la m aq u ila , in c lu id o  el d e  ZF y RPA, a lcanzó  las 47 972 plazas en  
1996. Su p a rtic ip ac ió n  e n  el e m p leo  in d u stria l se h a  v en id o  in c re m e n ta n d o  
d e  m a n e ra  im p o rta n te , al p asa r d e l 16,7 p o r  c ien to  e n  1992, a  23,1 p o r  c ien 
to  e n  1995. P o r su p a rte , el va lo r ag reg ad o  e n  la m aq u ila  su m ó  265 m illones 
d e  d ó la res  e n  1996. Al igual q u e  el em p leo , el va lo r a g reg ad o  h a  in c re m e n 
tad o  su p a rtic ip ac ió n  e n  el p ro d u c to  in te rn o  b ru to  in d u stria l, al p asa r d e  10,2 
a  15,6 p o r  c ien to , e n tre  1990 y 1995.
La p a rtic ip ac ió n  d e  la  activ idad  d e  m aq u ila  e n  las ex p o rta c io n e s  to ta les de 
b ien es re p re se n tó  el 38,1 p o r  c ien to  en  1996, c ifra  q u e  a  p e sa r d e  m o stra r u n  
im p o rta n te  c rec im ien to  (en  1990 significaba el 22,4 p o r  c ie n to ) , a lcanzó  su 
nivel m áx im o  en  1993 (39,3 p o r  c ien to ). En cu a n to  al peso  d e l va lo r agrega
d o  n ac io n a l en  el va lo r to ta l d e  la  m aqu ila , este  h a  su frid o  co n sid e rab les  d e 
c rem en to s , al p asa r d e  36,6 p o r  c ien to  en  1990, a 26,2 p o r  c ie n to  e n  1996. En 
re lac ió n  co n  la co n fecc ió n  d e  p re n d a s  d e  vestir, la  p ro p o rc ió n  d e  la  p ro d u c 
c ión  c o m p a rtid a 61 d e n tro  d e l to ta l d e  la con fecc ió n  h a  su b id o  d esd e  1989, au
m e n ta n d o  d e l 77,4 p o r  c ien to  al 88,6 p o r  c ien to  e n  1995, lo  cual re fle ja  u n a  
te n d e n c ia  c rec ien te  a  u tilizar telas co rtad as e n  E stados U n id o s .62
C on resp ec to  al o rig e n  d e l cap ital, h ac ia  finales d e  1996, el 21 p o r  c ien to  de  
las em presas en  zonas francas e ra  d e  cap ita l co sta rricen se; 60 p o r  c ien to  esta
d o u n id e n se ; y 2 p o r  c ien to  co rean o , e n tre  los inversion istas co n  m ayor p re 
sencia .63 P o r su p a r te , d e n tro  d e  la  inversión  rea lizad a  bajo  e l RPA d u ra n te  
el p e rio d o  fiscal 1994-1995, el 58 p o r  c ien to  fue  cap ita l e s ta d o u n id e n se , 34 
p o r  c ie n to  n ac io n a l, 1 p o r  c ien to  c o rean o  y el resto  d e  países c o n  p a rtic ip a 
c ión  m arg inal.

61 Para efectos de la contabilidad, los Estados Unidos clasifica la actividad de maquila dentro de lo que de
nominan "producción compartida".

62 Gitli (1997), pág. 27.
63 Gitli (1997), pág. 43.
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P o r sectores, el rég im en  d e  ad m isió n  tem p o ra l e stab a  d o m in a d o  e n  1995 p o r  
em p resas d e  ro p a  e x te r io r  e in te r io r  p a ra  h o m b re  y m u jer, q u e  re p re se n ta n  
el 59 p o r  c ie n to  d e  las firm as y g e n e ra n  el 81 p o r  c ien to  d e l em p leo . E n  o r
d e n  d e  im p o rta n c ia  le sigue el m a n te n im ie n to  d e  c o n te n e d o re s  y e q u ip o  d e  
tra n sp o rte , d esv en ad o  d e  tabaco , a rtícu lo s d e  pesca  y g u a n te s  y c in tu ro n e s  d e  
cu ero . D eb id o  a  q u e  este  rég im en  fu e  tra n sfo rm a d o  e n  el ré g im e n  d e  p e r
fe cc io n am ien to  activo al m o m e n to  d e  escrib ir el p re se n te  d o c u m e n to , n o  
ex istían  d a to s actualizados.
D u ra n te  los ú ltim o s años, e n  C osta  R ica se h a  p ro d u c id o  u n  relativo  estanca
m ie n to  d e  la p ro d u c c ió n  e inversiones en  la activ idad m a q u ila d o ra  d e  confec
ción . D e n tro  d e  las ve in te  p rim eras  p a rtid as  d e  co n fecc ió n  im p o rta d a s  p o r  los 
E stados U n id o s, C osta R ica p e rd ió  p a rtic ip ac ió n  d e  m erc a d o , e n tre  1990 y 
1996, e n  11 d e  ellas, d e s tacan d o  la ca íd a  e n  las p a rtid as  6203, 6204 y 6 2 1264. 
E n  siete  d e  ellas se observó  u n  ligero  a u m e n to  y dos p e rm a n e c ie ro n  p rác tica 
m e n te  co n  la  m ism a c u o ta  d e  m ercad o . Sin em b arg o , hay q u e  reca lca r q u e  se 
h ab la  d e  u n  estan cam ien to  relativo, p u es si se analiza  el m o n to  e x p o rta d o  en  
el co n ju n to  d e  p artid as , las ex p o rtac io n es  co sta rricen ses  d e  la p a r tid a  6165, 
h ac ia  los E stados U n idos, p asa ro n  d e  163 a 270 m illo n es d e  d ó lares, e n tre  
1992 y 1996; p o r  su p a rte , las ex p o rtac io n es  de l ru b ro  6266 a u m e n ta ro n , p a 
ra  el m ism o p e rio d o , e n  13 m illones d e  dó lares. 67
D icho  e s tan cam ien to  estuvo a c o m p a ñ a d o  d e  u n  fu e r te  d in am ism o  d e  las lla
m adas m aq u ilad o ras  d e  “a lta  te c n o lo g ía ”. E n  1997 ex istían  53 em presas de 
zo n a  fran ca  d ed icad as  a  la p ro d u c c ió n  tex til y d e  calzado  y 49 e n  el sec to r 
e léc trico  y e lec tró n ico , m ien tras  q u e  u n  a ñ o  a trás solo h a b ía  28 e n  este  ú lti
m o  sector. A sim ism o, m ien tras  q u e  e n  1996 la inversión  a c u m u la d a  e n  la zo
n a  fra n c a  te n ía  com o  p rin c ip a l activ idad la tex til y calzado  (23,8 p o r  c ien to ) 
y e n  seg u n d o  la e léc trica  y e lec tró n ica  (21 p o r  c ien to ); p a ra  1997 se in v ierten  
posic iones y esta  ú ltim a  alcanza el 40 p o r  c ien to  d e  la inversión  to ta l. S itua
ción  sim ilar se observa  e n  las ex p o rtac io n es y el e m p leo  g e n e ra d o  e n  las zo
nas francas.

64 Trajes o ternos, conjuntos, sacos, pantalones, para hombre o niños (6203); trajes, vestidos, faldas, pan
talones, para mujeres o niñas (6204); sostenes, fajas, corsés, tirantes, ligas y artículos similares (6212).

65 Prendas y complementos de vestir, de punto.
66 Prendas y complementos de vestir, excepto los de punto.
67 M A G IC  (1997).
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La industria maquiladora de confección

D u ra n te  la  seg u n d a  sem an a  d e  o c tu b re  d e  1997 se v isita ron  seis em p resas m a
q u ilad o ras  estab lec idas e n  C osta Rica. Se realizó  u n a  e n c u e s ta  e n tre  los ge
re n te s  d e  estas, co n  el fin  d e  ca rac te riza r sus activ idades p roductivas, su desa
rro llo  tecn o ló g ico  y su  v in cu lac ió n  co n  e l m ed io  acad ém ico , los c e n tro s  d e  ca
p ac itac ió n  y las lab o res  c ien tíficas d e  investigación  y d esa rro llo .
Las seis em p resas en trev istadas p e r te n e c e n  al sec to r tex til e n  particu la r, a la 
co n fecc ió n  d e  p re n d a s  d e  vestir: tres  se d e d ican  a la  co s tu ra  d e  p a n ta lo n e s  y 
tres  d e  ro p a  in te r io r  p a ra  d am a. C inco  son  d e  cap ita l c ie n to  p o r  c ien to  ex
tra n je ro  (4 d e  los E stados U n id o s y 1 su d am erican a) ; la  re s ta n te  es d e  cap ital 
c ien to  p o r  c ien to  co sta rricen se . El c ien to  p o r  c ien to  d e  la  p ro d u c c ió n  es e n 
v iada a  los E stados U n idos, co n  ex cep c ió n  d e  u n a  firm a  q u e  e x p o rta  g ra n  p a r
te a L a tin o am érica .
E n  cu a n to  al tam añ o  d e  la p lan ta , dos em p resas c o n tra ta n  a  a lre d e d o r  d e  300 
em pleados, tres se u b ican  ce rca  d e  los 500 em p lead o s  y u n a  c u e n ta  co n  u n a  
p lan illa  su p e rio r  a los 2 000 em p lead o s. Sobre  la localización , u n a  d e  ellas es
tá  e n  N aran jo , o tra  e n  T res Ríos, u n a  e n  C artago  y tre s  e n  San Jo sé . P o r ú lti
m o, c inco  em presas están  acogidas al rég im en  d e  p e rfe c c io n a m ie n to  activo y 
la re s tan te  p e r te n e c e  a  u n a  zo n a  franca.
La estra teg ia  co m petitiva  d e  las em presas está  basada  e n  la ca lid ad  d e  los p ro 
ductos. Si b ien  las activ idades d e  en sam b le  buscan  los m e n o re s  costos d e  la 
m an o  d e  o b ra , la g ra n  m ayoría  d e  las p re n d a s  co n fecc io n ad as  e s tán  d irig idas 
al m ercad o  d e  los E stados U n idos, d o n d e  c o m p iten  co n  base e n  bajos p rec ios 
y altos e s tán d ares  d e  calidad .
P a ra  las seis em presas, el c ien to  p o r  c ien to  d e  la p ro d u c c ió n  es m aqu ila ; es d e 
cir, n o  se tien e  n in g u n a  decisión  e n  cu an to  a la c o m p ra  y e lecc ió n  d e  la m a
te ria  p rim a  y las estra teg ias d e  v en ta  y m ercad eo ; n u la  es la  in je re n c ia  con  res
p ec to  a  los p ro d u c to s  a  fab ricar y n u la  o  p o c a  p a rtic ip a c ió n  e n  la  e lecc ió n  de  
la m aq u in a ria . Sin em b arg o , se tien e  u n a  in je ren c ia  im p o rta n te  y e n  a lgunos 
casos to ta l, el m o d e lo  o rganizativo  d e  la em p resa  y la cap ac itac ió n  y rec lu ta 
m ie n to  d e l p ersonal.
N in g u n a  d e  las em p resas en trev istadas su b c o n tra ta  a su vez a o tras  em presas 
p a ra  la realización  d e  a lgún  p ro ceso  p roductivo . D e h e c h o , sus actividades 
son  ú n ic a m e n te  d e  ensam ble: re c ib en  la  te la  co rtad a , “a rm a n ” la  p re n d a  y la 
devuelven al c lien te -p ro v eed o r p a ra  su p o s te rio r  acab ad o  o  com ercialización .
La fo rm ac ió n  d e  los em p lead o s e n  las m aq u ilad o ras  en trev istad as se c o n cen 
tra  en  los niveles d e  ed u cac ió n  p rim a ria  (63,2 p o r  c ien to ) y sec u n d a ria  (26,2 
p o r  c ien to ); el p e rso n a l con  cap acitac ión  técn ica  re p re se n ta  el 7,8 p o r  c ien to
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y los em p lead o s  con  fo rm ac ió n  p ro fesio n a l (licenc ia tu ras, in g en ie ría s , m aes
trías y d o c to ra d o s) , el 2,8 p o r  c ien to .
Las m aq u ilad o ras  llevan u n a  activa p o lítica  d e  cap ac itac ió n  e n  los d istin to s n i
veles je rá rq u ic o s . A  los o p era rio s , adem ás d e  los cursos d e  in d u c c ió n , ad ies
tra m ie n to  p a ra  el trab a jo  y el c o n o c im ien to  e n  el m an e jo  d e  m áq u in as , se im 
p a r te n  ta lle res d e  sa lud  o cu p ac io n a l, re lac io n es in te rp e rso n a le s , p rev en c ió n  
d e  acc iden tes, p rim ero s  auxilios, efic iencia  p ro d u c tiv a  y ca lidad , e n tre  o tros. 
A  los técn icos y superv isores, se les im p a rte n  cursos d e  p ro g ra m a c ió n , m a n e 
jo  d e  p e rso n a l, re lac io n es h u m an as, ca lidad , e lec tric id ad , etc. P o r ú ltim o , a 
nivel g e ren c ia l, d estacan  los cursos d e  p lan eac ió n  estra tég ica , liderazgo , ad 
m in is trac ió n  d e  recu rso s h u m an o s, id iom as y re lac io n es h u m an as .
A dem ás d e  la capacitación  fo rm al, el p erso n a l rec ib e  e n tre n a m ie n to  en  el tra 
bajo  (on-the-job tra in ing). Las m aq u ilad o ras están  en  c o n tin u o  co n tac to  con  el 
co rpora tivo  o  co n  su c lien te  (en  caso d e  ser em p resa  de  cap ita l n a c io n a l) , q u ie 
nes p ro p o rc io n a n  las asistencia técn ica  necesaria . C u an d o  va a se r m o n ta d a  la 
lín ea  de p ro d u cc ió n , los in g en ie ro s  y técn icos ex tran je ro s  p ro p o rc io n a n  los co
n o c im ien to s  necesarios. U n a  vez in ic iado  el ensam ble , se rec ib en  visitas p e rió 
dicas p a ra  g a ran tiza r la calidad, eficiencia y p ro d u ctiv id ad  d e  los procesos.
E n  cu a n to  al d iseñ o  de l p ro d u c to , n in g u n a  d e  las m aq u ilad o ra s  en trev istadas 
tien e  p a rtic ip ac ió n . D el co rpo ra tivo  se re c ib en  los p a tro n e s  y las especifica
ciones exactas d e  las p ren d as . Sin em b arg o , en  dos p lan tas  se ob serv ó  c ie rto  
p ro ceso  d e  in te racc ió n  co n  el c lien te-p roveedor. U n o  d e  los en trev istad o s co
m e n tó  q u e  el d iseñ o  se rec ib e  d e l co rpo ra tivo , p e ro  este  v iene  e n  p ap e l. En 
la  m a q u ila d o ra  se h ac e n  las p ru e b a s  d e  fac tib ilidad  y se h a c e n  “re c o m e n d a 
c io n es” en  re lac ió n  co n  las d im en sio n es y los m a teria les  p o r  utilizar.
El p ro ceso  p ro d u c tiv o  está  ca rac te rizad o  p o r  largas líneas y en  m e n o r  m ed i
d a  p o r  g ru p o s  d e  trabajo , en  d o n d e  se realiza el a rm a d o  d e  la  p re n d a  d e  ves
tir. P re d o m in a n  las lab o res sencillas en  las “tra d ic io n a le s” m áq u in as  d e  coser 
y e n  pocas ocasiones se o b se rv a ro n  p rocesos au to m atizad o s. E n  las p lan tas, 
e n  d o n d e  existe  m a q u in a ria  sofisticada, el p e rso n a l local n o  tie n e  co n o ci
m ien to s  d e ta llad o s d e  la tecn o lo g ía  q u e  in c o rp o ra n . L a em p re sa  m aq u ilad o 
ra  tien e  p e rso n a l asignado  al m a n te n im ie n to  d e l eq u ip o , p e ro , si su rg en  p ro 
b lem as com plejos, se re c u rre  a los técn icos ex tran je ro s  d e l co rpo ra tivo . C o
m o e jem plo , u n  g e re n te  d e  in g e n ie ría  c o m e n tó  q u e  c u a n d o  se tie n e n  fallas 
en  el “c e re b ro ” d e  la m áq u in a , este se d e sm o n ta  y es env iado  al e x tra n je ro  pa
ra  q u e  lo  rep a re n .
E n el in te r io r  de  las p lan tas  m aq u ilad o ras n o  se rea lizan  activ idades d e  inves
tigación  y d esa rro llo  en  re lac ió n  con  la m aq u in a ria . D adas las ca racterís ticas 
del eq u ip o  y d e  las lab o res  productivas, la “in n o v ac ió n ” se lim ita  a aspectos 
sencillos com o  el “sistem a d e  folders". C oser u n a  p ieza d e  la p re n d a  re q u ie re
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d e  c ie rto s  in s tru m e n to s  d e  apoyo  q u e  se ag reg an  a  la tra d ic io n a l m á q u in a  d e  
co ser co n  el objetivo  d e  in c re m e n ta r  la p ro d u c tiv id ad  y efic iencia . C o n  base 
e n  su g eren c ias d e  los tra b a ja d o res  y lo  o b se rv ad o  p o r  los superv iso res, se d i
señ an  e im p le m e n ta n  p iezas m etálicas d e  apoyo.
P o r o tro  lad o , e n  varias m aq u ilad o ras  se p u d o  co n s ta ta r  la  p re se n c ia  d e  eq u i
p o  sofisticado p a ra  el c o n tro l d e l p roceso . Los o p e ra rio s  t ie n e n  u n  p e q u e ñ o  
c o n ta d o r  e le c tró n ico  e n  su m esa  d e  trab a jo , el cual t ie n e  in te g ra d o  u n  lec to r 
d e  cód igo  d e  b a rra s  y u n a  p an ta lla . C ada p re n d a  d e  vestir está  clasificada y tie 
n e  su p ro p io  cód igo  d e  b a rra s , p o r  lo  q u e  d esp u és d e  q u e  el tra b a ja d o r rea li
za el p ro ceso  q u e  tie n e  e n c o m e n d a d o , “ce rtifica” q u e  se h a  rea lizad o  la o p e 
rac ió n . P o r u n  lado , este  sistem a p e rm ite  te n e r  u n  c o n tro l ex ac to  d e  los flu
jo s  d e  m ate ria le s  in te rm e d io s  y d e  la  p ro d u c c ió n  te rm in a d a , y p o r  o tro , le in 
d ica  al trab a jad o r, el cua l rec ib e  im p o rta n te s  incen tivos seg ú n  las piezas cosi
das, la  re m u n e ra c ió n  g a n a d a  h asta  el m o m en to .
L a o rg an izac ió n  d e  la em p re sa  y el trab a jo  en  la m aq u ila  está  fu e r te m e n te  in 
flu id a  p o r  las re lac io n es co n  el corpora tivo . Es decir, se ap lican  a lg u n o s de  
los m é to d o s seguidos e n  o tras  p lan tas  de l c lien te , o  se h a n  m o d ificad o  los 
ex isten tes p o r  sugerenc ias d e  este. D estaca la  im p le m e n ta c ió n  d e  p ro g ram as 
p a ra  a u m e n ta r  la seg u rid ad  e n  el trab a jo  y el sistem a d e  m an u a les , p ro c e d i
m ien to s  y n o rm as in te rn as . A sim ism o, se o bserva  u n a  im p o r ta n te  ap licac ión  
de  los llam ados sistem as “asiáticos” d e  p ro d u c c ió n , co m o  el ju s to  a  tiem p o  y 
las m ejo ras co n tin u as. L a in tro d u c c ió n  d e  p rocesos au to m atizad o s y la ap lica
ción  d e  sistem as d e  o rg an izac ió n  m o d e rn o s , t ie n e n  efec tos positivos so b re  la 
p ro d u c tiv id ad  y la  e fic ienc ia  d e  las m aqu ilado ras.
F in a lm en te , en  re lac ió n  co n  el ba jo  uso d e  m a te ria  p r im a  n ac io n a l, los em 
p resario s d e staca ro n  varias razo n es al resp ec to . E n  ocasiones el co rp o ra tiv o  si
g u e  po líticas estric tas d e  c o m p ra  con  p ro v eed o res  estab lec idos; n o  es fácil e n 
c o n tra r  la ca lidad  n ecesaria ; n o  ex isten  p ro v eed o res  locales q u e  fa b riq u e n  la 
te la  co n  las especificaciones m arcadas p o r  el c lien te ; los p rec io s  su e len  se r al
tos y el e sq u em a  a ra n ce la rio  fo m e n ta  u n  ba jo  valor a g reg ad o  n ac io n a l.
A n te  la p re g u n ta  ex p resa  d e  si ex isten  e n  C osta R ica in s titu to s  d e  fo rm ac ió n  
y capac itac ió n  q u e  fo rm e n  los recu rsos h u m an o s a d ecu ad o s  p a ra  la em p resa , 
la  m itad  d e  los en trev istados re sp o n d ió  afirm ativam en te . El re s to  aseg u ró  d ar 
la capacitac ión  o  ac tua lizac ión  q u e  su p e rso n a l re q u ie re .
C inco  m aq u ilad o ras  m a n tie n e n  v ínculos d e  cap ac itac ió n  c o n  in s titu to s  com o 
el INA y el ITC R  d e  m a n e ra  d irec ta , o p o r  m ed io  d e  la C ám ara  Textil C osta
rricen se  (C A T E C O ). El objetivo es te n e r  u n  c o n tin u o  co n ta c to  co n  los insti
tu tos p a ra  q u e  cap ac iten  a d e c u a d a m en te  al p erso n a l. E xisten  conven ios fo r
m ales, e in te rcam b io s e n  d o n d e  el a lu m n a d o  rea liza  p rác ticas p ro fesiona les



Costa Rica: Sistema Nacional de Innovación 357

e n  la  em p resa . A dem ás, el p e rso n a l tien e  acceso  a cu rsos d e  cap ac itac ió n  y 
ac tua lizac ión  o to rg ad o s  p o r  el INA.
E n el IN A  existe  u n  “com ité  d e  v in cu lac ió n ” in te g ra d o  p o r  adm in istra tivos del 
m ism o in s titu to  y p e rso n a l d e  las em presas, co n  la id e a  d e  d e te c ta r  las necesi
d ad es  m u tu as  y m e jo ra r  sus respectivas labores. U n o  d e  los g e re n te s  en trev is
tad o s es m iem b ro  d e l com ité  d e  v incu lac ión  y señaló  su im p o rta n c ia  p a ra  la 
a d ap tac ió n  d e  los p ro g ram as d e  capac itac ió n  a  las n ecesid ad es p roduc tivas d e  
las em presas.
E n  c u a n to  al apoyo e n c o n tra d o  e n  el m ed io  n ac io n a l p a ra  la  e s tra teg ia  tecn o 
lógica d e  la em p resa , la m itad  d e  las firm as en trev istadas d ije ro n  n o  n ecesita r
lo gracias a  la  asistencia  rec ib id a  d e l e x tra n je ro  o  p o r  la sencillez d e  las activi
d ad es p roductivas realizadas. Las em p resas q u e  h a n  b u scad o  apoyo  lo h a n  e n 
c o n tra d o  e n  el in te r io r  d e  C osta Rica, sob re  to d o  e n  lab o ra to rio s  d e  investi
gac ión  y ensayo. D estacan  los v ínculos co n  el C EFO F y co n  los lab o ra to rio s  
de  a lgunas un iversidades.
Al respecto , ex isten  in stituc iones q u e  b rin d a n  apoyo a  la in d u s tr ia  m aq u ilad o 
ra, com o la  C ám ara  Textil C ostarricense (CATECO) y la P ro m o to ra  d e l Co
m ercio  E x te rio r e n  C osta Rica, así com o u n a  serie d e  p ro g ram as d estin ad o s a 
lo g ra r u n a  m ayor v incu lación  e n tre  la in d u stria  m a q u ilad o ra  y el re s to  d e  la 
eco n o m ía  nac ional. A  co n tin u ac ió n  se re su m en  sus p rin c ip a les  características.
CATECO se c reó  e n  1992 con  el p ro p ó sito  d e  c re a r  “u n a  so la voz” q u e  re p re 
se n ta ra  a la in d u s tr ia  tex til d e l país p a ra  b rin d a rle s  a las em p resas  u n a  o rg a
n ización  q u e  las re p re se n ta ra  y d e fe n d ie ra  sus d e rech o s. A dem ás, las activida
des d e  la C ám ara  están  en cam in ad as a  d e te c ta r  las n ecesid ad es d e  las e m p re 
sas ag rem iadas y h a c e r  v ínculos con  in stitu c io n es com o  el INA, ITCR, CEFOF 
o  co n su lto res  in d e p e n d ie n te s  q u e  p u e d a n  reso lver las carencias. Así, CATE
C O  p ers ig u e  tres objetivos fu n d am en ta les: a) p ro m o v er el d e sa rro llo  d e  to d a  
la  in d u s tr ia  tex til, in c re m e n ta n d o  la  ca lidad  y la  e fic iencia  d e  las em presas; b) 
re p re se n ta r  al sec to r textil co sta rricen se  a n te  las in stitu c io n es p ú b licas p a ra  
d e fe n d e r  sus in tereses; re p re se n ta r  al sec to r tex til co s ta rricen se  a n te  las insti
tu c io n es privadas p a ra  e s tab lecer en laces estra tég icos.
A u n q u e  solo 54 de  las ap ro x im ad am en te  500 em presas textiles inscritas en  el 
seguro  social, están  afiliadas, se tra ta  d e  las em presas d e  m ayor im p o rtan c ia  en  
Costa Rica y q u e  en  c o n ju n to  g e n e ra n  el 75 p o r  c ien to  del em p leo  del sector.
E n  rea lid ad , es p oco  el p e rso n a l q u e  lab o ra  d ire c ta m e n te  e n  CA TECO, p e ro  
según  las pa lab ras d e  la d irec to ra , “basados e n  la especialización  h a c e n  uso  d e  
los recu rso s  e x te rn o s  especializados, q u e  p o r  el p e rio d o  re q u e r id o  p re s te n  los 
servicios q u e  el sec to r d e m a n d a ”. Es decir, d esp u és d e  d e te c ta r  las n ecesid a
des d e  los agrem iados, c o n tra ta n  te m p o ra lm e n te  a ex p e rto s  e n  la m ateria .
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D e n tro  d e l com ité  d e  cap ac itac ió n , los p ro g ram as están  d irig id o s p rin c ip a l
m e n te  a  tres  niveles: ge ren c ia l, m a n d o  m ed io  y o p era rio s . P a ra  el p r im e ro  se 
rea lizan  fo ros in fo rm ativos so b re  cam bios e n  la leg islación , la  s itu ac ió n  de l 
sector, m é to d o s  d e  p ro d u c c ió n , etc. P a ra  los dos n iveles re s tan tes , se im p ar
te n  cursos form ativos, d e  cap ac itac ió n  y d e  d e sa rro llo  d e  h ab ilid ad es  (com o 
los e n u m e ra d o s  e n  a p a rta d o s  a n te r io re s ) . D ichos cursos su e len  se r co rto s y 
a tie n d e n  n ecesid ad es  específicas.
A d ic io n a lm en te , se t ie n e n  c u a tro  com ités d e  trabajo : e l d e  m e rc a d o  local o  
análisis de l e n to rn o  local; el com ité  d e  d e p o rte s , q u e  o rg an iza  to rn e o s  e n tre  
eq u ip o s  rep resen ta tiv o s  d e  las em presas asociadas, y el co m ité  d e  im ag en , cu
yo objetivo  es re sca ta r la  im ag en  d e l sector.
C om o ya se h a  co m e n ta d o , PR O C O M E R  es la in s titu c ió n  oficial e n c a rg a d a  de 
la  reg u lac ió n  y su p erv isió n  d e  las em presas m aq u ilad o ras , in sta ladas bajo  al
g u n o  d e  los reg ím en es  a d u a n e ro s  descritos. A dem ás d e  estas fu n c io n es, PR O 
C O M ER  d a  capac itac ión  en  asun tos fiscales y legislativos. N o  t ie n e n  u n  cen 
tro  q u e  d é  servicios especializados, com o  CATECO, p e ro  a tie n d e n  las necesi
d ad es d e  las em presas q u e  se ace rcan  a  p e d ir  ayuda y las cana lizan  con  insti
tu c io n es  especializadas.
El P ro g ram a de M ejoram ien to  d e  la In d u stria  Local (MIL) d e  C osta Rica tiene  
com o objetivo la creació n  d e  alianzas estratégicas d e  las em presas nacionales 
con  las crecien tes m aqu ilado ras n o  textiles. La id ea  cen tra l es d esa rro lla r p ro 
veedores nacionales d e  b ienes y d e  servicios, con  características y estándares in 
ternacionales. El abasto  d e  insum os in te rm ed io s p a ra  em presas m aquiladoras 
constituye u n a  a lte rna tiva  p a ra  p rom over las ex p o rtac io n es ind irec tas.68
El p ro g ra m a  consiste  e n  d e fin ir  las d em an d as  m ás específicas d e  las m aq u i
lado ras, p a ra  lu eg o  localizar ab as teced o res  p o te n c ia le s  locales. E n  te rc e r  lu 
gar, se id en tif ican  las lim itac io n es  q u e  t ie n e n  esos ab as te c e d o re s  p o ten c ia les  
p a ra  lo g ra r los apoyos necesa rio s  p a ra  d e sa rro lla r  su o fe rta . Los apoyos son 
d e  to d o  tipo , d esd e  los g e ren c ia les , h asta  los técn ico s y fin an c ie ro s , lo q u e  in 
cluye m an e jo  o gestió n  d e  fo n d o s  d e  c o o p e ra c ió n  in te rn a c io n a l, cap ac ita 
c ió n  (a  ca rg o  d e l C EFO F e IN A ), apoyos e n  la  tra n s fe re n c ia  d e  te c n o lo g ía  
p o r  p a r te  d e  la e m p re sa  tra n sn ac io n a l in te re sa d a  y c o n tra ta c ió n  d e  ex p e rto s  
in te rn a c io n a le s .69

68 Gitli (1997), pp. 168-169.
69 Gitli (1997), pág. 169.
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E n tre  los re su ltad o s m ás reco n o c id o s está  el caso d e  B ax te r H e a lth c a re , m a
q u ila d o ra  d e  im p lem en to s  m édicos, q u e  pasó  d e l 2 al 16 p o r  c ie n to  e n  el p o r
cen ta je  d e  co m p ras n ac io n a les  y ya tien e  c inco  ab as teced o res  locales. CONAIR, 
m a q u ila d o ra  d e  secadores d e  cabello , h a  segu ido  u n a  p o lítica  sim ilar.70
PR O C O M E R  y la  C ám ara  d e  In d u s tr ia  d e  C osta R ica c re a ro n  el P royecto  d e  
F o m en to  al V íncu lo  d e  E m presas d e  R ég im en  d e  Z ona F ran ca  y E m presas N a
cionales (PR O FO V E). B asados e n  el h e c h o  d e  q u e  d u ra n te  1996 las zonas 
francas rea liza ro n  co m p ras d e  in sum os p o r  u n a  c an tid ad  su p e rio r  a los 530 
m illones d e  dó lares, d e  los cuales solo el 6 p o r  c ien to  fu e  d e l m e rc a d o  local, 
el p ro g ra m a  p e rs ig u e  los sigu ien tes objetivos: a) fo m e n ta r  el ace rcam ien to  
com ercia l e n tre  las em presas bajo  el rég im en  d e  Z ona F ran ca  y las em presas 
n acionales; b) p ro p ic ia r  e n  las em presas n ac io n a les  la ad o p c ió n  d e  es tán d a 
res in te rn a c io n a le s  y g e n e ra r  m ayores benefic ios p a ra  la  e c o n o m ía  nac iona l.
El p royec to  está  d iseñ ad o  e n  varias e tap as y se e sp e ra  q u e  p a ra  su finalización  
se cu e n te  con  u n  dispositivo in fo rm ático  al servicio  d e  las em p resas  p a ra  co
n o c e r  las características d e  la d e m a n d a  y d e  la o fe rta  d e  los in su m o s re q u e ri
dos e n  los d ife ren te s  p rocesos d e  m an u fac tu ra .

La industria maquiladora de microelectrónica

E n los ú ltim os tres añ o s se h a n  in sta lad o  e n  C osta R ica u n a  serie  d e  nuevas 
p lan tas en sam b lad o ras  d e  p ro d u c to s  de d is tin ta  co m p le jid ad  a la d e  la  confec
ción  trad ic iona l. El g o b ie rn o  co sta rricen se  co n sid e ra  p r io r ita r ia  la a tracc ió n  
d e  la  inversión  e x tra n je ra  d irec ta  e n  sectores q u e  ellos d e n o m in a n  com o  de 
“a lta  te c n o lo g ía ”. Si b ien  se re co n o ce  la a m p litu d  d e  este  ú ltim o  té rm in o , se 
le exp lica  co m o  aquellas m an u fac tu ras  q u e  re q u ie ra n  d e  u n a  e la b o rac ió n  m ás 
com pleja , u n a  m ayor cap ac id ad  d e  la fu erza  d e  trabajo , re c o n o c id a  con  m e
jo re s  salarios y u n a  m ayor cap ac id ad  d e  ex p an sió n  p a ra  las in d u stria s  locales, 
q u e  lo ob serv ad o  e n  la trad ic io n a l in d u stria  d e  la co n fecc ió n .71
A raíz de l a n u n c io  d e  IN TEL d e  in ic ia r o p erac io n es  e n  C osta Rica, se h a  d e 
sa tado  u n a  im p o rta n te  d iscusión  e n  d istin tos m ed ios (académ ico , sec to r p ú 
b lico  y la in iciativa p riv a d a ) , sobre  el “salto te cn o ló g ico ” q u e  re p re se n ta  la lle
g ad a  d e  em presas d e  a lta  tecno log ía .
E n  la te rc e ra  sem an a  d e  m ayo d e  1998, se v isitaron  c in co  em p resas  m aq u ila 
do ras  d e  la  ra m a  m ic ro e lec tró n ica  estab lecidas en  C osta  Rica. Se les aplicó

70 Gitli (1997), pág. 170.
71 Ministerio de Comercio Exterior (COM EX) (1998), Estrategia Nacional de Atracción de Inversiones, Cos

ta Rica.
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u n a  en c u e s ta  a los g e ren te s , sim ilar y co n  los m ism os objetivos a  la d iseñ ad a  
p a ra  la  m aq u ila  d e  co n fección .
Las c in co  em p resas  visitadas son  d e  cap ita l c ie n to  p o r  c ie n to  es tad o u n id en se , 
subsid iarias d e  em p resas  tran sn ac io n a les  co n  filiales e n  varios países. C u a tro  
d e  ellas se e s tab lec ie ro n  e n  C osta  R ica a  lo  la rg o  d e  los tres  ú ltim o s años, 
m ien tra s  q u e  la q u in ta  in ic ió  o p e rac io n es  hace  m ás d e  d iez  años. El to ta l d e  
la p ro d u c c ió n  se ex p o rta ; E stados U n id o s y Asia son  los p rin c ip a le s  m ercad o s 
d e  d es tin o  y E u ro p a  y A m érica  L a tin a  e n  seg u n d o  té rm in o . N o  o b stan te , n in 
g u n a  o frece  p ro d u c to s  te rm in a d o s  q u e  lleg u en  d e  m a n e ra  d ire c ta  al consu 
m id o r final. Se tra ta  d e  c o m p o n e n te s  e lab o rad o s  bajo  la  in te g ra c ió n  vertical 
d e  la  tran sn ac io n a l, o  d e  piezas d e  u n  p ro d u c to  h e c h a s  co n  base  e n  las espe
cificaciones del c lien te .
Al m o m e n to  d e  se r visitadas, u n a  d e  las p lan tas  c o n ta b a  co n  30 em pleados, 
d os e n tre  150 y 200 y d o s co n  m ás d e  m il em p lead o s. Sin em b arg o , cabe se
ñ a la r  q u e  p o r  tra ta rse  e n  su  m ayoría  d e  em p resas d e  in sta lac ió n  re la tiv am en 
te  re c ien te , a ú n  están  e n  u n a  p rim e ra  e ta p a  d e  e s tab lec im ien to  e n  m ed io  d e  
am biciosos proyectos d e  ex p an sió n . P o r ú ltim o , las c in co  p lan tas  e s tán  ub ica
das e n  San Jo sé  o  sus in m ed iac io n es .
Al igual q u e  e n  la m aq u ila  d e  co n fección , la p r in c ip a l e s tra teg ia  com petitiva  
d e  las em p resas en trev istadas es o frece r p ro d u c to s  (co m p o n e n te s )  d e  la m e
jo r  ca lidad . Si b ie n  p ro d u c ir  co n  los m e n o re s  costos es u n o  d e  los m otivos p o r  
los cuales d e c id ie ro n  in sta larse  e n  C osta Rica, las caracte rís ticas p ro p ia s  d e  los 
p ro d u c to s  y del m e rc a d o  in te rn a c io n a l d e  m ic ro e le c tró n ica  ex ig en  altos es
tán d a re s  d e  p rec isió n  y efic iencia. N o  o b stan te , e n  d o s casos se en fa tizó  la  im 
p o rta n c ia  del d iseñ o  y la  m arca  d e l p ro d u c to , d e b id o  a la  p a rtic u la rid ad  de  
los co m p o n e n te s  e lab o rad o s.
Es decir, a u n q u e  la  ló g ica  d e  la  re localizac ión  g eo g rá fica  d e  las o p e rac io n es  
e n  b ú sq u e d a  d e  los m e n o re s  costos lleva a  las g ra n d e s  tra n sn ac io n a le s  a  tras
la d a r  los p rocesos in tensivos e n  m an o  d e  o b ra  a países c o n  salarios relativos 
bajos, la  ca lid ad  y caracte rís ticas p ro p ia s  d e  los c o m p o n e n te s  e la b o rad o s  exi
g en  o tra  serie  d e  fac to res  positivos. Al resp ec to , se p e rc ib ió  e n tre  los e n tre 
vistados u n a  o p in ió n  m uy favorable  so b re  las co n d ic io n e s  q u e  C osta  R ica 
o frece  al inversion ista  e x tra n je ro , e n tre  las q u e  d es tacan  los incen tivos o fre 
cidos p o r  el g o b ie rn o , u n  am b ie n te  de  o p e ra c ió n  c la ro , la  es tab ilid ad  po líti
ca, el se r “la  d em o crac ia  m ás a n tig u a  y co n so lid ad a  d e  A m érica  L a tin a ”, la ca
lificación  y h ab ilid ad es  d e  la m an o  d e  o b ra  co s ta rricen se , la  u b icac ió n  geo
g ráfica  (“e n  el c e n tro  d e  A m érica”) y la c la ra  d isposic ión  de l g o b ie rn o  y en  
p a r tic u la r  d e  la  p re s id e n c ia  F igueres O lsen , p a ra  fac ilita r la  lleg ad a  d e  inver
sión  e x tra n je ra  d irec ta .
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Las m aq u ilad o ras  en trev istadas n o  su b c o n tra ta n  a  em p resas  n ac io n a le s  p a ra  
la rea lizac ión  d e  a lg ú n  p ro ceso  p rod u c tiv o . Sin em b arg o , la  su b c o n tra ta c ió n  
de  servicios d e  vig ilancia y lim p ieza  y d e  co n tab ilid ad  es u n a  p rá c tic a  co m ú n .
El nivel d e  in je ren c ia  q u e  tien e  la subsid iaria  en  las dec isiones estra tég icas d e  
p ro d u c c ió n  es re la tiv am en te  h o m o g é n e o  e n tre  las em p resas  d e  la m u estra , 
co n  ex cep c ió n  d e  u n a  p la n ta  q u e , p o r  su la rg a  tray ec to ria  e n  C osta  R ica y las 
características de l p ro d u c to  e lab o rad o , p re se n ta  niveles d e  d ec isió n  atíp icos 
e n tre  las m aq u ilad o ras  d e  la r e g ió n .^  (Véase el c u a d ro  18.)
C u a tro  em p resas c o m e n ta ro n  te n e r  a lgún  p o d e r  d e  d ec isió n  e n  la  c o m p ra  y 
la  e lecc ión  d e  la  m a te ria  p rim a , sob re  to d o  e n  lo relativo  a  los in su m o s in d i
rec to s y las h e rra m ie n ta s  auxiliares. Los p ro d u c to s  fab ricad o s son  resp o n sa 
b ilid ad  d e l co rp o ra tiv o  o  de l c lien te , y se lim ita  la la b o r d e  la  m a q u ila d o ra  en  
cu a n to  a  las especificaciones y re q u e rim ie n to s  solicitados, situ ac ió n  q u e  ad e
m ás se ve re fle jad a  e n  la n u la  in je ren c ia  p a ra  la co m erc ia lizac ión  d e l p ro d u c 
to. P o r el c o n tra rio , el m o d e lo  organizativo  d e  la  p la n ta  y la  cap ac itac ió n  y el 
re c lu ta m ie n to  de l p e rso n a l, están  bajo  el co n tro l d e l p e rso n a l local o  se tien e  
p a rtic ip ac ió n  e n  la to m a  d e  decisiones al resp ec to .
L a fo rm ac ió n  p ro m e d io  d e  los em p lead o s e n  cu a tro  d e  las c inco  em p resas  e n 
trevistadas se c o n c e n tra  e n  los niveles de  se cu n d a ria  y p rim a ria  (72 p o r  c ien 
to ), s ituac ión  m uy sim ilar a la d e  la m aq u ila  d e  p re n d a s  d e  vestir. El 14,5 p o r  
c ien to  tie n e  a lg ú n  tip o  d e  cap acitac ión  técn ica  y el 13,5 p o r  c ie n to  re stan te  
h a  rec ib id o  fo rm ac ió n  p ro fesiona l. Sobresale el caso d e  IN TEL, q u e  su po lí
tica  d e  rec lu ta m ie n to  estab lece  la restricc ió n  d e  te n e r  co m o  m ín im o  capaci
tac ió n  técn ica , d o m in io  de l id io m a  ing lés y d e  M sO ffice. N o  está  c la ro  q u e  las 
ta reas e n c o m e n d a d a s  vayan a la  p a r  d e  la calificación ex ig ida. D ad o  q u e  d i
c h a  em p resa  sigue la  p o lítica  d e  su b c o n tra ta r  los servicios d e  v ig ilancia  y lim 
pieza, el 80 p o r  c ien to  d e  su p e rso n a l c u e n ta  con  cap ac itac ió n  técn ica  voca
c ional y el 20 p o r  c ien to  re s tan te  co n  fo rm ac ió n  p ro fesio n a l.
La p artic ip ac ió n  de l p e rso n a l fem en in o  varía e n tre  las em presas d e  la m uestra , 
cuyo p o rcen ta je  oscila e n  u n  10 y 70 p o r  c ien to , d e p e n d ie n d o  d e  las ca racte
rísticas d e  la  ta rea  d esem p eñ ad a . P o r e jem plo , u n o  d e  los g e re n te s  en trev ista
dos co m en tó  q u e  d a d o  q u e  la lab o r p o r  d e sem p eñ a r e n  su p la n ta  re q u ie re  d e  
Un trabajo  m inucioso  y d e  m u ch a  paciencia , se d a  p rio rid a d  a  la co n tra tac ió n  
d e  m u jeres p o r  sus hab ilidades y eficiencia en  la realización  d e  d ichas labores. 
P o r o tro  lado , el g ru eso  de l p erso n a l e n  tres em presas se u b ica  e n tre  los 18 y 
los 24 años, m ien tras  q u e  e n  las dos restan tes está  e n tre  los 25 y los 34 años.

72 Un análisis más amplio al respecto se encuentra en CEPAL (1998), Centroamérica, M éx ico  y República  
Dom inicana: Maquila y Transformación Productiva, México, mimeo.
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Si b ie n  la ro tac ió n  a n u a l d e l p e rso n a l n o  re p re se n ta  m ayores p ro b lem as p a ra  
las em p resas  en trev istadas (es m e n o r  al 10 p o r  c ie n to ) , estas h a n  re se n tid o  
sign ificativam ente  la  lleg ad a  d e  IN T E L  a C osta R ica.73 P o r el c u rr íc u lu m  exi
g id o  y los m ayores salarios o frec idos, la  em p resa  líd e r  m u n d ia l e n  la fab rica
ción  d e  m ic ro p ro cesad o res  h a  g e n e ra d o  im p o rta n te s  p re s io n es  so b re  el m e r
cado  labora l.
E n  cu a tro  d e  las em p resas  en trev istadas el c ien to  p o r  c ie n to  d e l p e rso n a l en  
to d o s los niveles es co sta rricen se . En la re s tan te , el 10 p o r  c ie n to  d e  los em 
p lead o s co n  fo rm ac ió n  p ro fesio n a l son ex tran je ro s  (e x p a tr ia d o s ) , p e ro  se p la 
n e a  q u e  en  u n a  e ta p a  fu tu ra , c u a n d o  el p e rso n a l local haya sido  capacitad o , 
reg rese  a su país d e  o rig en .
A  la  p a r  d e  lo  o b se rv ad o  e n  la  m aq u ila  d e  con fecc ió n , las m aq u ilad o ra s  m i
c ro e lec tró n icas  d e  la m u estra  llevan a cabo  u n a  activa p o lítica  d e  capac itac ió n  
e n  todos los niveles d e  su p erso n a l. Las c inco  em p resas en trev istadas co n tes
ta ro n  a firm ativ am en te  a n te  la  p re g u n ta  d e  si la  cap ac itac ió n  a  g e ren tes , su
perv iso res y trab a jad o res  d e  p la n ta  es u n a  p o lítica  activa d e  la em p resa . Asi
m ism o, el h e c h o  d e  p e r te n e c e r  a  u n  co rpo ra tivo  tra n sn ac io n a l p e rm ite  el in 
te rcam b io  d e  ex p erien c ias  g eren c ia les con  filiales d e l m ism o co rp o ra tiv o  y 
con  em p resas ex tran je ras  de l ram o.
C on resp ec to  a la capac itac ió n  fo rm al, e n tre  los o p e ra rio s  se im p a rte n  cursos 
de  in d u c c ió n  al sistem a d e  la  em presa , sistem as d e  ca lidad , p rác ticas  d e  cu ar
to  lim pio , p rác ticas d e  co n tro l e lec trostá tico , cursos d e  ing lés y d e  c o m p u ta 
ción , e n tre  o tros. Los técn icos e in g en ie ro s  asisten a  sem in ario s d e  co n tro l de  
ca lidad , cursos d e  id iom as y co m p u tac ió n , m é to d o s  d e  c o n tro l estad ístico , 
etc. Los g e ren te s  y superv iso res rec ib en  cap ac itac ió n  e n  sistem as d e  o rg an i
zación d e  la em p resa  y el trabajo , trab a jo  en  eq u ip o , h ab ilid ad es  gerencia les, 
etc. A dem ás, y tam b ién  p a ra  to d o s los niveles, se o frecen  cursos d e  ca rác te r 
g en era l, com o  “h áb ito s  d e  la g e n te  a ltam en te  e f ic ie n te ”, ad m in is trac ió n  del 
tiem p o  lib re  y p rev en c ió n  de l acoso sexual. En p ro m e d io , el p e rso n a l rec ibe  
e n tre  40 y 50 h o ras  d e  capac itac ión  fo rm al al año.
La capac itac ión  fo rm al está  a cargo  del p e rso n a l in te rn o  d e  la em p resa , d e  ex
p e rto s  ex tran je ro s  del co rpo ra tivo  o se c o n tra ta n  cursos d e  in stitu to s q u e  
o frezcan  d ich o s servicios. D os d e  las em p resas p e r te n e c e n  a  g ra n d e s  co rp o 
rativos q u e  tien en  sus p ro p ias  un iversidades e n  los E stados U n idos. Los téc
nicos, in g en ie ro s  y el p e rso n a l adm in istra tivo  asisten a cu rsos fo rm ales  im p ar
tidos en  d ichas u n iversidades o  los ex p erto s  d e l in s titu to  se tra s lad an  a  la  fi
lial co sta rricen se  p a ra  im p a rtir  los p ro g ram as d e  capac itac ión . A sim ism o, u n a

73 En la frontera norte de México y en concreto en Tijuana, se presentan rotaciones anuales del personal 
mayores al 100 por ciento. Véase CEPAL (1998), op. cit.
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d e  las em p resas de la m u estra  ap lica  u n  “sistem a d e  re e m b o lso ”, p o r  m ed io  
d e l cual p ag a  el c ien to  p o r  c ien to  d e  cu a lq u ie r es tu d io  q u e  q u ie ra  rea lizar su 
p erso n a l, s iem p re  y c u a n d o  esté  re lac io n ad o  con  sus tareas e n  la em p re sa  y 
o b te n g a  u n  ap ro v ech am ien to  m ayor al 75  p o r  c ien to . C o m o  re su ltad o , m ás 
d e l 40 p o r  c ien to  d e  sus em p lead o s están  e s tu d ia n d o  ing lés y /o  c o m p u tac ió n  
e n  in stitu to s privados d e  C osta Rica.
A dem ás d e  la capac itac ió n  fo rm al, el p e rso n a l rec ib e  e n tre n a m ie n to  e n  el tra 
bajo  ( on-the-job tra in ing ). D e p e n d ie n d o  d e  la lab o r a d esem p eñ a r, el o p e ra rio  
rec ib e  u n  cu rso  d e  e n tre n a m ie n to , q u e  en  las em presas en trev istad as varía  e n 
tre  u n a  sem an a  y dos m eses, d o n d e  superv iso res y técn icos lo cap ac itan  en  las 
ta reas a realizar.
U n a  d e  las em p resas visitadas, ca rac te rizad a  p o r  la a lta  p rec is ió n  d e  sus com 
p o n e n te s , m a n tie n e  e n  u n  á re a  sep a rad a  a los nuevos o p e ra rio s  m ie n tra s  ad 
q u ie re n  las h ab ilid ad es  necesarias p a ra  trab a ja r bajo  los e s tá n d a re s  so licita
dos p o r  los clien tes. U n a  vez al a ñ o  m a n d a  e n tre  el 15 p o r  c ie n to  y el 20 p o r  
c ien to  d e  los trab a jad o res  d e  lín e a  a la p la n ta  m atriz , p a ra  “c e rtif ic a rlo s” co
m o en sam b lad o res.
A sim ism o, c u a n d o  va a se r m o n ta d a  u n a  nu ev a  lín ea  d e  p ro d u c c ió n , el p e rso 
na l especializado  d e l co rpo ra tivo  cap acita  y e n tre n a  a los técn icos e in g en ie 
ros locales. U n a  vez in ic iadas las labores, se rec ib en  visitas p e rió d icas  p a ra  ga
ra n tiza r la ca lidad , efic iencia  y p ro d u c tiv id ad  d e  los procesos. Los técn icos e 
in g en ie ro s  locales su e len  rec ib ir u n a  am plia  capac itac ió n  e n  los p rocesos de 
m a n u fa c tu ra  q u e  incluye visitas a o tras p lan tas de l co rp o ra tiv o  localizadas en  
el ex tran je ro . En el caso d e  IN TEL, an tes d e  in ic ia r o p e rac io n es , se envió a 
230 p ro fesiona les a p lan tas  gem elas e n  A rizona, M alasia y F ilip inas p a ra  que  
fu e ra n  capacitad os e n  las fu tu ras  o p erac io n es. P o s te rio rm e n te , este  g ru p o  fue 
el e n ca rg ad o  d e  d ifu n d ir  los co n o c im ien to s  e n tre  el resto  de l p erso n a l.
E n  re lac ió n  co n  el d iseñ o  del p ro d u c to , n in g u n a  d e  las m aq u ilad o ras  e n tre 
vistadas tien e  p a rtic ip ac ió n . El d iseñ o  y las especificaciones de l p ro d u c to  son 
rec ib idos d e  la casa m atriz  y, “p o r  el m o m e n to  es m uy difícil p a r tic ip a r”, tal y 
com o  c o m en tó  u n o  d e  los g e ren te s  en trev istados. Solo en  u n a  p la n ta  se ob 
servó u n  p roceso  d e  in te racc ió n  e n tre  la filial y la m atriz  e n  cu a n to  a las espe
cificaciones de l p ro d u c to . La m atriz  (c lien te) solicita u n  c o m p o n e n te  con  
ciertas características y la p la n ta  estab lecida e n  C osta R ica ve la factib ilidad  de 
hacerlo , co n  lo q u e  se inicia  u n  p roceso  d e  sugerencias y m ejoras. Sin em b ar
go, d eb e  señalarse q u e  el p ro d u c to  es d e  u n a  ex trem a  sencillez tecno lóg ica  
(filtros d e  son ido  de cuarzo  y ce rám ica ). A u nque  sin d u d a  se tra ta  d e  p ro d u c 
tos de u n a  m ayor sofisticación tecno lóg ica  q u e  la trad ic io n a l m aq u ila  d e  p re n 
das d e  vestir, en  am bos sectores es n u la  o m ín im a  la p a rtic ip ac ió n  d e l persona l 
local en  las actividades d e  d iseño  e investigación y d esa rro llo  de l p ro d u c to .
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El p ro d u c to  q u e  m a n u fa c tu ra n  las em p resas  en trev is tad as  se h a  m o d ificad o  a  
través d e l tiem p o , a  p e sa r d e l c o r to  p e rio d o  d e  h a b e r  in ic iad o  o p erac io n es, 
d e b id o  al d in am ism o  in n o v a d o r d e  la tecn o lo g ía  m ic ro e lec tró n ica . A  su vez, 
las ta reas  d e  m a n u fa c tu ra  ta m b ié n  se h a n  m o d ificad o  s ig u ien d o  la te n d e n c ia  
d e  u n a  m ayor in te g ra c ió n  d e l p ro d u c to . D icha  “ev o lu c ió n ” se d e b e  a  dos m o
tivos p rinc ipales: e n  p r im e r  té rm in o , la  in sta lac ión  d e  las filiales visitadas se 
en m a rc a  e n  proyectos a  m e d ia n o  plazo, d e  m a n e ra  q u e  e n  la p r im e ra  e tap a  se 
rea lizan  las ta reas m ás sencillas c o n  la id e a  d e  ir  a u m e n ta n d o  su  sofisticación; 
ii) en  seg u n d o  lugar, la ca lidad  y la efic iencia  m o strad a  p o r  la filial co sta rricen 
se h a  m otivado  el traslado  d e  u n  m ayor n ú m e ro  d e  o p erac io n es. P o r ejem plo , 
se visitó u n a  p la n ta  q u e  se e n c o n tra b a  en  la p rim e ra  e ta p a  d e  insta lac ión  rea
lizando  solo el en sam b le  del c o m p o n en te ; sin em b arg o , está  p la n e a d o  q u e  en  
u n  fu tu ro  ce rcan o  tam b ién  trabaje  con  el sellado y las p ru e b a s  d e  calidad . Co
m o ilu strac ión  de l seg u n d o  caso, u n a  em p resa  visitada estab a  p ro g ra m a d a  in i
c ia lm en te  p a ra  la  e lab o rac ió n  d e  tarje tas e lec tró n icas q u e  van  in sertas e n  u n  
g ab in e te . D ados los altos índ ices d e  eficiencia dem o strad o s, está  e n  p royecto  
traslad ar la  m a n u fac tu ra  co m p le ta  d e l g ab in e te  a  la filial costarricen se.
A raíz d e  la d in ám ica  in n o v ad o ra  d e  la ra m a  m ic ro e lec tró n ica , la  m a q u in a ria  
u tilizad a  e n  los p rocesos d e  m a n u fa c tu ra  tam b ién  su fre  co n stan te s  m odifica
ciones. N o  o b stan te , tre s  em p resas d ije ro n  n o  rea liza r activ idades d e  investi
gac ión  y d esa rro llo  o rie n ta d a s  a  in tro d u c ir  m o d ificac io n es a  la  m aq u in a ria  
u tilizada  y re c o n o c ie ro n  q u e  d ic h a  activ idad es a su m id a  p o r  e l co rpora tivo . 
L a cu a rta  em p resa  tie n e  u n  eq u ip o  d e  in g en ie ro s  y técn ico s q u e  trab a jan  al
re d e d o r  d e  los p ro b lem as  su rg idos e n  la  p ro d u c c ió n . L os m ism os en trev ista
d os re c o n o c ie ro n  q u e  n o  se tra ta  d e  cam bios significativos. M en c io n a ro n  co
m o  e jem p lo  la ex isten c ia  d e  u n  p ro b le m a  e n  e l sistem a d e  d e te c c ió n  y cap tu 
ra  d e  los d efec tos d e  los p ro d u c to s . El sistem a estab a  d ise ñ a d o  p o r  sep arad o , 
p o r  lo  q u e  e n  ocasiones los o p e ra rio s  se o lv idaban  d e  rea lizar a lg u n o  d e  los 
dos pasos. P a ra  evitarlo , ju n to  co n  la co lab o rac ió n  d e  p e rso n a l d e l co rp o ra ti
vo, se d iseñ ó  u n  sistem a q u e  in te g ra  las dos tareas.
La q u in ta  em p resa , a 18 años d e  h ab erse  in sta lad o  e n  C osta  Rica, m u e stra  u n  
d o m in io  d e l p ro ceso  p rod u c tiv o . L a p la n ta  rec ib e  las especificac iones de l p ro 
d u c to  y el p e rso n a l local tien e  la  cap ac id ad  d e  d ise ñ a r  y m o n ta r  el p ro ceso  d e  
p ro d u c c ió n . A sim ism o, d iseñ an  la m a q u in a ria  y la so lic itan  a  sus p roveedores. 
A u n q u e  este h e c h o  re fle ja  im p o rta n te s  p ro ceso s  d e  a p re n d iza je , cabe h ace r 
el m ism o co m en ta rio  h e c h o  al e x p o n e r  sob re  el d iseñ o  d e l p ro d u c to : se tra 
ta  d e  co m p o n e n te s  d e  baja sofisticación tecno lóg ica .
En tres em presas, el m an ten im ien to  de  la m aq u in aria  está a  cargo d e l personal 
local d eb id am en te  capacitado. En las dos restantes, es realizado e n  su m ayoría 
con  base e n  capacidades in ternas, p e ro  p a ra  los procesos d e  m ayor com plejidad
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se re c u r re  a los ex p e rto s  ex tran je ro s  de l co rpo ra tivo . D estaca el caso d e  IN 
TEL, d o n d e  el o p e ra r io  d e  la m aq u in a ria  está  cap ac itad o  p a ra  g a ra n tiz a r  su 
b u e n  fu n c io n a m ie n to  y rea lizar los ajustes y rep a ra c io n e s  necesarias.
Al resp ec to , vale la p e n a  h a c e r  u n  p a rén te s is  y re sa lta r el im p o r ta n te  “sa lto ” 
tecn o ló g ico  q u e  re p re se n ta  lo c o m e n ta d o  e n  los tres  p á rra fo s  a n te rio re s , en  
re lac ió n  co n  la m aq u ila  d e  co n fección . El en sam b le  d e  p re n d a s  d e  vestir en  
C osta  R ica n o  in c o rp o ra  m a q u in a ria  sofisticada, e n  re lac ió n  co n  lo  observa
d o  e n  la  m aq u ila  m ic ro e lec tró n ica , y c u a n d o  lo  hace , el p e rso n a l local n o  re 
cibe la cap ac itac ió n  n ecesa ria  p a ra  el m an e jo  co m p le to  y el m a n te n im ie n to .
E n  u n a  breve d esc rip c ió n  de las características p roduc tivas y tecno lóg icas de  
las m aq u ilad o ras  m ic ro e lec tró n icas  visitadas, resa lta  la  ex is ten c ia  e n  el in te 
r io r  d e  las p lan tas  d e  p rocesos in tensivos e n  cap ita l co n  líneas d e  ensam ble  
m an u a l, s ituación  m uy sim ilar a lo  ob serv ad o  e n  la  m a q u ila  m ic ro e lec tró n ica  
d e  la f ro n te ra  n o r te  d e  M éxico. 74 Si b ien  se observa  la au to m atizac ió n  d e  ac
tiv idades d o n d e  la tecn o lo g ía  lo p e rm ite  y el a h o r ro  e n  costos, a  p e sa r d e  los 
m e n o re s  salarios relativos, lo justifica , coex isten  tareas in tensivas e n  m an o  d e  
o b ra  com o  la in sp ecc ió n  visual d e  los c o m p o n en te s  y la in serc ió n  d e  circuitos. 
C om o se co n sta ta  e n  el cu ad ro  19, la in tro d u cc ió n  d e  p rocesos au tom atizados 
es u n a  co n stan te  en  las p lan tas visitadas. El cu ad ro  tam b ién  m u e stra  asim etrías 
e n tre  las m aqu iladoras: m ien tras  q u e  a lgunas h a n  au to m atizad o  u n a  g ran  can
tid ad  d e  sus procesos, e n  o tras p re d o m in a  el ensam ble  y co n tro l m anual.
La o rg an ización  d e  la em p resa  y el trabajo  está  ca rac te rizad a  p o r  la im p lem en 
tac ión  d e  m éto d o s usados en  el co rporativo  y q u e  p e rm ite n  lo g ra r altos están 
dares d e  calidad  y p roductiv idad , situación  sim ilar a la d e  la m aq u ila  d e  p re n 
das d e  vestir. T odas las em presas im p lem en tan  p ro g ram as d e  calidad , d e  ju s to  
a  tiem p o , d e  m ejo ra  c o n tin u a  y equ ipos d e  trabajo , con  ad ap tac io n es a las n e 
cesidades p ro p ias  o  actualizaciones derivadas d e  estos. A dem ás, los p ro g ram as 
d e  sugerencias d e  los traba jadores y la ex istencia  d e  m anuales, p ro ced im ien to s  
y n o rm as in te rn as  es u n a  co n stan te  e n tre  las em presas entrevistadas.
Los in sum os d e  o rig en  co sta rricen se  re p re se n ta n  u n a  p ro p o rc ió n  m uy baja  
de l valor to ta l d e l p ro d u c to  m a n u fac tu rad o , d e b id o  a  q u e  las piezas q u e  in 
c o rp o ra n  el m ayor valor son  im p o rtad as. Los en trev istados c o m e n ta ro n  que

74 Los siguientes estudios muestran evidencia de diversos niveles tecnológicos en el interior de las plantas 
maquiladoras en la frontera norte de México: Rocío Barajas (1990), "Reestructuración industrial: subcon- 
tratación internacional, cambio tecnológico y flexibilidad en la maquiladora", en Estudios Fronterizos, 
Universidad Autónoma de Baja California, núm. 23; Ismael Rodríguez (1990), Las plantas maquiladoras 
japonesas de Tijuana: posib ilidades y lim itaciones para la integración con la industria nacional, regional 
y local, Tesis de Maestría en Desarrollo Regional, Colegio de la Frontera Norte.
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n o  hay n in g u n a  re s tricc ió n  de l co rp o ra tiv o  p a ra  a d q u ir ir  in su m o s nacionales, 
p o r  el co n tra rio , están  b u scan d o  p ro v eed o res  locales. El p ro b le m a  rad ica  en  
la fa lta  d e  u n a  in d u s tr ia  local q u e  p u e d a  ab astece r la d e m a n d a  p o r  insum os 
d e  estas nuevas m aq u ilad o ra s  d e  a lta  tecno log ía .
A nte  la p re g u n ta , ¿existen  e n  C osta R ica in stitu to s d e  fo rm a c ió n  y capacita
ción  q u e  e n tre g u e n  los recu rso s h u m a n o s  a d ecu ad o s  q u e  d e m a n d a  la  e m p re 
sa?, e n  las c inco  en cu estas  la re sp u esta  fu e  afirm ativa. Los en trev istad o s reco 
n o c ie ro n  la  ca lid ad  d e l sistem a educativo  d e  C osta R ica y su cap ac id ad  p a ra  
fo rm a r técn icos, in g en ie ro s  y p e rso n a l adm in istra tivo . Si b ie n  tam b ién  se re 
co n o c ió  q u e  d a d a  la au sen c ia  d e  u n a  in d u s tr ia  m ic ro e le c tró n ica  n ac io n a l y el 
a rr ib o  re la tiv am en te  re c ie n te  d e  las tran sn ac io n a les  d e l ram o , el p e rso n a l n o  
llega a la em p resa  co n  la  p re p a ra c ió n  específica  desead a , e n  g e n e ra l, c u e n ta n  
con  bases c ien tíficas y técn icas sólidas. E n tre  los c e n tro s  m e n c io n a d o s  d esta 
can  el In s titu to  T ecn o ló g ico  d e  C osta R ica (IT C R ), el In s titu to  N acio n a l d e  
A pren d iza je  (IN A ), el C e n tro  d e  F o rm ac ió n  d e  F o rm a d o re s  (C E FO F), la U n i
versidad  d e  C osta R ica (UCR) y el In s titu to  C e n tro a m e ric an o  d e  A d m in istra 
ción  d e  E m presas (IN C A E ).
A sim ism o, las c inco  em p resas  en trev istadas m a n tie n e n  v íncu los c o n  el ITCR, 
p rin c ip a lm e n te  a  través d e  p rác ticas p ro fesionales d e  los a lum nos. P o r su p a r
te, a lgunas d e  las em p resas d o n a n  m ateria les y e q u ip o  d e  la b o ra to rio  a estas 
in stituc iones.
Al resp ec to , IN TEL está  d e sa rro lla n d o  u n  am bicioso  p ro y ec to  p o r  m ed io  del 
cual p la n e a  m od ifica r el sistem a educativo  co s ta rricen se  e n  to d o s los niveles. 
C on  apoyo d e  co n su lto res  ex te rn o s, se hizo  u n  e s tu d io  y se d e te c ta ro n  los 
p u n to s  déb iles y las acc iones a  im p lem en ta r:
• Fomentar una mentalidad que permita a los empleados trabajar en equipo

• Capacitar en electrónica desde nivel vocacional hasta posgrado, debido a que Costa Rica 
carece de una industria local de semiconductores

• Asegurar el aprendizaje del idioma inglés entre toda la población

• Desarrollar habilidades para analizar y enfrentar problemas

• Mejorar la calidad de la educación de ciencias básicas: física, química y matemáticas

• Difundir el uso básico de la computadora y sus principales programas y paquetes.

C on apoyo del g o b ie rn o  y los p rin c ip a les  in stitu to s d e  e n se ñ a n z a  m ed ia  y su
p erio r, se p ro c u ra  in te g ra r  u n  sistem a fo rm al d e  in s tru c c ió n  a  to d o s los nive
les. A sim ism o, a raíz de l a n u n c io  d e  q u e  IN TEL in ic iab a  o p e rac io n es  en  Cos
ta Rica, el g o b ie rn o  y la em p resa  e la b o ra ro n  u n  p ro g ra m a  d e  capac itac ió n  
co n  la p a rtic ip ac ió n  d e l ITCR, INA, los colegios vocacionales y el CEFOF.
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A sim ism o, es im p o rta n te  re c o rd a r  q u e  ac tu a lm en te  “el g o b ie rn o  co n d u c e  u n a  
p o lítica  n ac io n a l o r ie n ta d a  al d esa rro llo  de industrias  in tensivas e n  tecno log ía , 
esp ec ia lm en te  e n  el á rea  d e  e lec trón ica. Los sistem as d e  ed u cac ió n  técn ica  y 
capacitac ión  h a n  ju g a d o  u n  p ap e l im p o rta n te  en  p re p a ra r  a  los trab a jad o res de  
la in d u s tr ia ”.^5 C on el apoyo del INA y el ITCR, p rin c ip a lm en te , se está  m od i
ficando  el c u rrícu lu m  y la o rien tac ió n  d e  d ichos institu tos p a ra  q u e  o frezcan  los 
recursos h u m an o s  y físicos que  d e m a n d a n  las em presas d e  este nuevo  sector.
El apoyo q u e  las em p resas  en trev istadas e n c u e n tra n  e n  el m e d io  n ac io n a l p a 
ra  el d esa rro llo  d e  su es tra teg ia  c ien tífica  y tecn o ló g ica  varía  am p liam en te . 
E n  cu a n to  a  lab o ra to rio s  d e  investigación  y ensayo, tres  a f irm a ro n  n o  necesi
ta rlo  ya q u e  n o  rea lizan  d ichas activ idades o  se tien e  apoyo d e l corpora tivo . 
Las dos re s tan te s  e n c u e n tra n  apoyo e n  los lab o ra to rio s  d e  la  U n iversidad  d e  
C osta Rica, e n  lo re fe re n te  a ca lib rac ió n  d e  m ed idas. E n  re lac ió n  co n  los co n 
su lto res p a ra  asistencia  técn ica , las o p in io n es  fu e ro n  divididas. E n  d o n d e  se 
observó  u n  m ayor co n sen so  es e n  la fa lta  d e  p ro v eed o res  d e  m a q u in a r ia  e n  el 
m ed io  n ac io n a l. P o r ú ltim o , tres  em p resas e n c u e n tra n  apoyo e n  fu en te s  d e  
in fo rm ac ió n  tecno lóg ica .
Es im p o rta n te  re sa lta r  el p a p e l d e  la C oalic ión  C osta rricen se  d e  Iniciativas de 
D esarro llo  (CIN D E) e n  la a tracció n  d e  em presas a  las zonas francas, así com o 
en  el im pu lso  a la in d u s tr ia  m aq u ilad o ra . En el caso d e  IN TEL, CIN D E ju g ó  
u n  rol p ro ta g ó n ic o  en  el p ro ceso  d e  insta lac ión . CIN D E fu e  la  re sp o n sab le  del 
co n tac to  in icial, co lab o ró  y apoyó los estud ios d e  fac tib ilidad , los trám ites  le
gales y el em p lazam ien to  d e  la fábrica.^6
En cu an to  a  las in s titu c io n es y p ro g ram as d e  apoyo, PR O C O M E R  apoya a la 
m aq u ila  m ic ro e lec tró n ica  con  los m ism os servicios descrito s e n  el caso d e  la 
m aq u ila  d e  con fecc ió n . Los p ro g ram as d escrito s e n  la m aq u ila  d e  co n fección , 
el M IL y el PRO FO V E, están  d irig idos d e  igual fo rm a  p a ra  la m aq u ila  d e  m i
c ro e lec tró n ica .

C o n c lu s io n e s

L a au sen c ia  d e  p aq u e te s  co m p le to s y el bajo  d in am ism o  relativo  d e  la  in d u s
tria  m a q u ila d o ra  d e  con fecc ión  e n  C osta Rica, son  d a to s q u e  re fle jan  los p ro 
fu n d o s p ro b lem as q u e  vive el sector. Las p rim eras  m aq u ilad o ras  d e  C en tro a 
m érica  fu e ro n  insta ladas e n  C osta R ica y las ta reas d e  en sam b le  n o  h a n  sido

75 Ministerio de Comercio Exterior, op. cit.
76 Ibidem .
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m odificadas h asta  la  fecha , salvo p o r  la in tro d u c c ió n  d e  a lg u n o s p ro ceso s au 
tom atizados. D e n tro  d e  los g ra n d e s  corpora tivos se o b se rv a  u n a  m a rc a d a  te n 
d e n c ia  m u n d ia l h ac ia  la m aq u ila  d e  “p a q u e te  c o m p le to ”, p o r  lo q u e  están  ins
ta lan d o  em presas e n  o tro s  países cen tro a m e ric a n o s  y M éxico, e n  d o n d e  co n 
fecc io n an  la  m ism a lín e a  en sam b lad a  e n  C osta Rica y ad em ás rea lizan  p ro ce 
sos p lan ch ad o , lavado y co rte  d e  tela. Es decir, co n d ic io n es  in te rn a s  com o  el 
a u m e n to  relativo d e  los salarios costa rricen ses h ac e n  q u e  n o  sea  re n ta b le  am 
p lia r las op erac io n es.
La co m p le jid ad  tecn o ló g ica  y las activ idades d e  in n o v ac ió n  d e n tro  d e  la m a
qu ila  d e  con fecc ió n  son  m uy lim itadas. Sin em b arg o , hay q u e  re sca ta r la in 
tro d u c c ió n  d e  sistem as m o d e rn o s  d e  o rg an izac ió n  d e  la em p re sa  y el trabajo  
y sus efectos positivos so b re  la  p ro d u c tiv id ad  y la efic iencia.
P o r su p a rte , la  m aq u ila  m ic ro e lec tró n ica , q u e  p o r  sus caracte rís ticas p o d ría 
m os llam arla  “la seg u n d a  g en e ra c ió n  d e  m a q u ilad o ras”, sin lu g a r a  d u d as  re 
p re se n ta  u n  “sa lto” co n  resp ec to  a  la m aq u ila  trad ic io n a l. La ap licac ión  de 
m é to d o s  y sistem as m o d e rn o s  d e  o rgan izac ió n  d e  la  em p resa , al igual q u e  en  
la m aq u ila  d e  con fecc ió n , es d e  los p rin c ip a les  e le m e n to s  a destacar. A dem ás, 
p o r  las características p ro p ias  de l sec to r m ic ro e lec tró n ico , co m o  su alto  g ra
d o  d e  au to m atizac ió n  y su fu e rte  d in am ism o  in n o v a d o r y la cap ac itac ió n  q u e  
b r in d a  las em presas, los efectos positivos sob re  el ace rv o  d e  cap ita l h u m a n o  
n ac io n a l son  m ayores.
A sim ism o, el in te rés  d e  los g ran d es  corporativos, d o n d e  resa lta  el caso d e  IN 
TE L  y d e l m ism o g o b ie rn o  p o r  a le n ta r  y p a rtic ip a r  e n  el re p la n te a m ie n to  del 
sistem a educativo  d e  C osta Rica, con  el ob je to  d e  c re a r  m ejo res  p ro fesiona les 
en  todas las ram as, con  énfasis e n  el sec to r e lec tró n ico , te n d rá  efectos sum a
m e n te  positivos e n  el m e d ia n o  y largo  plazos.
Sin em b arg o , hay q u e  to m a r e n  cu e n ta  varias lim itac iones im p o rta n te s  d e  la 
m aq u ila  e n  g e n e ra l (las dos p rim eras) y d e  la m aq u ila  m ic ro e le c tró n ica  en  
p a rtic u la r  (las c inco  q u e  se e x p o n e n ) :
• Predominan las labores de ensamble manual y el control manual de la maquinaria de ma

nufactura y de control de calidad.

• No se observan actividades de investigación y desarrollo experimental, el diseño del pro
ducto está en manos de la planta matriz y las tareas desempeñadas por la maquiladora son 
de una relativa sencillez tecnológica (líneas de ensamble). Es decir, el “núcleo” de la tec
nología es ajeno al personal costarricense, lo que es consistente con la política de “tecno
logía llave en mano” aplicada por las transnacionales.

• No existe una industria electrónica local que absorba la tecnología transferida al personal 
local que trabaja en las transnacionales.
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• Los escasos eslabonamientos en el interior de Costa Rica de las plantas ensambladoras, por 
la falta de una red de apoyo, limitan aún más la difusión de la tecnología transferida.

• La dinámica propia del sector y los débiles encadenamientos, parecen hacer poco facti
ble que los gerentes nacionales jueguen el papel de agentes de “endogenización”77 de la 
industria.

C on re sp ec to  al te rc e r  y cu a rto  p u n to s , si b ien  el g o b ie rn o  y las m ism as tran s
n ac io n a les están  h a c ie n d o  esfuerzos p o r  c re a r  u n a  re d  local d e  sup lid o res, los 
resu ltad o s se están  re fle jan d o  e n  la in sta lac ión  e n  C osta R ica d e  p ro v eed o res  
ex tran je ro s , d o n d e  m uy  p ro b a b le m e n te  se o b se rv a rá  la m ism a lóg ica  p ro d u c 
tiva y logística d escrita  e n  el p re se n te  ap a rtad o .
F ina lm en te , d ad o  q u e  la insta lación  d e  en sam bladoras m ic ro e lec tró n icas  es u n  
fe n ó m e n o  rec ien te  y q u e  tal y com o se co m en tó , la m ayoría  d e  las p lan tas aún  
están  e n  u n a  p rim e ra  e tap a  de  estab lec im ien to , los resu ltad o s y conclusiones 
a n te r io rm e n te  p resen tad o s d eb e n  ser revisados con  el paso  del tiem po .

Conclusiones

E n C osta Rica, el S istem a N acional d e  Inn o v ac ió n  - e n te n d id o  co m o  la in te 
racc ió n  e n tre  em presas e in stitu c io n es p a ra  la in c o rp o ra c ió n  d e  p ro d u c to s , 
p rocesos, d iseños y fo rm as de  o rgan izac ión  n u ev o s-, se basa e n  dos fu n d a 
m entos: la inversión  en  el d esa rro llo  d e  los recu rsos h u m a n o s  y la a tracc ió n  
de  cap ita l y tecn o lo g ía  ex tran jeras . Estos dos e lem en to s  son  esencia les p a ra  su 
fu n c io n a m ie n to  y am bos h an  e s tad o  p resen tes  en  las tres e tap as d e  d e sa rro 
llo q u e  p u e d e n  d istingu irse  en  la h isto ria  d e  C osta Rica.
Las características y el fu n c io n am ien to  del SNI se h an  visto a fec tad os p o r  los 
cam bios e n  las po líticas económ icas, en  el sen tid o  d e  q u e  estas d e te rm in a ro n  
(y d e te rm in a n )  la ren ta b ilid a d  relativa d e  p ro d u c to s  y p rocesos. El tipo  de 
p ro d u c to s  y p rocesos es n o to r ia m e n te  d istin to  e n  las d ife re n te s  e tap as d e  d e 
sarro llo . Estas decisiones em p resaria les fu e ro n  apoyadas p o r  u n a  v a ried ad  de 
in stitu c io n es d e  asistencia técn ica. C on la ex cep c ió n  d e  la  a g ric u ltu ra  tro p i
cal, n o  se h a  d e sa rro llad o  en  el país u n a  cap ac id ad  in stitu c io n a l d e  investiga
ción  tecn o ló g ica  p ro p ia , m ás allá d e  la cap ac id ad  d e  ad q u irir , a d a p ta r  y d ifu n 
d ir  tecno log ías ex tran jeras .
El m odelo  ag ro ex p o rtad o r surgió en  la época  (m ediados de l siglo pasado) en  
q u e  Costa Rica e ra  u n  país p o b re  y aislado, con  las características d e  u n a  o ferta

77 Por proceso de endogenización se entiende el surgimiento de un colectivo empresarial local a raíz de la ex
periencia y habilidades adquiridas a través de la industria maquiladora.
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d e  m an o  d e  o b ra  lim itada  y a b u n d an c ia  d e  tierras. L a inversión y tecno log ía  
ex tran je ras e ran  esenciales p a ra  d esarro lla r la cap ac id ad  p roduc tiva  p rim era 
m e n te  d e l café y p o s te rio rm en te  d e  b an an o  y cacao. Los p ro d u c to re s  d e  café 
d esp leg aro n  u n a  in ten sa  actividad de  m o d ern izac ió n  tecnológ ica, o rien tad a  
p rin c ip a lm en te  al a h o rro  d e  m an o  d e  o b ra  y la elevación d e  la ca lidad  del p ro 
ducto . C om o la d istrib u c ió n  d e  la p ro p ie d a d  de  la  tie rra  e ra  re la tivam en te  equi
tativa, los beneficios del auge cafetalero  n o  g en e ra ro n , com o  e n  o tro s países de 
la reg ión , u n a  d istribución  desigual d e  la riqueza. En esta  ép o ca  se alcanzó u n  
am plio  acceso a la edu cac ió n  p rim aria  y se d eclaró  o b liga to ria  y g ra tu ita  la e n 
señanza  secundaria . C u an d o  la su p erab u n d an c ia  d e  tie rras  d ism inuyó y las es
calas d e  p ro d u cc ió n  y las cond ic iones d e  d e m a n d a  ex ig ían  u n  m an ejo  m ás cien
tífico d e  los cultivos, se c reó  e n  el país (hacia 1940) u n a  in stituc ión  d e  investi
gación  y d esarro llo  tecno lóg ico  especializada e n  ag ricu ltu ra  trop ica l q u e  hasta  
la  fecha  constituye el p rin c ip a l cen tro  d e  investigación d e l país.
L a a g ricu ltu ra  d e  ex p o rta c ió n  n u n c a  d e jó  d e  se r la p rin c ip a l activ idad  p ro 
ductiva  en  C osta Rica. Sin em b arg o , la d e m a n d a  in te rn a c io n a l se e s tan có  h a 
cia m ed iad o s d e  los añ o s c in cu en tas , y el país, ya c o n  u n  a c e le ra d o  c rec im ien 
to  d em ográfico , re q u ir ió  o tra  fu e n te  d e  acu m u lac ió n . E n  el m arco  d e l M erca
d o  C o m ú n  C e n tro a m e ric an o  se ad o p tó  u n  ré g im e n  d e  indu stria lizac ió n , en  
p a rtic u la r  con  elevados a ran ce les  a  la im p o rta c ió n  p a ra  m a n u fac tu ra s  ligeras. 
L a activ idad m a n u fa c tu re ra  crec ió  a  tasas elevadas. T am b ién  e n  esta  e ta p a  la 
inversión  e x tra n je ra  y la im p o rtac ió n  d e  tecn o lo g ía  fu e ro n  fu n d am en ta le s , si 
b ien  o rie n ta d o s  h ac ia  p ro d u c to s  m an u fac tu rad o s  p a ra  u n  m e rc a d o  p ro teg id o  
y d e  tam añ o  lim itado . A  su vez, el E stado  asum ió  u n  p a p e l d e  inversion ista  y 
c reó  a lgunas in d u stria s  d e  in sum os d e  uso  d ifu n d id o , e n  p lan tas  d e  m ayor ta
m añ o  y co n  tecno log ías in tensivas en  capital. E n  m a te ria  d e  d e sa rro llo  d e  re 
cursos h u m an o s, c re c ie ro n  en  can tid ad  y tam añ o  los estab lec im ien to s  d e  e d u 
cación  su p e rio r y se c reó  u n  im p o rta n te  in stitu to  n a c io n a l d e  fo rm ac ió n  vo
cac ional (IN A ). Se creó , asim ism o, el C onsejo  N ac io n a l d e  C ien c ia  y T ecn o 
logía, ex p resió n  d e  la p rio r id a d  o to rg a d a  al tem a. Sin em b arg o , e n  esta  e ta p a  
la activ idad d e  las in stitu c io n es  académ icas y de l C O N IC IT  se o r ie n tó  m ás a 
tem as n o  d ire c ta m e n te  v incu lados con  la activ idad p roductiva . Se d estacan  los 
tem as d e  ciencias sociales y h u m an id ad es .
La crisis in te rn a c io n a l d e  p rin c ip io s  d e  los años o c h e n ta s  significó u n a  reo 
rie n ta c ió n  d e  la e s tru c tu ra  d e  p rec ios relativos q u e  tuvo co m o  objetivo p ri
m o rd ia l e l estím u lo  a  las ex p o rtac io n es. P rim e ro  se in s tru m e n tó  u n a  fu e rte  
d ev aluación  (1 9 8 1 /2 ), p o s te r io rm e n te  u n a  re d u c c ió n  d e  los a ran ce les  a  la 
im p o rta c ió n  (1986) y m ás ta rd e  el d e sm an te lam ien to  d e  los incen tivos e ins
titu c io n es de fo m e n to  ind u stria l, a c o m p añ ad o  con  la p ro fu n d izac ió n  d e  la 
desgravación  a ra n ce la ria  (1990) y la  privatización d e  em p resas púb licas, e n tre  
o tro s  en  el sec to r m an u fac tu re ro .
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A co n secu en c ia  d e  la  crisis y q u izá  p o r  p r im e ra  vez e n  la h is to ria  d e l país, se 
reg istró  u n  d esem p leo  n o tab le . La a b u n d a n c ia  d e  m a n o  d e  o b ra , los m eca
n ism os d e  p ro m o c ió n  d e  ex p o rtac io n es, el e s ta n c a m ie n to  d e  la  activ idad  d o 
m éstica, m ás even tos e n  el ám b ito  in te rn a c io n a l com o  la crisis d e  com petiti- 
v idad  d e  las em p resas n o rte a m e rica n a s  y la ten sió n  p o lítico -m ilita r e n  A m éri
ca  C en tra l, p ro m o v ie ro n  el e s tab lec im ien to  d e  em p resas d e  m aq u ila  e n  Cos
ta  R ica ya a m ed iad o s d e  los años seten tas. La in sta lac ió n  d e  estas em presas 
significó la  in tro d u c c ió n  d e  u n  sistem a de  p ro d u c c ió n  nu ev o  p a ra  el país, con  
énfasis e n  el uso  m asivo d e  m an o  d e  o b ra  y el estric to  c o n tro l d e  los costos de 
p ro d u cc ió n .
E n el m e rc a d o  in te rn o , m ás c o m p e tid o  q u e  an tes, las em p resas  se v ie ro n  obli
gadas a revisar sus estrategias. A lgunos p ro d u c to s  d e ja ro n  d e  se r re n tab le s  y 
las tecno log ías d esa rro llad as  en  el p e r ío d o  prev io  re su lta ro n  ser obso letas en  
el nuevo  co n tex to . La crisis m acro eco n ó m ica  d e  p rin c ip io s  d e  los o ch en ta s  
-a lta s  tasas d e  in te rés , devaluación , e s tan cam ien to  d e  la d e m a n d a  in te rn a  y 
su b re g io n a l-  in d u d a b le m e n te  o b lig a ro n  al c ie rre  d e  líneas de p ro d u c c ió n  y 
em presas en te ras . N uevas o p o rtu n id a d e s  su rg ie ro n , a veces e n  o tras  líneas de 
p ro d u c c ió n  y con  o tras tecno log ías. Se d io  u n  a u m e n to  n o ta b le  d e  e x p o rta 
ciones no-trad ic ionales. P ara  ello, las em presas avanzaron  e n  gestión  d e  cali
d ad  y técn icas d e  m ercad eo . En g en era l, en  el ám b ito  em p resa ria l se elevó la 
d e m a n d a  p o r  in fo rm ac ió n  y co n o c im ien to s  tecno lóg icos.
S im u ltán eo  co n  la a p e r tu ra  com ercia l y en  g e n e ra l la  re o r ie n ta c ió n  d e  la es
tra teg ia  d e  d esa rro llo , se p ro d u jo  u n  cam bio  cuan tita tiv o  y cualitativo  en  las 
in stitu c io n es d e  apoyo al d esa rro llo  tecno lóg ico . El C O N IC IT  ad m in is tró  u n  
im p o rta n te  p royecto  d e  co o p erac ió n  in te rn a c io n a l y u n  p ré s ta m o  d e l BID e n  
c iencia  y tecn o lo g ía  sin p re c e d e n te s  en  el país, lev an tan d o  la cap ac id ad  y la 
c o b e rtu ra  d e  lab o ra to rio s  de investigación y d esa rro llo  e in s titu c io n es  d e  asis
ten c ia  técn ica . La c reac ió n  del M inisterio  d e  C iencia  y T ecn o lo g ía  p e rm itió  la 
d e fin ic ió n  d e  po líticas y estra teg ias d e  d esa rro llo  en  su ám b ito , cu lm in an d o  
co n  el d iseñ o  d e  u n  S istem a N acional de  C alidad , q u e  c re ó  y /o  fo rta lec ió  e n 
tes n ac io n a les d e  n o rm alizac ió n  técn ica  y certificac ión . Las in stitu c io n es  aca
dém icas b u sca ro n  con  m ás in ten s id ad  la v incu lac ión  con  el a p a ra to  p ro d u c ti
vo. La co lab o rac ió n  in te rn a c io n a l p e rm itió  la c reac ió n  d e  in stitu c io n es  n u e 
vas, com o  el C en tro  d e  F o rm ació n  d e  F o rm ad o res, con  u n a  im p o rta n te  capa
c idad  d e  tran sfe ren c ia  d e  tecno log ías de o rg an izac ió n  d e  la p ro d u c c ió n . Los 
grem ios, e n  p a rtic u la r  la C ám ara  d e  In d u stria s  d e  C osta  Rica, tam b ién  con  
apoyo de la c o o p e rac ió n  in te rn ac io n a l, am p lia ro n  sus activ idades d e  asisten
cia técn ica  a  em presas. P o r ú ltim o , surg ió  u n  g ru p o  d e  em p resas  privadas de 
co n su lto ria  y asistencia  técn ica . Se evidencia, e n  té rm in o s  g en era les , u n  au 
m e n to  e n  la o fe rta  d e  servicios tecno lóg icos a la em presa .
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E n g en e ra l, el d e se m p e ñ o  d e  la activ idad m a n u fa c tu re ra  p o s te r io r  a  la ap e r
tu ra  co m erc ia l fu e  d iscre to . El sec to r de jó  d e  se r m o to r  d e  c rec im ien to , p e ro  
m an tu v o  su p a rtic ip ac ió n  e n  el PIB y su co n tr ib u c ió n  al em p leo . E n  el in te 
r io r  d e l sector, sin em b arg o , el d e se m p e ñ o  fu e  h e te ro g é n e o  e n tre  subsecto- 
res y em presas. A quí se an a liza ro n  tres ru b ro s  d e  d ife re n te  d esem p eñ o : u n o  
q u e  tuvo u n  auge  esp ec tacu la r e n  g en e ra c ió n  d e  e m p le o  y ex p o rtac io n es , p e 
ro  co n  u n a  te n d e n c ia  d e  p ro d u c tiv id ad  lab o ra l estan cad a , co m o  la  m aq u ila  de 
co n fección ; o tro  m uy h e te ro g é n e o  - e l  sec to r m e ta lm e c á n ic o -  d o n d e  ex isten  
áreas d e  b u e n  d e se m p e ñ o  ta n to  e n  em p leo , ex p o rta c io n e s  y p ro d u c tiv id ad  
ju n to  co n  o tro s d e  d e se m p e ñ o  m ás d iscreto ; y p o r  ú ltim o  el ru b ro  d e  m ayor 
re levancia, ag ro in d ú stria s  e n  g e n e ra l y a lim en to s  e n  p a rticu la r, d o n d e  el d e 
se m p e ñ o  n o  resu ltó  se r m ás q u e  m ed io c re  e n  té rm in o s  d e  em p leo , e x p o rta 
ciones y p ro d u c tiv id ad .
E n  el d esem p eñ o  d e  los tres sectores estud iados, el fu n c io n am ien to  d e l Siste
m a N acional de  Innovación  tien e  u n  p apel explicativo relativo. D esde luego , en  
la m aq u ila  d e  confección  la tecn o lo g ía  es im p o rta d a  y el sec to r se re lac io n a  so
lo m arg in a lm en te  en  las instituciones nacionales de  apoyo. Su auge e n tre  1985 
y 1995 se explica p o r  la d ispon ib ilidad  de recursos h u m an o s bara tos, el clim a 
de  estab ilidad  po lítica, los m ecanism os de  fo m en to  c o n ten id o s  e n  la Ley de  Zo
nas F rancas y la ree s tru c tu rac ió n  p roductiva  en  E stados U n id o s así com o los 
m ecanism os de acceso p referenc ia les a d ich o  m ercado . Su estan cam ien to  a 
p a r tir  d e  m ed iados d e  los noventas se explica p o r  el su rg im ien to  d e  países com 
p e tid o res  en  A m érica  C entral; la  firm a del TLC e n tre  M éxico y Estados U nidos; 
los m ayores costos laborales e n  C osta Rica, con  resp ec to  al resto  d e  los países 
cen tro am erican o s y M éxico y la situación de  cuotas d e  m ercad o  e n  los Estados 
U nidos. La tecno log ía  en  la m aqu ila  de  confección  en  C osta Rica se e n c u e n tra  
m ás a trasada  q u e  sus p rinc ipales países com petido res, d eb id o  a su instalación 
re la tivam ente  te m p ra n a  y la ren u en c ia  d e  em presas in te rn ac io n a les  d e  estable
ce r líneas de  p ro d u cc ió n  m ás m o d ern as  en  C osta Rica, e n  vista d e  la m ayor re n 
tab ilidad  p a ra  este tipo  d e  actividad en  los países com petido res. El sec to r p ro 
b ab lem en te  con tribuye con  u n  m ayor d o m in io  de  tecno log ías d e  o rgan ización  
d e  la p ro d u cc ió n  en  C osta Rica, p o r  estar a la van g u ard ia  e n  tem as com o con
tro l d e  calidad, m anejo  d e  inventarios y o tro s tem as afines.
Las características p a rticu la res  d e  C osta Rica, n o ta b le m e n te  su m ayor nivel de  
calificación de  m an o  d e  ob ra , el esfuerzo  del g o b ie rn o  p o r  a tra e r  em presas 
in te rn ac io n a les  y los esfuerzos d e  in stitu c io n es de cap ac itac ió n , le h a n  p e rm i
tido  a tra e r  la m aq u ila  d e  p ro d u c to s  m ic ro e lec tró n ico s  e n  fo rm a  significativa. 
Esta seg u n d a  g en e ra c ió n  d e  m aq u ilad o ras  re p re se n ta  u n  “salto  tecn o ló g ico ”, 
d e b id o  a las características p ro p ia s  de l sector, com o  la au to m atizac ió n  d e  p ro 
cesos y la a lta  d in ám ica  innovadora .
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A dem ás, los g ra n d es  co rpo ra tivos y e n  p a rtic u la r  IN TEL, están  d e sa rro lla n d o  
u n a  es tra teg ia  c o n ju n ta  co n  el g o b ie rn o  local p a ra  re p la n te a r  el sistem a e d u 
cativo co sta rricen se . Se h a n  d e te c ta d o  las fo rta lezas y d eb ilid ad es  d e l sistem a 
y se está  e la b o ra n d o  u n  p lan  d e  trab a jo  q u e  p ro c u ra  in v o lu c ra r a  las in stitu 
c iones y la  so c ied ad  e n  su co n ju n to . P o r el m o m e n to , a n te  la lleg ad a  d e  la 
m aq u ila  d e  m ic ro e le c tró n ica  y u n a  vez m ás e sp ec íficam en te  d e  IN TEL, el 
IT C R  h a  in ten sificad o  esfuerzos p a ra  a d a p ta r  y m e jo ra r  sus p ro g ra m a s  d e  es
tu d io  d e  a c u e rd o  co n  las d em an d as  p lan tead as  p o r  las em presas.
Sin em b arg o , la  in c o rp o ra c ió n  d e  p ro g reso  técn ico  al resto  d e  la in d u s tr ia  lo
cal, p ro d u c to  d e  las activ idades d e  m aqu ila , p re se n ta  g ra n d e s  lim itac io n es p o r  
cu estio n es tan  sencillas com o la fa lta  d e  u n a  in d u s tr ia  n a c io n a l d e  so p o rte  y 
la  p o lítica  d e  “tecn o lo g ía  llave e n  m a n o ” seg u id a  p o r  los corporativos.
El sec to r d e  la m e ta lm ecán ica  es tra d ic io n a lm e n te  m uy  h e te ro g é n e o  e n  Cos
ta  Rica, co n  la  p re d o m in a n c ia  d e  p e q u e ñ a s  y m ed ian as em p resas  especializa
das en  n ich o s d e  m e rc a d o  e n  q u e  n o  tie n e n  p rá c tic a m en te  co m p e ten c ia . D e
b id o  a estas características, la ce rcan ía  de los c lien tes, la  cap ac id ad  d e  h a c e r  
p ro d u c to s  d e  d iseñ o  específico  solicitados p o r  el c lien te  e tc ., la in c id e n c ia  de 
la p ro te c c ió n  a ra n ce la ria  fue  lim itad a  p a ra  m u ch as em presas. N o  o b s tan te , los 
cam bios tecno lóg icos e n  las em p resas q u e  solicitan  d ich o s servicios h a n  im 
p u lsad o  tam b ién  e n  este sec to r u n a  m o d e rn izac ió n  tecn o ló g ica , aq u e llo s q u e  
p a ra  m u ch as em presas p e q u e ñ a s  d e b e n  h a b e r  sido o n ero so s  y difíciles d e  im 
p lem en ta r. D e todas m an eras, es co m ú n  ver tam b ién  e n  las em p resas  m ás p e 
q u eñ as  la u tilizac ión  d e  m a q u in a ria  d e  c o n tro l n u m é ric o  e inclusive d e  p ro 
cesos de  p ro d u c c ió n  CAD-CAM, a u n q u e  sea con  m a q u in a ria  d e  seg u n d a  m a
no . Surg ió  u n  g ru p o  p e q u e ñ o  d e  em presas n ac io n a les d e  a lta  ca lidad , fu e rte  
o rie n ta c ió n  e x p o rta d o ra  e in tensivos e n  tecno log ía . U n o s cu an to s  h a n  desa
rro lla d o  u n a  in te re sa n te  cap ac id ad  tecn o ló g ica  p ro p ia . Este p ro ceso  d e  m o 
d e rn izac ió n  fu e  apoyado  d e  fo rm a  im p o rta n te  p o r  el In s titu to  T ecno lóg ico  y 
el C e n tro  d e  F o rm ac ió n  d e  F o rm ad o res , p rin c ip a lm e n te . Las em p resas  m ás 
inn o v ad o ras se e n c u e n tra n  im p u lsan d o  u n a  activ idad g rem ia l d e  apoyo al d e 
sa rro llo  tecno lóg ico , p a ra  lo  cual existe u n a  es trech a  co lab o rac ió n  con  au to 
rid ad es e in s titu c io n es re levan tes p a ra  el sector.
El sec to r d e  fabricación  d e  a lim en tos surgió  m ás c la ram en te  q u e  el m eta lm e
cán ico  al a m p aro  d e  la p ro tecc ió n  arancelaria . Esto p e rm itió  el d esa rro llo  de 
p e q u eñ as  em presas con  co n o cim ien to s tecnológicos em p írico s y la insta lación  
d e  filiales d e  em presas transnac iona les q u e  o p e ra b a n  p ro d u c c ió n  e n  m asa con  
bajos niveles d e  calidad  y p recios no-com petitivos in te rn a c io n a lm e n te . La 
a p e r tu ra  a la co m p e ten c ia  in te rn ac io n a l re p e rc u tió  severam en te  e n  el sec to r y 
elevó las exigencias e n  m ate ria  d e  calidad  y precios. Las em presas m ás g ran d es  
lo g ra ro n  re o rie n ta r  su p ro d u cc ió n  e in c o rp o ra r  tecno log ías m ás m o d ern as ,
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m ien tras  q u e  este p roceso  p a ra  la m ayoría  d e  las em p resas p e q u e ñ a s  todavía 
está  e n  m archa . U n a  d ificu ltad  p rinc ipal, en  este sen tido , es la v irtual ausencia  
de  fu en tes  de fin an c iam ien to  p a ra  las significativas inversiones q u e  esto  im pli
ca. En m a te ria  de  asistencia al p roceso  d e  m o d ern izac ió n  tecno lóg ica , existe 
u n a  o fe rta  c ie rtam en te  im p o rta n te , la q u e  a veces n o  tien e  sufic ien te  d e m a n 
da, p rec isam en te  p o r  la d eb ilid ad  fin an c ie ra  d e  estas em presas.
Es co n v en ien te  sub rayar q u e , en  los años in m ed ia to s  a la a p e r tu ra  p re d o m i
n ó  u n  am b ien te  d e  nuevo  com ienzo  e n  C osta Rica, e n  el cual los co n cep to s  
d e  “in n o v ac ió n ” y “tran sfe ren c ia  d e  te c n o lo g ía ” fu e ro n  u tilizados com o  con
signas p a ra  fu n d a r  in s titu c io n es d e  asistencia técn ica  a las em p resas  y canali
zar nuevos fo n d o s d e  la c o o p e rac ió n  in te rn a c io n a l, c reán d o se  c ie rta  d e p e n 
d e n c ia  de l f in an c iam ien to  e x te rn o . A  m ed id a  q u e  se co n so lid a  el g rad u a l p ro 
ceso d e  a p e rtu ra , los co n cep to s  m en c io n ad o s  a d q u ie re n  cad a  d ía  m ayor im 
p o rta n c ia  y em p iezan  a d esc rib ir el estado  ac tual ex is ten te . Así, ex isten  im p o r
tan tes  v incu lac iones e n tre  el sec to r educativo , UCR, UNA, IT C R  y el sec to r 
p roductivo ; adem ás, los in s tru m e n to s  d e  fo m e n to  a la o rie n ta c ió n  tecn o ló g i
ca, se e n c u e n tra n  e n  b u e n  p ro ceso  d e  d esa rro llo  p a ra  c o n tr ib u ir  con  el sec
to r  p ro d u c tiv o  in te re sa d o  e n  ap lica r fo rm a lm e n te  estra teg ias d e  innovación . 
N o  o b stan te , en  1997 a ú n  se id en tifican  p ro b lem as re lac io n ad o s  con  la a rti
cu lac ión  d e  las n ecesid ad es tecno lóg icas em p resaria les co n  los c e n tro s  d e  fo r
m ació n , capac itac ió n  y los d e  asistencia  técn ica . E xisten  m u ch o s  in ten to s  
-p ro b a b le m e n te  d em a s ia d o s- d e  m e jo ra r la tra n sfe ren c ia  d e  tecn o lo g ía , tan 
tos q u e  las PYME están , en  c ie rta  m ed ida , co n fu n d id as  an te  la m u ltip lic id ad  
d e  fo n d o s e in stituc iones, d e  p ro g ram as d e  fo rm ac ió n  y sem in ario s  v incu la
d os co n  el tem a, sin lo g ra r e n c o n tra r  m ecan ism os e fic ien tes d e  en lace  con  la 
ac tual o fe rta  tecnológica .
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7 Cambio tecnológico en 
el sector de energía y telecomunicaciones 
en Costa Rica

Gustavo Barboza1

Introducción

El p ro p ó sito  d e  este  trabajo  es analizar el p roceso  d e  cam bio  tecno lóg ico  en  
los sectores d e  e n e rg ía  y te lecom un icacion es e n  la eco n o m ía  co sta rricen se  en  
los años noventas. El estud io  co m p re n d e  el análisis d e  las p rác ticas d e  inver
sión y desem p eñ o  sectorial, com o e lem en to s  necesarios p a ra  la p ro m o c ió n , d e 
sarro llo  y ad o p c ió n  d e  nuevas tecno log ías e n  los sectores. L a disyuntiva p re se n 
te d e n tro  d e l co n tex to  d e  las políticas de privatización y a p e r tu ra  d e  las e m p re 
sas e léctricas y d e  te leco m u n icacio n es en  L a tinoam érica , es tam b ién  analizada. 
La h ipótesis d e  trabajo  in d ica  q u e  los p rocesos d e  inversión  en  cap ita l físico, 
capacitac ión  d e  la m an o  d e  ob ra , ad o p c ió n  y d e  d esa rro llo  d e  nuevos p ro d u c 
tos o  b ien  ad ap tac ió n  d e  nuevas técn icas p a ra  la p restac ió n  d e  servicios ya exis
ten tes, a fec tan  y /o  re p e rc u te n  e n  el p roceso  d e  m o d ern izac ió n  de l sector. El 
análisis de l caso d e  C osta Rica to m a  p a rticu la r in te rés  d eb id o  al le n to  p roceso  
d e  a p e r tu ra  d e  los sectores en  cuestión  y p a rad ó jicam en te  del d e sem p eñ o  re 
la tivam ente  satisfactorio  d e  la em p resa  m o n o p ó lica  estatal e n  los cam pos an 
tes m encionados. La p o lítica  d e  co b e rtu ra  nac iona l y d e  servicio  al c lien te  en

1 Las ideas expresadas en este documento representan las opiniones del investigador y no deben ser inter
pretadas como los puntos de vista de la CEPAL o del Instituto de Investigaciones en Ciencias Económi
cas de la Universidad de Costa Rica. El estudio corresponde al Módulo III del Proyecto Crecimiento, 
Equidad y Empleo en Latinoamérica en los 90, auspiciado por la CEPAL-HOLANDA. El autor agradece 
los comentarios de Anabelle Ulate, Sandra Trejos, Luis Loria, Jorge Katz y en especial la ayuda de Luis 
Diego Fallas. Todos ellos contribuyeron a hacer de este un mejor proyecto de investigación. Los errores 
remanentes son la sola responsabilidad del autor.
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la  p restac ió n  de servicios h a  d ic tad o  la p a u ta  e n  el q u e h a c e r  d e  la em p resa  
d esd e  su c reació n  hace  m ás d e  cu a tro  décadas.
E n  C osta Rica, el p ro ceso  d e  a p e r tu ra  y la p rivatización  d e  las em p resas  esta
tales h a  sido  len to  y h a  to p a d o  con  la o posic ión  d e  g ru p o s  d e  p re s ió n  im p o r
tan tes. E n  el caso de l In s titu to  C o sta rricen se  d e  E lec tric id ad  (IC E ), esta  p re 
sión h a  ven ido  e n  b u e n a  m e d id a  d e l s ind ica to  d e  tra b a ja d o res  de l ICE y e n  al
g ú n  g rad o  del p ú b lico , en  g en era l. R ec ien tem en te , o tro s  sec to res eco n ó m ico s 
h a n  m an ifestad o  su o posic ión  a  la a p e r tu ra  d e  m ercad o s o  b ie n  la privatiza
c ión  d e  las em presas. E n  este  esquem a, los proyectos d e  re fo rm a  p ro p u es to s  
van d esd e  aquellos q u e  co n te m p la n  la p rivatización  d e  la em p re sa  y p o r  lo 
ta n to  su v en ta  a o p e ra d o re s  privados, h asta  aq uello s p royectos q u e  p ro m u e 
ven la a p e r tu ra  a través d e  la ru p tu ra  de  la e s tru c tu ra  m o n o p ó lic a  ex is ten te  y 
la p ro m o c ió n  d e  a lg ú n  g rad o  d e  co m p e ten c ia .
Así, e n  el m arco  d e  los p rocesos d e  privatización, ru p tu ra  d e  las e s tru c tu ra s  
m o n o p ó licas  o  a p e r tu ra  a  la  co m p e te n c ia  privada, los cam bios positivos e n  el 
d e se m p e ñ o  d e  las em p resas son  co n sid e rad o s claves p a ra  a lcan zar m ayores n i
veles d e  co m p etitiv idad  y p o r  lo ta n to  p a ra  im p u lsar el p ro ceso  d e  c rec im ien 
to  eco n ó m ico . D e a c u e rd o  co n  el In fo rm e  de l B anco  M u n d ia l 1998, la tasa 
d e  c rec im ien to  d e  la d e m a n d a  p o r  e n e rg ía  (e léc trica  e n  p a rticu la r)  sirve de  
in d ic a d o r d e  m ayores p rocesos d e  in d u stria lizac ión  y d e  cam b io  tecno lóg ico  
e n  los países en  vías d e  d esarro llo .
El g rad o  d e  com petitiv id ad  d e  las eco n o m ías d e n tro  d e  los p rocesos d e  ap e r
tu ra  co m erc ia l y d e  in te g rac ió n  eco n ó m ica  está  a lta m e n te  c o rre la c io n a d o  con 
la cap ac id ad  d e  las eco n o m ías d e  b r in d a r  servicios ágiles y m o d e rn o s  a los sec
to res productivos. El d e se m p e ñ o  d e  los sec to res d e  e n e rg ía  y te leco m u n ica 
ciones p re se n ta n  u n  incen tivo  o, e n  su defec to , u n a  lim itan te , a la co n secu 
c ión  d e  estos objetivos d e  cam bio  en  el m arco  n ac io n a l, reg io n a l y m un d ia l. 
D e este m o d o , la va lo rac ión  y la ad o p c ió n  d e  cam bios e n  las e s tru c tu ra s  orga- 
n izacionales, p roductivas y d e  a ten c ió n  al c lien te  ju e g a n  u n  p ap e l re levan te  
e n  este p roceso . La con troversia  en  la p res tac ió n  d e  servicios básicos es la co n 
sid erac ió n  d e  hasta  d ó n d e  la e lec tric id ad  y las te leco m u n icac io n es  d e b e n  ser 
co n sid e rad as  com o b ien es d e  ca rác te r p ú b lico  o  com o  b ien es  n e ta m e n te  p ri
vados, d o n d e  el co n su m id o r d e b e  p a g a r el p rec io  p rev a lec ien te  e n  el m erca 
d o  (p rec io  so m b ra ). L a decisión  d e  m axim ización  d e  g an an c ias  d e l m o d e lo  
d e  lib re  em p resa  p u e d e  c o n tra p o n e rse  al objetivo d e  b r in d a r  servicios a la 
m ayor can tid ad  d e  la p o b lac ió n  y con  el nivel d e  c o b e r tu ra  m ás am plio . O tro  
e le m e n to  e n  co n sid e rac ió n  tien e  q u e  ver con  los p rocesos d e  com petitiv idad , 
asociados co n  la ad o p c ió n  d e  tecn o lo g ía  d e n tro  del e sq u em a  d e  lib re  m erca
d o  y m ercad o  bajo  co n tro l d e l Estado.
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El e s tu d io  está  o rg an izad o  d e  la s ig u ien te  m an era : L a sección  II p re se n ta  los 
e le m e n to s  q u e  ju s tif ican  los p ro ceso s  d e  privatización  y a p e r tu ra . L a  sección  
III p rovee  u n a  breve d esc rip c ió n  d e  la  c reac ió n  d e  las em p resas  q u e  co n fo r
m an  el m o n o p o lio  d e l ICE. L a IV sección  está  o r ie n ta d a  al análisis d e l sec to r 
de  te leco m u n icac io n es  y los p rocesos d e  d e se m p e ñ o  h is tó rico  y d e  ad a p ta 
ción  d e  tecn o lo g ía . L a sección  V está  en fo cad a  al sec to r e n e rg ía  y a  su d esem 
p eñ o . F in a lm en te , la  sección  VI d escribe  los d esa rro llo s  re c ie n te s  e n  m a te ria  
d e  p ro p u es ta s  d e  re fo rm a , d e se m p e ñ o  y posib les cam bios h ac ia  el fu tu ro .

El proceso de apertura 
y/o privatización de las empresas estatales

Los conceptos d e  ap e rtu ra  y /o  privatización d e  las em presas estatales q u e  han  
o p erad o  trad icionalm ente  bajo el esquem a de m onopolios tan to  “na tu ra les” co
m o “creados” (Joskow enfatiza en  las características na tu ra les q u e  justifican  la 
existencia d e  m onopolios naturales en  actividades específicas d e  la eco n o m ía ), 
p resu p o n en  la ganancia  en  eficiencia y eficacia en  la prestación d e  servicios para  
el beneficio  del cliente. Esto sucede com o respuesta al in c rem en to  en  com peti
tividad y ganancias en  té rm inos d e  eficiencia, a  todo  nivel d e  p roducción . El con
cepto  de ap e rtu ra  p resu p o n e  a  su vez u n  cam bio significativo en  el nivel de  orga
nización industrial d e  las em presas desde el in te rio r y hac ia  afuera.
Los a rg u m en to s  en  favor d e  la a p e r tu ra  y /o  privatización d e  las em presas es
tatales e n c u e n tra n  apoyo en  varias áreas q u e  p e rm ite n  id en tif ica r posib les ga
nanc ias del p roceso  d e  ap e rtu ra . E lem en tos com o m ejoras e n  los p rocesos de 
o rg an izac ión  in d u stria l h ac ia  el in te rio r  y e x te rio r d e  la em presa , ad o p c ió n  de 
nuevas tecno log ías q u e  p e rm ita n  re d u c ir  los costos d e  o p e rac ió n  o  b ien  b rin 
d a r  nuevos servicios bajo  los m ism os están d ares d e  costo , capac itac ió n  d e l p e r
sonal ex isten te  y red u cc ió n  en  el n ú m e ro  d e  h o ras h o m b re  p o r  u n id a d  d e  ser
vicio, son algunos d e  los e lem en to s  claves p a ra  lo g ra r los objetivos d e  la priva
tización. A p e rtu ra  im plica, a su vez, la posib ilidad  d e  b r in d a r  nuevos servicios 
a través d e  la ad o p c ió n  d e  nuevas tecnologías.
La ju s tif icac ió n  d e  la p rivatización  d escansa  e n to n ces  e n  la va lo rac ión  d e  los 
flujos fu tu ro s  d e  la v en ta  d e  servicios y la p o sib ilidad  d e  g ravar la  activ idad  en  
cuestión . Es así com o el co n cep to  d e  u tilid ad  social de  los activos estatales ju e 
ga u n  p ap e l n e ta m e n te  secu n d ario  bajo  el e sq u em a de  análisis d e  esta  lín ea  de 
a rg u m en tac ió n . Sin em b arg o , la  a p e r tu ra  conlleva o tro s e lem en to s  m ás que  
los en m arcad o s en  el p roceso  p u ro  d e  privatización. A p e rtu ra  con  o  sin priva
tización enfatiza  e n  el e lem en to  de co m p e ten c ia  q u e  b r in d a  la  p o sib ilidad  de 
m ás y m ejores servicios en  resp u esta  a las d em an d as  de los co n su m id o res . En
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el c o n te x to  d e  c o m p e te n c ia  y e n  las co n d ic io n es a d e c u a d a s ^ , los co n su m id o 
res p u e d e n  e je rce r p re s ió n  p a ra  o b te n e r  u n a  re sp u es ta  d e  los p ro v eed o re s  y 
así sa tisfacer las n ecesid ad es  re lac io n ad as con  el u so  d e  las te leco m u n icac io 
nes y la  en e rg ía .
Sin em b arg o , e n fo q u es  rec ien te s  e n  esta  área , tales co m o  R o m e r (1990 y 
1994) y joskow , e n tre  o tros, a rg u m e n ta n  q u e  ex isten  incen tivos im p o rta n te s  
p a ra  co n s id e ra r la p o sib ilid ad  d e  q u e  la  ex isten c ia  d e  m o n o p o lio s  n a tu ra les  
p u e d e  g e n e ra r  m ayores benefic io s e n  a lgunas activ idades e n  co m p arac ió n  
co n  el es tab lec im ien to  d e  estru c tu ra s  com petitivas d e  m ercad o .
Las co n sid e rac io n es d e  a p e r tu ra  o  p rivatización  d e  los servicios d e  e n e rg ía  y 
te leco m u n icac io n es  e n  C osta R ica ad o lecen  todav ía  d e  f in e  tu n n in g  y d e b e n  
c o n s id e ra r  e lem en to s  com o  los posib les efectos so b re  las tarifas y el co rres
p o n d ie n te  reb a lan ceo . E n  en erg ía , p o r  e jem p lo , el énfasis h a  estad o  e n  las n e 
g ociac iones sob re  la lib era lización  en  la p ro d u c c ió n , p e ro  el p ro ceso  n o  h a  si
d o  c laro  e n  m a te ria  d e  tran sm isió n  y com erc ia lizac ión  d e l p ro d u c to . E n  te le
co m u n icac io n es se h a b la  d e  u n  p ro ceso  g rad u a l e n  el cual se e s ta ría  d a n d o  
énfasis a los p ro d u c to s  co n sid e rad o s com o d e  valor ag reg ad o , p a ra  luego  p ro 
c e d e r a in c re m e n ta r  la c o m p e ten c ia  e n  m a te ria  d e  te le fo n ía  in te rn a c io n a l y, 
fin a lm en te , in g resa r co n  las co n sid e rac io n es d e  la te le fo n ía  local. Sin em b a r
go, el p roceso  d e  a juste  e n  estos dos cam pos h a  to m a d o  tiem p o  excesivo y es
to  ac tú a  com o u n  m ecan ism o  lim itan te  p a ra  la m o d e rn iz a c ió n  d e l sec to r y p a 
ra  a lcanzar m ayores niveles d e  co m petitiv idad  a través d e  cam bios tecn o ló g i
cos. El ICE, si b ien  h a  sido capaz d e  p ro v eer nuevos servicios al c lien te , h a  des
tin ad o  u n a  g ran  c a n tid a d  d e  recu rsos y esfuerzos p a ra  d a r  m a n te n im ie n to  a 
los servicios ya ex isten tes.

Generación y transferencia de nueva tecnología

P ara  el análisis d e  los casos d e  te leco m u n icacio n es y e n e rg ía  e n  C osta Rica, el 
e s tu d io  d a  p a rtic u la r  im p o rta n c ia  a la d e te rm in a c ió n  d e  los p ro ceso s de cam 
b io  tecno lóg ico  e n  las áreas d e  o rgan izac ión  em p resa ria l, fo rm ac ió n  d e  re c u r
sos h u m an o s a través d e  los p rocesos d e  tra ining , inversión  e n  nuevas tecn o lo 
gías p a ra  sup lir los servicios ex isten tes y d esd e  el análisis d e  las nuevas fu e n 
tes d e  servicios ba jo  el e sq u em a  d e  las nuevas tecno log ías. L a h ip ó tesis  in d i
ca q u e  el p roceso  d e  tran sfe ren c ia  y ad o p c ió n  d e  te cn o lo g ía  está  re lac io n ad o  
d ire c ta m e n te  con  el p ro ceso  d e  a p e rtu ra .

2 Notas en regulación y posibilidades de convivencia de un número grande de operadores.
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U n  c o m p o n e n te  ad ic io n a l en  el d esa rro llo  d e  tecn o lo g ía  y ad o p c ió n  d e  n u e 
vas técn icas d e  p ro d u c c ió n , a to d o  nivel, es el p ap e l q u e  ju e g a  el e n te  reg u la 
d o r  y el g rad o  d e  flex ib ilidad  q u e  la  em p re sa  p u e d e  te n e r  e n  la co n secu c ió n  
d e  los objetivos. Los p rocesos d e  reg u lac ió n  están  a m p lia m e n te  ligados e n  to
dos los niveles d e  o p e ra c ió n  d e  la in d u stria . A  saber, la reg u lac ió n  influye en  
el d e se m p e ñ o  d e  la  concesió n  d e  o b ras d e  inversión  e n  nuevas e s tru c tu ra s  de  
p ro d u c c ió n  o  d e  ab astec im ien to  d e  servicios al c lien te . D e igual m a n e ra , la re 
g u lac ió n  e n  las tarifas está  d ire c ta m e n te  v in cu lad a  co n  los p ro ceso s d e  co n ce 
sión d e  ob ras a em presas d e  ca rá c te r  p rivado  y la posib le  c o m p ra  de l servicio 
p o r  p a r te  d e  la  em p resa  líd e r  (m o n o p o lio  esta ta l). La d ife re n c ia  está  am plia 
m e n te  re lac io n ad a  con  la e s tru c tu ra  d e  la em p resa  q u e  d is fru ta  d e  las v en ta
ja s  m ono p ó licas, restricc iones e n  el trab a jo  o  d e se m p e ñ o  d e  las in stituc iones. 
E m presas d e  ca rác te r p rivado  co n  u n  esq u em a reg u la to rio  q u e  d é  lib e rta d  al 
p roceso  d e  inversión  tie n e n  la fac ilidad  d e  a fro n ta r  los cam bios co n stan tes  
d e l m ercad o . P o r o tra  p a rte , em presas m o n o p ó licas  d e  c a rá c te r  p ú b lico , co
m o el ICE, e n fre n ta n  la  lim itan te  d e  ser a ltam en te  reg u lad as  p o r  te rce ro s  e n 
tes. E n  el caso de  C osta Rica, el p ro ceso  d e  reg u lac ió n  es e je cu tad o  p o r  la 
C o n tra lo ría  G en era l d e  la R epúb lica  y la A u to rid ad  R eg u lad o ra  d e  Servicios 
Públicos. Así, incluso  e n  el caso d e  c o n ta r  co n  u n  p o d e r  m o n o p ó lico , las em 
presas se ven  a ltam en te  co n tro lad as y lim itadas p a ra  e je c u ta r  e f ic ie n te m en te  
su fu n c ió n  d e  p ro v eed o ras  d e  servicios básicos (el su p u esto  es q u e  la e n e rg ía  
y las te leco m u n icac io n es e n  C osta R ica h a n  sido g o b e rn a d a s  y ad m in is trad as  
p o r  el p rin c ip io  d e  b ien  básico con  el objetivo d e  m ax im izar el nivel d e  co b er
tu ra  y n o  n e cesa riam en te  el d e  m ax im izar g a n a n c ia s ) .
R esulta en to n ces re levante  p regun tarse , an tes de h ab la r d e  a p e r tu ra  y /o  priva
tización d e  las em presas d e  te lecom unicaciones y en erg ía , cuáles son los objeti
vos d e  las em presas estatales y cuál h a  sido su d esem p eñ o  en  la consecución  de 
estos objetivos. En este m arco  d e  análisis y sigu iendo  los a rg u m en to s  d e  R om er 
(1994), y joskow , es posib le a rg u m en ta r q u e  la ex istencia d e  u n  m o n o p o lio  es
tatal, en  las industrias d e  en e rg ía  y te lecom unicaciones, p u e d e  ser p e rfec tam en 
te com patib le  co n  los objetivos de lograr u n  am plio  nivel d e  c o b e rtu ra  de los 
servicios y a  la vez te n e r  incentivos p a ra  m a n te n e r  u n a  lín ea  d e  ad o p c ió n  de 
cam bio  tecnológico . De esta m anera , n o  es u n a  cond ic ión  n i necesaria  n i sufi
c ien te, el co n ta r  con estructu ras d e  m ercado  basadas en  la co m p e ten c ia  perfec
ta (o, en  su defecto , a lgún  g rad o  am plio  d e  com petencia) p a ra  p o d e r  garan ti
zar la ex istencia de cam bios técnicos. Es así p e rfec tam en te  co m patib le  el con
ta r con  estruc tu ras m onopólicas u  oligopólicas p a ra  alcanzar niveles adecuados 
de servicios y cam bios tecnológicos asociados a estos, si los p rocesos d e  regu la
c ión  son ágiles y adecuados a las necesidades d e  cam bio.
D e esta fo rm a , el m arco  legal sobre  el cual se estab lecen  los lin cam ien to s  d e  
acción  d e  las em presas privadas y la em p resa  esta ta l p rovee  la posib ilid ad  de
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fac ilita r o  b ien  e n to rp e c e r  los m ecan ism os v incu lados al cam b io  tecn o ló g ico  
d irec to  e in d irec to . S obre  este  particu lar, la  ó p tica  d e  la ad o p c ió n  d e  nuevos 
p rocesos d e  p ro d u c c ió n , p rivados o  estatales, está  d e te rm in a d a  p o r  la capaci
d a d  d e  las nuevas em p resas o, b ien , las em p resas ex isten tes, d e  c a p tu ra r  los 
re to rn o s  esp erad o s co n  la in tro d u c c ió n  d e  los nuevos "procesos. Si la  reg u la 
c ió n  e n  m a te ria  d e  c o n tra to s  público-privados es p ro h ib itiv a  p a ra  las e m p re 
sas privadas, en to n c e s  es d e  e sp e ra r  q u e  los incen tivos p a ra  a tra e r  nuevas téc
nicas d e  p ro d u cc ió n , o  b ien  estab lece r nuevos v íncu los con  em p resas  m ás 
avanzadas, h an  d e  se r bajos3. D e igual m an e ra , si la  p o lítica  d e  p rec io s  y co n 
secución  d e  fu tu ro s  c o n tra to s  n o  es c la ra  y d e ja  e n tre v e r la p o sib ilid ad  d e  ca
p ac id ad  ex ce d e n te  p rivada  am plia , la em p resa  p rivada  tam p o co  esta ría  in te 
resad a  e n  p a rtic ip a r  e n  los p rocesos an tes  descritos. Es así co m o  e n  m ate ria  
d e  a p e r tu ra  y ev en tu a lm en te  d e  privatización, el p a p e l d e  la ley y d e  u n  m ar
co  reg u la to rio  a p ro p ia d o  es in d isp en sab le  p a ra  fo m e n ta r  aq u e llo s  cam inos 
q u e  p e rm ita n  la a d e c u a d a  a d o p c ió n  d e  las nuevas técn icas d e  p ro d u c c ió n  y 
e n  g e n e ra l d e  la p restac ió n  d e  los servicios p a ra  in c re m e n ta r  el nivel de  satis
facc ión  d e l clien te . D e m a n e ra  p ara le la , p a re c ie ra  q u e  la p ro p ie d a d  final de 
la em p re sa  (p rivada o  púb lica) n o  es el d e to n a n te  o  lim itan te  p a ra  im pu lsar 
el p ro ceso  d e  cam bio  y a d o p c ió n  d e  nuevas tecno log ías. La in tro d u c c ió n  de 
a lg ú n  nivel d e  co m p e te n c ia  y a d e cu ad a  reg u lac ió n  se p e rf ila n  com o  m ás be
neficiosos e n  la g e n e ra c ió n  d e  nuevos y m ejo res servicios y, p o r  lo tan to , en  
m ejo ras p a ra  el consum idor.

Antecedentes de los sectores electricidad 
y telecomunicaciones

Monopolio estatal en energía y telecomunicaciones
El ICE fue  c reado  en  1949 con  el objetivo d e  p roveer a los costarricen ses d e  u n  
servicio ad ecu ad o  de sum in istro  d e  en erg ía , con  la m ayor co b e rtu ra  posible. 
Los lineam ien tos d e  la nacionalización  d e  las em presas e léctricas ex isten tes a 
esa fech a  o b ed ec ie ro n  tam bién  a la necesidad  de g a ran tiza r el po ten c ia l n ece 
sario d e  e n e rg ía  p a ra  la p ro m o c ió n  de  las actividades p roductivas d e  inicios de 
los años c incuen tas y sesentas. A  saber, el p roceso  d e  p ro m o c ió n  d e  sustitución 
d e  im p o rtac io n es y el desarro llo  del estado  em presario . P o s te rio rm en te , el ICE 
ex p a n d ió  sus activ idades a través d e  la nacion a lizac ió n  y c o m p ra  d e  las em 
presas d e  te leco m u n icacio n es. C om o resu ltad o , el ICE se co n so lid ó  com o  el

3 Los incentivos se tornan prohibitivos en la medida en que limiten los retornos a las inversiones de las ac
tividades relacionadas directa o indirectamente y que no permitan un nivel de desempeño adecuado en 
la cadena de vínculos horizontal y vertical.
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m o n o p o lio  esta ta l a ca rg o  d e  la p restac ió n  d e  los servicios básicos d e  te lefo 
n ía  y en e rg ía .

El proceso de cambio y adopción tecnológica

El énfasis d e l e s tu d io  es p ro v ee r u n a  perspectiva  q u e  p e rm ita  c o m p re n d e r  las 
posib les gananc ias (p érd id as) de l p ro ceso  d e  re fo rm a  e n  los sec to res d e  e n e r
g ía  y te leco m u n icacio n es. Es así, com o  el e n fo q u e  d e l trab a jo  es ta rá  o rie n ta 
d o  h ac ia  el p e r ío d o  c o m p re n d id o  e n  los ú ltim o s d iez añ o s  d e  acción  de l ICE. 
Los cam bios m ás re levan tes e n  el p ro ceso  d e  a p e r tu ra  co m erc ia l y ro m p i
m ie n to  d e  m o n o p o lio s  esta ta les e n  el resto  d e  la reg ió n , h a n  estad o  c o n c e n 
trad o s e n  este  p e r ío d o  y en fa tizan  el d e se m p e ñ o  co m petitivo  d e  las em presas 
com o  re q u e r im ie n to  p a ra  el d e sa rro llo  y c rec im ien to  eco n ó m ico . E n  el caso 
de  C osta Rica, esto  to m a  m ayor re levancia  si co n sid e ram o s q u e  la e s tru c tu ra  
m o n o p ó lica , e n  la p res tac ió n  d e  los servicios e n  m en c ió n , n o  h a  sido  m ayor
m e n te  a lte ra d a  a p esa r d e  los d em ás cam bios q u e  se h a n  d a d o  e n  el re s to  de  
la e s tru c tu ra  p ro d u c tiv a  e n  el país.
E n  re su m en , el p ro ceso  d e  cam bio  h a  sido o r ie n ta d o  h ac ia  la re e s tru c tu ra 
ción  d e  los p rocesos d e  g en e ra c ió n  y p restac ió n  d e  nuevos servicios, la  re a d e 
cuac ión  d e  la m an o  d e  o b ra , la co n so lid ac ió n  d e  dos g ra n d e s  em p resas  d e n 
tro  del g ru p o  ICE y las p ro p u estas  d e  ley p a ra  in cen tiv ar el p ro ceso  d e  a p e r
tu ra , m a n te n ie n d o  al ICE com o la em p resa  esta ta l co n  m ayor p a rtic ip ac ió n  
e n  las activ idades en erg é ticas  y d e  te leco m u n icac io n es  e n  C osta  Rica.
R ec ien tem en te , el p ro ceso  d e  re fo rm a  del G ru p o  ICE h a  to m a d o  fo rta leza  y 
fu e ro n  enviados al C ongreso  d e  la R epúb lica  d e  C osta R ica varios an tep ro y ec
tos de ley p a ra  la m o d e rn izac ió n  de l G ru p o  ICE, e n  p a rticu la r, d e  las subsi
d iarias d e  e n e rg ía  y te leco m u n icac io n es. L a T abla  1 re su m e  los cam bios p ro 
p u esto s e n  el an tep ro y ec to  de ley d e  re fo rm a  d e l G ru p o  ICE e n  té rm in o s  d e  
la o rg an izac ió n  y cap ac id ad  adm in istra tiva  e n  co m p arac ió n  co n  la  situac ión  
ac tua l d e  la  em p resa . U n o  d e  los objetivos de l an tep ro y ec to  d e  ley es d a rle  al 
ICE la flex ib ilidad  re q u e r id a  p a ra  su b c o n tra ta r  p royectos d e  inversión  y desa
rro llo  a  través d e  los co n cep to s  d e  lic itación  privada.
P a ra le lam en te , el an tep ro y ec to  tam b ién  p re te n d e  o to rg a r  al ICE la in d e p e n 
d e n c ia  fin an c ie ra  d e  la cual h a  carec id o  e n  el pasado . El ICE, co m o  p a rte  de 
u n  g ru p o  am p lio  d e  em presas d e  ca rác te r estatal, h a  estad o  so m etid o  a los li
n cam ien to s  im p u esto s p o r  el G o b ie rn o  C en tra l. Así, e n  m ú ltip les  ocasiones 
los fo n d o s ex ced en te s  de l ICE (e n e rg ía  y e sp ec ia lm en te  te leco m u n icac io 
nes), h a n  sido d estin ad o s p o r  m a n d a to  de l sec to r pú b lico , al fin an c iam ien to  
de los d éfic it ex isten tes en  o tras em presas estatales. C o n se c u e n te m e n te , d e n 
tro  d e l m arco  actual, el m an e jo  fin an c ie ro  y la p o lítica  d e  inversión  h a n  sido
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COSTA R ICA : RESUMEN DEL ANTEPROYECTO LEY D E M O D ERN IZACIÓ N  Y

Tabla 1

Categoría Descripción

Aspectos Generales Toda organización, aun si ha tenido un eficiente desempeño en el pasado, de- 
betransformarse y adecuarse a los nuevos requerimientos y exigencias del en
torno.

Actualmente no resulta suficiente mejorar lo que se tiene si es obsoleto.

Transformación

Artículo 1. Creación de la corporación ICE con personería jurídica y pa
trimonio propios propiedad en su totalidad del Estado costa
rricense.

Artículo 2. Para la realización de sus metas, la Corporación ICE tendrá 
concesiones de pleno derecho por tiempo indefinido, mien
tras no se suscriban contratos de concesión específicos con el 
Estado.

Artículo 3. La corporación ICE tendrá plena independencia administrati
va, técnica y financiera.

Regímenes y
relaciones
contractuales

Artículo 27. Régimen licitatorio de la Corporación ICE.
En materia de contratación cualquiera que sea la naturaleza, la Corporación 
ICE y sus empresas quedan autorizadas para contratar en forma directa hasta 
por la suma de cincuenta millones de colones ($2 millones); mediante licita
ción privada o licitación por registro, cuando el monto exceda esa suma y sea 
hasta por la suma de quinientos millones de colones (£500,000,000.00) in
clusive; mediante licitación pública cuando la licitación exceda de esa suma 
y debe ser aprobada por la Contraloría General de la República.

Fuente: Anteproyecto de Ley de Reforma del Grupo ICE.

subóp tim as y h an  lim itad o  la cap ac id ad  d e  reacció n  d e  la em p resa . El nuevo  
p royecto  d e  ley h ace  énfasis e n  el m an e jo  in d e p e n d ie n te  y o p o r tu n o  d e  las fi
nanzas del ICE p a ra  a lcan zar los objetivos de c rec im ien to  y ac tualizac ión  en  
la p res tac ió n  de los servicios.

Sector telecomunicaciones 

D esem p eñ o  h is tó r ico

El d esa rro llo  de las actividades d e  la em p resa  ICE h a  estad o  m arcad o  desde  
la c reac ió n  d e  la in stitu c ió n  p o r  el p rin c ip io  d e  universalización  en  el acceso
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d e  los servicios. D esde esta  co n sid e rac ió n , ex isten  dos e le m e n to s  q u e  se c o n 
sid e ran  e n  el m o m e n to  d e  rea lizar la va lo rac ión  de l d e se m p e ñ o  d e  la e m p re 
sa e n  la  p re s tac ió n  d e  los servicios. Estos e lem en to s  es tán  c o m p re n d id o s  en  
dos ca tegorías: i. La d isp o n ib lid ad  d e l servicio; es decir, el acceso  d e  los u sua
rios a  este, y ii. L a ca lid ad  y resp a ld o  q u e  re c ib en  los co n su m id o re s  e n  el uso 
del servicio . Así, la  ca rac te rizac ió n  d e l d e se m p e ñ o  d e  la  e m p re sa  esta ta l ICE 
se realiza  seg ú n  estos dos esquem as. En p r im e ra  in stan c ia  (servicio  per sé), es 
posib le  ca rac te riza r al ICE co m o  u n a  em p resa  q u e  h a  p ro c u ra d o  satisfacer la 
d e m a n d a  d e l co n su m id o r a través d e  la  p o lítica  d e  c o b e r tu ra  n ac io n a l. En el 
seg u n d o  ám b ito  es d o n d e  es posib le  d e te rm in a r  a lg u n o s e le m e n to s  d e  reza
go e n  la  p ro n ti tu d  y ca lidad  d e  los servicios re lac io n ad o s d ire c ta m e n te  co n  el 
p lan  d e  c o b e r tu ra  n ac io n a l. La p o lítica  d e  c o b e r tu ra  n ac io n a l a c tú a  com o 
c o n trap eso  p a ra  a lcanzar m ayores niveles d e  eficiencia. Esta p o lític a  o b ed ece  
a e lem en to s  d e  acceso  y e q u id ad , p o r  lo ta n to , re p re se n ta n  u n  sacrificio  en  
m a te ria  d e  ca lid ad  e in tro d u c c ió n  d e  nuevos servicios. P rocesos reg u la to rio s  
o n ero so s  y b u ro c rá tico s  lim itan , a su vez, el fu n c io n a m ie n to  d e  la em p resa  
p re s ta ta ria  de l servicio.
E n  m a te ria  d e  d esa rro llo  y d ese m p e ñ o , es posib le  id e n tif ic a r al m e n o s  dos 
e tap as d e  c rec im ien to . E n  la p r im e ra  e ta p a  d e  im p le m e n ta c ió n  de l p la n  n a 
c ional ex isten  o p o rtu n id a d e s  d e  c rec im ien to  aceleradas, q u e  t ie n d e n  a  d ec re 
cer e n  u n a  seg u n d a  e tap a , c o n fo rm e  el objetivo  es a lcan zad o  y el ra n g o  d e  
c rec im ien to  se ve red u c id o .
El énfasis de  este estu d io  recae  en  m ayor p a rte  en  el seg u n d o  seg m en to  d e  ac
ción de  la em presa , d o n d e  se buscan  so luciones p a ra  p e rm itir  m ayores niveles 
de c rec im ien to  y a la vez b r in d a r  u n a  nueva g am a de servicios p a ra  u n  g ru p o  
d e  clien tes m ás ex igen tes y necesitados de estos servicios. Los in d icad o res  de  
d e sem p eñ o  e n  el sec to r d e  te lecom un icacion es se re p o rta n  e n  el cu ad ro  1.
El p r im e r  e le m e n to  a resaltar, en  m a te ria  d e  p ro d u c tiv id ad , en  el sec to r te le
co m u n icac io n es es la red u cc ió n  e n  el n ú m e ro  d e  em p lead o s p o r  1 000 líneas 
te lefón icas. Esta ca íd a  e n  el in d ic a d o r d e  u n  ran g o  su p e rio r  a 10 em p lead o s 
p o r  cada 1 000 líneas a cerca  d e  6,3 refle ja  la co m b in ac ió n  d e  dos e lem en to s. 
El p r im e r  c o m p o n e n te  d e  este cam bio  es la p ro d u c tiv id ad  p o r  em p lead o . En 
seg u n d o  té rm in o  y p a ra le la m en te , e n  el a ñ o  1994 se d io  u n  in c re m e n to  e n  la 
cap ac id ad  d e  las cen tra les  con  el m e jo ram ien to  d e  la cap ac id ad  in sta lad a  al 
in c re m e n ta r  la n u m e ra c ió n  básica d e  los te lé fo n o s d e  6 a 7 d íg itos.
El in c re m e n to  en  el n ú m e ro  d e  líneas d ispon ib les m arca, a  la vez, u n  cam bio  
positivo, al in c re m e n ta r  la cap ac id ad  d e  resp u esta  de la em p re sa  m o n o p ó lica  
esta ta l ICE an te  la c rec ien te  d e m a n d a  p o r  servicios d e  te le fo n ía  básica. Este 
in c re m e n to  en  la d e m a n d a  p u e d e  se r observado  en  dos ru b ro s  d e l cu a d ro  1. 
E n p rim e ra  instancia , la razón  d e  líneas insta ladas a líneas asignadas (en  uso
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efectivo) permite determinar el grado de capacidad instalada en uso. En este 
sentido, a inicios de los años noventas se dio un incremento considerable de 
esta razón, lo cual indicaba que la capacidad de las centrales telefónicas esta
ba cerca del nivel de saturación con un margen excedente, igual o menor al 
10 por ciento. Este incremento en el uso de la capacidad instalada se refleja
ba directamente en un incremento en la demanda pendiente de servicios te
lefónicos. La demanda pendiente ascendió de aproximadamente 14 mil lí
neas en 1988 a 84 mil líneas en 1993. Así, con el incremento en el número po
tencial de líneas disponibles fue posible reducir el nivel de capacidad exce
dente en uso y esto a su vez le permitió al sector telecomunicaciones garan
tizar la capacidad de brindar el servicio, reduciendo el número de demandas 
pendientes de 84 mil en 1993 a menos de 50 mil en el año 1997.

Cabe destacar que la permutación del sistema de 6 a 7 dígitos no representa 
un avance considerable en el nivel tecnológico del servicio actualmente brin
dado. Este cambio debe verse como un simple upgrading del sistema que brin
da flexibilidad sobre una creciente demanda por el servicio, pero que está le
jos de representar un cambio significativo en la calidad y “pureza” del siste
ma. Los nuevos estándares internacionales basados en la transmisión de da
tos y voz, con el uso de fibra óptica y datos en código digital son considera
dos avances en calidad y prestación de nuevos servicios. La diferencia enton
ces radica entre brindar más de lo mismo o más de los servicios nuevos.

Este elemento de upgrading del sistema de telefonía cobra más relevancia 
cuando consideramos que la cantidad de líneas telefónicas asignadas ha cre
cido de 238 mil en 1987 a 591 mil en 1997. Paralelamente ha habido un in
cremento sustancial en la demanda por telefonía móvil (celular y APS) en los 
últimos cuatro a cinco años. La transferencia de consumidores que conjunta
mente obtienen la posibilidad de suscribirsse a ambos servicios es el resulta
do de un incremento en la demanda efectiva por servicios telefónicos que el 
ICE telecomunicaciones ha sido capaz de solventar parcialmente a pesar de 
los importantes “cuellos de botella”4 que enfrenta en materia administrativa 
y financiera. Además del desarrollo de nuevos mecanismos para satisfacer al 
consumidor de sus demandas por servicios telefónicos básicos y móvil, ha si
do posible registrar un incremento en la densidad telefónica en Costa Rica. 
En 1987, la razón era cercana a 10 teléfonos por cada 100 habitantes. Esta ra
zón ha sido incrementada notoriamente a más de 19 teléfonos por cada 100 
habitantes, ubicando a Costa Rica con niveles similares a los actuales en paí
ses como Argentina y Chile.

4 La presencia de cuellos de botella es más notoria en la adquisición de nuevas centrales telefónicas y de 
los procesos de inversión en general.
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Como indicadores de calidad del servicio, las razones de llamadas exitosas a 
escala nacional e internacional (cuadro 1) han permanecido casi invariantes 
durante los últimos diez años. Incluso en el caso de la aceptación efectiva de 
llamadas locales ha existido un deterioro en comparación con el nivel de 
1988 donde aproximadamente 54 por ciento de las llamadas eran exitosas y a 
escala internacional el margen ligeramente mejoró. Sin embargo, el hecho 
de mantener una razón casi constante indica que el proceso de inversión en 
el área de telefonía básica ha estado ampliamente limitado a darle manteni
miento al equipo ya existente y muestra poca evidencia de mejoras sustancia
les que permitan incrementar el nivel de competitividad.

Cuadro 1

COSTA RICA: IN DICADORES D E PRO DUCTIVIDAD Y COM PETITIVIDAD EN EL 

SECTOR TELECOM UN ICACION ES *

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Cantidad de empleados 3.170 3.174 3.262 3.267 3.245 4.269 4.907 5.410 5.307 4.434 4.547
Ns empleados/1000 líneas 10,9 10,8 10,6 9,9 9,8 9,5 8,8 8,4 7,3 6,3

Líneas en miles
Instaladas 283 287 302 308 324 338 408 500 543 628 694
Asignadas 238 255 272 277 292 321 363 430 480 524 591
Uso Capacidad Instalada 0,84 0,89 0,90 0,90 0,90 0,95 0,89 0,86 0,88 0,83 0,85

Demanda pendiente miles 13,9 29,1 45,3 63,8 71,7 84,0 61,0 66,1 78,4 49,4
Densidad/100 hab 10,1 10,2 10,3 10,4 10,6 10,7 13,2 14,5 16,2 17,89 19,5

Llamadas concluidas
Nacionales 54,00 50,80 49,59 50,09 49,87 46,96 46,33 48,77 50,28 52,00
Internacionales 58,00 56,10 67,3* 57,20 58,20 55,80 55,80 68,5* 59,30 60,00

Atención de avenas 76,8 73,8 58,2 58,3 44,8 35,0 36,1 68,4 75,8 n.d.
en 24 hrs o menos por ciento 

Telefonía internacional
Total n.d. n.d. n.d. n.d. 33 38 44 53 59 67
MIDA n.d. n.d. n.d. n.d. 27 32 38 45 52 59

Razón n.a. n.a. n.a. n.a. 0,82 0,84 0,86 0,85 0,88 0,88

Venta de Servicios Telefónicos
Convencionales (miles) n.d. n.d. 13 19 24 69 58 48 69 n.d.

Eficacia
Número de líneas Directas 7.024 7.378 7.722 8.855 9.264 9.418 10.045 9.936 9.971 10.330 10.638
Telefonía nacional
(Mili impulsos) 1.426 1.538 1.691 1.813 1.873 2.159 2.250 2.600 3.000 4.500 5.300

al Datos provienen de varias Memorias Anuales del Grupo ICE

Fuente: Memorias Anuales del ICE
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Los indicadores del cuadro 2 están relacionados con componentes del ICE te
lecomunicaciones orientados a las áreas sensibles al cambio tecnológico, o 
bien sectores de punta en el desarrollo de la telefonía y comunicación en ge
neral. Elementos como la asignación de la telefonía móvil y celular, el cable y 
el acceso a Internet, son cubiertos en esta sección.

De acuerdo con Raventós, en Costa Rica el servicio de telefonía celular fue in
troducido con una mayor rapidez que en el resto de los países centroameri
canos e incluso que algunos países latinoamericanos. Sin embargo, Raventós 
argumenta que el manejo del servicio fue pobre y que no logró alcanzar los ni
veles deseados. La introducción del servicio de telefonía celular se remonta al 
año 1989 cuando la empresa estadounidense Millicom consiguió la concesión 
para la administración del servicio. Sin embargo, el proceso de adjudicación 
presentó vicios de inconstitucionalidad. Así, en el marco de un proceso de ad
judicación erróneo, en el año 1994 se procedió a eliminar la administración 
de los servicios telefónicos celulares a Millicom y estos se transfirieron al ICE.

Paradójicamente, el Grupo ICE ha sido capaz de proveer al consumidor con 
una amplia variedad de servicios considerados de alta tecnología o bien ser
vicios de punta, mientras que los servicios presentan niveles considerables de 
ineficiencia. La paradoja radica en el desempeño de la entidad que ha enfren
tado dificultades para modernizar el sistema a la velocidad requerida por el 
cambio. Sin embargo, existe una cantidad considerable de peticiones que no 
han podido ser asignadas por falta de capacidad en las centrales dispuestas 
para estos efectos. En esta línea de desempeño es posible observar los cam
bios relevantes en términos de los nuevos servicios prestados por el ICE du
rante la década de los noventas.

El cuadro 2 también presenta los indicadores de la densidad de telefonía ce
lular por 100 habitantes. Posiblemente el punto más relevante a resaltar es el 
cambio significativo en la tasa de prestación del servicio, bajo el esquema Mi
llicom (1989-1994) y el periodo posterior de monopolización del servicio. Ba
jo la administración monopólica del ICE, la asignación de líneas celulares se 
incrementó en términos absolutos a una mayor velocidad que lo realizado du
rante la administración de Millicom. En 1989, la densidad de teléfonos celu
lares era de apenas 0,02 por 100 habitantes, mientras que en 1997, ha alcan
zado 1,86 teléfonos por 100 habitantes. En términos comparativos por cada 
100 líneas de teléfonos básicos existen 11 líneas de teléfonos celulares. Esta 
razón creció considerablemente en los últimos años, de 1 por ciento en 1993, 
1,6 por ciento en 1994, 3 por ciento en 1995, 8 por ciento en 1996 a 11,2 por 
ciento en 1997.

Sin embargo, los indicadores de servicios celular y móvil deben ser interpreta
dos con cautela ya que existe en Costa Rica un nivel considerable de demanda
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insatisfecha de telefonía móvil. El desarrollo de las actividades de comunuca- 
ción móvil está en su mayoría circunscrito al Valle Central y el tiempo de espe
ra para la asignación del servicio es alto. Aproximadamente la lista de espera re
presenta el 25 por ciento de las líneas asignadas y el tiempo de respuesta para 
la asignación es de unos tres meses. Sin embargo, hacia finales del año 1999, 
existía una tendencia a la baja en el tiempo de asignación de las líneas.5

Cuadro 2
COSTA RICA: PRO DUCTIVIDAD; SERVICIOS Y CAM BIO  TECN O LÓ G ICO  EN  

TELECOM UN ICACION ES 1988-1997 a/

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Líneas telefónicas (miles de líneas) 293 298 313 334 344 419 480 535 607 684
Incrementos 9 5 15 21 10 75 61 55 72 77
Números asignados (Miles) 256,2 272,6 281,4 304,9 326,8 364,1 429,4 478,9 525,7 584,0

Capacidad instalada (Miles) 286,8 297,7 307,9 325,8 339,2 408,2 479,4 535,2 607,8 684,6

Densidad sobre números asignados 9 9,2 9,3 9,9 10,3 11,3 13,0 14,2 15,3 16,6
Densidad sobre capacidad instalada 
Líneas/100 Habitantes

10,2 10,3 10,4 10,6 10,7 13,2 14,5 16,2 17,9 19,5

Nuevos Servicios

Cantidad acumulada 1980-2000 19 21 23 24 28 32 34 46 58
Cantidad de servicios por año 1980-2000 n.d. 2 2 1 4 4 2 12 6
Fibra óptica Instalada (Km) n.d. 49 90 127 182 260 295 305 440 827

Cambio n.a. 41 37 55 78 35 10 135 387
Tasa de Crecimiento 

Productividad

n.a. 0,84 0,41 0,43 0,43 0,13 0,03 0,44 0,88

Sistema nacional de telecomunicaciones
Productividad (Empleados / 1000 líneas) 10,9 10,8 10,6 9,9 9,8 9,5 8,8 8,4 7,3 6,5
Servicio celular/100 hab 0 0,02 0,05 0,08 0,11 0,12 0,21 0,54 1,31 1.86
Celulares activos anualmente (Q) n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 8.695 9.501 27.669 19.300
Celulares en operación (Q) n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 4.000 6.985 18.196 46.696 65.471

a/ Fuente: Informe Ocupación Centrales, DSC; DPT; Sistema de Información Gerencial; Oficina Procesa
miento y Supervisión, STPI; Sistema de Programación Gerencial, Subgerencia de Operaciones Telecomu
nicaciones. Todas son publicaciones del ICE.

5 Información obtenida en conversaciones con el departmento de telecomunicaciones del ICE, 1999.
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Otros puntos a destacar de los cuadros 2 y 3 son aquellos que corresponden 
a los procesos de instalación de la fibra óptica y el nivel de digitalización de 
los sistemas de comunicación. En este particular, la transferencia de datos di
gitalizados es uno de los elementos que puede demarcar cambios significati
vos en la forma de procesar la información y de garantizar un rápido acceso 
a una gran cantidad de consumidores.

De manera paralela, los usuarios han trasladado muchas de sus operaciones 
hacia el servicio de correo electrónico y transmisión de información vía Inter
net. Estos servicios tienden a ser más sencillos, rápidos y de fácil acceso para 
los consumidores. El envío y recepción de información a través del uso de In
ternet y del correo electrónico ha hecho posible que se reduzcan los tiempos 
de comunicación y se logre a la vez hacer un envío de más información por 
minuto de conexión.

Las ventajas del sistema de Internet sobre la transmisión de datos previos son 
varias. Dentro de estas podemos destacar la velocidad, donde la respuesta del 
sistema es casi inmediata. Por ejemplo, un empresario puede establecer con
tacto con una oficina en un país distante y recibir respuesta en cuestión de 
minutos. La orden de compra de un producto puede ser realizada sin necesi
dad de salir de la oficina o, bien, material académico puede ser obtenido di
rectamente a través de una conexión con la red. Las ganancias en términos 
de productividad son obvias.

En Costa Rica, las mayores limitantes en la transferencia de datos y voz, por 
medio de los mecanismos electrónicos están relacionados con los “cuellos de 
botella” (saturación) frecuentes que son observados en los nodos de Internet. 
En adición, el acceso al servicio puede ser penoso en ciertos momentos del 
día. La velocidad de acceso y transmisión representa otra fuente de inconve
nientes donde el consumidor ve limitada su capacidad de respuesta.

La televisión por cable es otro elemento que demarca la tendencia hacia el 
cambio y la universalización de los servicios que el cliente recibe. La tabla 2 
presenta los operadores actuales de televisión por cable, el número de usua
rios aproximado y el tipo de servicio que reciben.

La tendencia indica una inclinación hacia la inclusión de centrales de tipo di
gital en reemplazo. El cuadro 3 provee información relevante en materia de la 
composición de las centrales de las existentes eletromécanicas manuales y au
tomáticas. Este proceso se ha intensificado en la segunda mitad de los años
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Tabla 2
COSTA RICA: TELEVISION POR CABLE

Empresa Inicio operación Ns Abonados Área de cobertura Tarifa * Servicio **

Cable Color 1982 30,000 Parte Valle Central, 
Heredia, San Rafael 
de Alajuela, El Roble, 
Puntarenas y otros

£7.300 52

Cable Tica 1991 25,000 Alajuela, Heredia, 
Belén, Cartago, 
Coronado, Curridabat, 
Desamparados, Escazú, 
Goicoechea, otros

£6.949 49

Cable Visión 1993 150 Puriscal £4.500 22

Cable Mundo 1993 n.d. San Isidro de El General

Ococots». 31

Cable Golfito 1995 400 Golfito £5.500 25

DIRECTV 1996 2,520 Todo el país £6.080 64

Tele Plus 1996 4,000 San José, Heredia, £5.000 
Cartago, Alajuela,
Grecia, San Ramón,
Puntarenas, Zona Atlántica 
y Península de Nicoya

22

* Tipo de cambio de £270 colones por dólar al 31 diciembre de 1998

** Servicio en número de canales nacionales e internacionales

Fuente: Periódico La Nación. 30 noviembre 1998 Pag 6A.

noventas. De acuerdo con el cuadro 3, el número de centrales digitales y corres
pondientemente de líneas, creció fuertemente desde 1995. Paralelamente, una 
central digital tiene mayor capacidad en el manejo de circuitos en comparación 
con las centrales electromecánicas automáticas. La diferencia es aún más noto
ria en el caso de las centrales electromecánicas manuales, el crecimiento en el
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número de centrales digitales de 17 en 1991 a 122 en 1997 representa un cre
cimiento del 617 por ciento. Las implicaciones en los requerimientos de mano 
de obra son obvias, ya que las nuevas tecnologías son ahorradoras de trabajo.

Cuadro 3
COSTA RICA: N ÚM ERO D E CENTRALES Y LÍNEAS

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Líneas

Digitales 82.900 110.210 201.150 270.370 291.898 374.441 453.883
Electromecánica automáticas 240.512 226.922 204.555 208.885 243.805 238.375 238.317
Electromecánica manuales 2.340 2.140 2.460 100 0 0 0

Total 325.752 339.272 408.165 479.355 535.703 612.816 692.200

Centrales

Digitales 17 23 52 58 78 96 122
Electromecánica automática 121 113 83 115 110 106 109
Electromecánica manual 15 2,140 15 1 0'

Total 153 2,276 150 174 188 202 231

Fuente: ICE.

Prestación de servicios en el área de telecomunicaciones

El desarrollo de servicios de telecomunicaciones arranca con el suministro de te
lefonía básica a inicios del siglo cuando la empresa de telecomunicaciones toda
vía pertenecía a la empresa privada. Posteriomente, la empresa de telecomunica
ciones fue nacionalizada y a la vez se procedió a la compra de la Radiográfica Cos
tarricense S.A. (RACSA) por parte de la empresa nacional ICE. En los años se
sentas, setentas y parte de los ochentas, el objetivo principal de la empresa (y la 
razón de esto) fue el proveer servicios de carácter universal en el área de teleco
municaciones. Este elemento se reflejó en los altos valores de los índices de co
bertura y acceso generalizado de los servicios de telefonía. Para la década del no
venta, el incremento en la cantidad de servicios es considerable. Sin embargo, los 
desarrollos en la transmisión de datos y en los diferentes nuevos mecanismos en
cuentran su mayor despegue durante la década del noventa. La tasa de cambio y 
de absorción de nuevos servicios tienen un comportamiento exponencial. En es
te sentido, cabe destacar el desarrollo de servicios orientados a la digitalización
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del sistema de comunicación, a la transmisión de datos vía internet, la telefonía 
celular y móvil y la automatización de sistemas. Todos los anteriores son proce
sos productivos diferentes en estructuración y cobertura, en comparación con 
los servicios tradicionales de telefonía y transmisión de datos.

Estos nuevos servicios son conocidos como servicios de valor agregado. El con
traste en el desarrollo de la red de información es más evidente cuando analiza
mos la estructura de producción de los servicios y el objetivo (cobertura nacio
nal) de la política de telecomunicaciones en Costa Rica. En el caso de los servi
cios de valor agregado, si bien se cumple en algún grado el objetivo de cobertu
ra nacional, estos servicios no han crecido en eficiencia y calidad de conformidad 
con las necesidades de los consumidores en áreas alejadas del centro del país.

Los avances internacionales en materia de telecomunicaciones ejercen así pre
sión sobre el nivel de competitividad de las empresas estatales y privadas en el 
sector. Esta presión sobre el factor de competitividad está presente, tanto en el 
caso de los mercados basados en la competencia como en los casos de la admi
nistración monopólica de los servicios pública o privada. Dentro del marco de 
los mercados competitivos o con algún grado de competencia, la presión por 
parte del consumidor tiende a ser más transparente y se refleja con mayor 
prontitud. En caso de no respuesta de las empresas suministradoras de los ser
vicios, esto actuaría como una invitación abierta a nuevas empresas a partici
par en el mercado. En el caso opuesto de las estructuras monopólicas estata
les, el proceso de ajuste es más lento y tiende a estar condicionado, tanto por 
elementos de carácter económico como no-económico.

En primera instancia, si evaluamos el nivel de adopción de nuevas tecnolo
gías, con base en el número de servicios prestados, deberíamos argumentar 
que el desempeño del ICE telecomunicaciones ha sido existoso en el proce
so de adopción y generación de tecnologías de cambio. El segundo elemen
to que caracteriza la valoración de los nuevos servicios queda circunscrito a 
la calidad de los servicios y al costo para el usuario. Es aquí, donde el desem
peño del ICE telecomunicaciones se torna ambiguo. Es posible enumerar al
gunos de los elementos que dificultan el proceso de adopción y generación 
de nueva tecnología, como lo son las limitantes en la administración finan
ciera de recursos para compra o desarrollo del equipo necesario para un ade
cuado desempeño.

Un tercer elemento del proceso de generación y prestación de servicios es el de 
upgradings del sistema actual que quedan profundamente restringidos a aquellos 
equipos nuevos que sí pueden ser adaptados a las tecnologías existentes. Así, 
uno de los mayores y más eminentes problemas del ICE telecomunicaciones es 
que la adopción de nuevas técnicas de comunicación está altamente limitada 
por la capacidad del sistema previo. Es decir, la inversión en nuevos sistemas ha
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estado limitada al mantenimiento de servicios ya establecidos y a la prestación 
básica de nuevas líneas de servicios. Sin embargo, esto resulta en un retraso y un 
nivel inadecuado de apropiación de tecnología, que someramente le permite al 
ICE no quedarse atrás en comparación con otros países. La transformación to
tal de la red física de transmisión está todavía en una etapa muy temprana. Los 
datos del número de kilómetros de fibra óptica demuestran el poco dinamismo 
en la adopción de este y, al mismo tiempo, la digitalización del sistema ha sido 
lenta y no es sorpresa encontrar que países como Guatemala y El Salvador estén 
más avanzados en este campo en comparación con Costa Rica (Raventós, 1998).

Proceso de propuesta de reforma

Dentro del marco de las reformas, en 1995 el ICE inició un movimiento inter
no tendiente a la transformación en sus dos grandes sectores, energía y tele
comunicaciones. Los cambios establecidos que resaltan de este proceso son: 
una nueva estructura organizativa, centrada en los procesos orientados al 
cliente y no en funciones, desarrollo del factor humano y de su organización 
corporativa, rigiéndose por el derecho privado y siempre bajo la propiedad 
del Estado (Memoria, ICE 1995).

Cabe resaltar que una parte integral del plan de reforma está dirigido a la se
paración administrativa y financiera del Grupo ICE en dos empresas. En este 
marco se le brinda flexibilidad a la empresa coordinadora del área de teleco
municaciones para establecer y completar el desarrollo de las prioridades de 
esta dependencia de manera independiente con las actividades de la empre
sa dedicada a la prestación de servicios de electricidad. Además, dentro de la 
propuesta de reorganización administrativa se da amplio énfasis a los elemen
tos de independencia y autonomía en los procesos de toma de decisiones que 
eventualmente pueden ser empleados para agilizar los procesos de adopción 
de nuevas técnicas de producción.

En un primer plano, tenemos los cambios en materia de organización indus
trial, donde se hace énfasis en la creación de una unidad independiente a car
go del otorgamiento de las concesiones a entes privados para la prestación de 
servicios similares. Conjuntamente, la reforma incluye la inclusión del término 
competencia en la prestación de los servicios y resultó en un cambio significa
tivo en el sistema de organización de mercados. Una característica particular de 
la reforma es la apertura de mercado, al transformarse de un monopolio esta
tal hacia un esquema de competencia, pero con la atenuante de que el ICE Te
lecomunicaciones se mantiene como la empresa netamente estatal y con la ma
yor participación en el mercado.
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De manera paralela, los servicios considerados como de valor agregado6, serán 
otorgados por IRETEL y no podrán ser transferidos a terceros participantes. 
Así, el mercado de las telecomunicaciones enfrentaría algún grado de apertu
ra, pero a la vez matendría el control a través del IRETEL. El uso de las redes 
actuales del ICE se pondría a disposición de las empresas privadas, las cuales 
deberían pagar al ICE una tarifa (Fee) de uso.

Tabla 3
COSTA RICA: RESUMEN D E LA PROPUESTA DE  

LEY GENERAL D E TELECOM UNICACIONES

Rubro Descripción

Aspectos
generales

Establece los principios y normas que regirán las actividades, bienes y servicios en la industria de 
las telecomunicaciones, así como las personas que estén relacionadas con esta actividad. Se insti
tuye un programa para la apertura gradual de la industria.

IRETEL

Artículo 7. El IRETEL (Instituto Regulador de las Telecomunicaciones) será una entidad descentra
lizada del Estado costarricense, encargada de:

1. Promover la competencia y la eficiencia,
2. Regular, controlar y normalizar la operación y la comercialización y presta

ción de servicios.
3. Aprobar tarifas topes y definir los servicios sujetos a esta regulación.
4. Supervisar la calidad de los servicios de telecomunicaciones.

Artículo 78. El Estado garantizará el derecho a acceso al servicio de las telecomunicaciones, de 
calidad especificada y con precios razonables.

Concesión

Artículo 34. Para la prestación de servicios finales, portadoras, difusión, complementarios, así co
mo la ocupación y explotación de posiciones geoestacionarias, requerirán de una 
concesión que será tramitada y otorgada por el IRETEL.

Artículo 37. Las concesiones para la operación de redes públicas y la provisión de servicios, se 
otorgarán por diez años.

Artículo 40. Los permisos (redes privadas) se otorgarán por un año plazo.
Artículo 41. Los servicios de valor agregado deberán registrarse ante IRETEL, no podrá denegarse.

Precios y 
tarifas

Artículo 51. El IRETEL identificará aquellos servicios que no son provistos en régimen de competencia. 
Artículo 52. Bajo el régimen tarifario de tope de precios, los proveedores de servicios podrán es

tablecer libremente precios por debajo del tope máximo.
Artículo 53. Las empresas proveedoras de servicios que se encuentren en un régimen de libre 

competencia, fijarán el precio según la oferta y la demanda.

Competencia
Artículo 72. El IRETEL promoverá la apertura del mercado en etapas según el cronograma que se 

establezca en la Ley.

Fuente: Anteproyecto de Ley de Reforma al Sector Telecomunicaciones, 1996.

6 Dentro de los servicios de valor agregado se incluyen la telefonía celular y móvil, el correo electrónico, 
el servicio de voz, acceso a Internet, beepers, televisión por cable, etc.
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Un tercer componente de la propuesta de transformación del ICE telecomuni
caciones es aquel referido al establecimiento de las tarifas y precios que se co
brarán a los consumidores. El IRETEL se reserva los derechos de determinar 
cuáles servicios en el área de telecomunicaciones no estarán sujetos a la com
petencia. Es decir, el grado de apertura en las diferentes ramas de actividad no 
será el mismo en todos los subsectores. Al menos dos sistemas de estructura de 
precios serían establecidos en el mercado. En primera instancia, está el sistema 
de tope máximo de precios. Los topes máximos, sin embargo, pueden actuar 
como un incentivo negativo para algunas empresas que estarían dispuestas a 
brindar un mejor servicio y por el cual deberían cobrar un precio superior. Las 
consecuencias en materia de adopción de nuevas tecnologías podrían ser per
versas y esto eventualmente resultaría en una continuación del retraso de adop
ción de técnicas modernas de comunicación y transmisión de datos y voz.

Fuentes de cambio tecnológico

Es en este contexto que esta sección dirige los esfuerzos para evaluar los pro
cesos de cambio tecnológico del ICE telecomunicaciones desde el interior, y 
desde y hacia lo externo. Las fuentes de cambio tecnológico son variadas y 
van desde la adopción de nuevas técnicas de organización hasta los elemen
tos de desarrollos de software y sistemas de upgrading en los procesos produc
tivos de servicios tradicionales o bien de nuevos servicios de punta.

En materia de acumulación de capital humano, la empresa ha buscado continuar 
con la capacitación del personal y la constante actualización de conocimientos. El 
proceso de adopción de nuevas técnicas y la política dirigida a alcanzar mayores 
niveles de eficiencia han resultado, sin embargo, en una reducción considerable 
en el número de empleados, como respuesta a los procesos ahorradores de mano 
de obra. Los desarrollos de nuevos productos o insumos para la industria han es
tado también presentes, lo cual permite la acumulación de capital físico. A mane
ra de ejemplo, la política interna del ICE permitió llevar a cabo varios proyectos 
de investigación. En 1994,19 proyectos de investigación y desarrollo fueron com
pletados y 46 proyectos más continuaron en proceso. Específicamente en el sec
tor de telecomunicaciones, se finalizó el desarrollo de prototipos para el analiza
dor de categorías y para el remote call ticketing countery el equipo para su instalación 
en el intercambio análogo de Cartago y Región Norte (Memoria, ICE 1994).

En 1995 se llevaron a cabo aplicaciones en el área de adquisición de datos, las cua
les fueron empleadas para el ajuste del Sistema Nacional Interconectado (SNIC) 
en el ajuste de esquemas de baja frecuencia y pronto en el análisis de oscilaciones 
de distribución de voltaje. En el mismo campo se concluyó el diseño y construc
ción del alarm acquisition system y su correspondiente recepción y transmisión de 
software. Además, se concluyó la construcción de la tarjeta prototipo para ser utili
zada en el estabilizador de sistemas de poder (PPS).
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Finalmente, el desarrollo de las actividades de transmisión de datos, voz y de
más ha mostrado un rápido y acelerado crecimiento en Costa Rica. Sin embar
go, el desempeño de la red en términos de un acceso exitoso y un tiempo de 
respuesta adecuado, es considerado lento y costoso, con saturaciones frecuen
tes que dificultan el tráfico libre de la información. La falta de agilidad, com
binada con un nivel bajo de velocidad en el acceso a la red, repecuten en cos
tos de operación más altos para el usuario y deterioran el nivel de competitivi
dad de las actividades productivas. La paradoja del desempeño del ICE en es
te campo radica en el hecho de que el ICE ha sido capaz de prestar los servi
cios más modernos en materia de telecomunicaciones a su clientela, mientras 
que sus indicadores de productividad tienden a ser bajos y muestran, en algu
na medida, una tendencia al estancamiento. Las necesidades en materia de in
versión son obvias.

Comparación internacional

Algunos indicadores comparativos del desempeño del sector de telecomuni
caciones entre Costa Rica y una muestra de países en desarrollo y desarrolla
dos, permiten apreciar el comportamiento del cambio tecnológico, el nivel 
de adopción de estos cambios relativos y su ventaja competitiva. Los principa
les resultados están descritos a continuación en los cuadros 4 y 5.

En el caso de Costa Rica, cabe mencionar que el desempeño en la instalación 
de unidades de comunicación para el acceso a Internet ha sido exponencial, de 
manera que en el año 1992 la razón era cercana a cero mientras que cuatro

Cuadro 4
COSTA RICA: N ÚM ERO D E SERVIDORES D E INTERNET POR 1 000 HABITANTES,

1990-1996

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Argentina 0,000 0,000 0,003 0,030 0,037 0,154 0,362
Brasil 0,000 0,002 0,012 0,023 0,037 0,124 0,470
Chile 0,000 0,000 0,026 0,099 0,217 0,632 1,095
Costa Rica 0,000 0,000 0,001 0,067 0,242 0,439 0,995
El Salvador 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,004 0,024
Francia 0,073 0,211 0,431 0,933 1,444 2,604 4,204
Guatemala 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,003 0,025
Honduras 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,071
Italia 0,016 0,042 0,123 0,299 0,536 1,280 2,606
México 0,000 0,003 0,015 0,041 0,072 0,150 0,325
Nicaragua 0,000 0,000 0,000 0,000 0,011 0,034 0,133
Panamá 0,000 0,000 0,000 0,000 0,007 0,056 0,274
España 0,004 0,043 0,140 0,362 0,704 1,018 2,668
Estados Unidos 0,000 2,065 3,697 5, 718 12,203 23,012 34,662

Fuente: International Telecommunications Indicators, World Bank
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años después este número se incrementó a 0.995 por 1000 habitantes. El análi
sis comparativo con los países escogidos en la muestra indican que Costa Rica 
se ubica satisfactoriamente por encima del resto de los países del área centroa
mericana y en mejor posición que países como Argentina y Brasil. Chile mues
tra un desempeño más dinámico en los últimos años y se ubica en una mejor si
tuación relativa que Costa Rica.

El cuadro 5 compara el acceso a teléfonos por 100 habitantes. Al año 1995, 
Costa Rica gozaba de ventajas competitivas importantes en comparación con 
el resto de los países latinoamericanos, incluso para aquellos datos reportados 
para Chile y Argentina. Nuevamente, en comparación con los países desarro
llados, Costa Rica queda rezagada y mantiene una brecha en el servicio de te
léfonos que indica un nivel de cobertura menor al 50 por ciento del provisto 
en estos países. El punto a resaltar en este cuadro anterior, es el desempeño 
satisfactorio de la empresa estatal costarricense (ICE) para alcanzar mejores 
niveles que todos los demás países centroamericanos y varios latinoamerica
nos en este campo.

Cuadro 5
COSTA RICA: N Ú M ERO  D E LÍNEAS TELEFÓNICAS POR 100 HABITANTES

1980 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Argentina 6,68 9,53 9,74 11,06 12,11 14,14 15,99
Brasil 3,71 5,72 6,06 6,43 6,83 7,38 7,48
Chile 3,26 6,54 7,90 9,44 11,00 11,00 13,20
Costa Rica 6,89 9,27 9,87 10,34 11,26 13,01 16,36
El Salvador 1,52 2,42 2,51 3,18 3,33 4,45 5,28
Francia 29,51 49,50 51,01 52,46 53,60 54,74 55,80
Guatemala 1,20 2,07 2,14 2,20 2,30 2,37 2,72
Honduras 0,81 1,80 1,88 2,02 2,20 2,39 2,87
Italia 23,07 38,77 39,93 40,95 42,30 42,85 43,35
México 4,03 6,55 7,23 7,95 8,79 9,25 9,58
Nicaragua 1,10 1,26 1,31 1,37 1,62 1,99 2,34
Panamá 6,50 9,01 9,39 9,75 10,30 11,11 11,42
España 19,34 32,35 33,99 35,29 36,43 37,48 38,50
Estados Unidos 41,40 54,55 55,27 56,49 57,77 60,17 62,57

Fuente: International Telecommunications Statistics, World Bank
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Sector energía 

Desempeño histórico

Una de las características más importantes en la diferenciación de los produc
tos generados en los sectores de energía y telecomunicaciones es que el dina
mismo de ambos sectores difiere ampliamente en la naturaleza y la facilidad 
de adopción de los cambios per se. Así, los desarrollos tecnológicos están pre
sentes con mayor frecuencia en el sector de telecomunicaciones en compara
ción con el energético.

En el sector energía, el rango de elementos que identifican los procesos de 
cambio están ampliamente vinculados a la capacidad de producción y los 
márgenes sobre los cuales la empresa mejora la cobertura y la calidad del ser
vicio. Por otra parte, las fuentes de generación de energía y el desarrollo de 
procesos de producción que hagan de estas actividades alternativas rentables, 
pueden ser analizados como cambios en la dirección correcta para introducir

Cuadro 6
COSTA RICA: INDICADORES D E PRODUCTIVIDAD Y COM PETITIVIDAD EN EL 

SECTOR ENERGÍA 1990-1996 3

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Cantidad de em pleados 3.774 3.694 3.811 4.178 5.410 5.307 4.434
Eficacia
Electrificación nacional (% ) n.d. 89,97 91,24 92,40 92,53 92,66 93
INDICADORES
Eficiencia
Empleados sector eléctrico / 
lOOkm de líneas de distribución 24,1 23,7 23,3 24 25,3 25,5 22,6
Total de Empleados / 1000 
Abonados facturados 8,8 8,6 8,3 8,6 8,8 8,8 7,6

Calidad del Servicio 
Frecuencia de interrupciones 
# de eventos 12,91 18,35 15,8 18,39 24,38 24,59 28,54
Duración promedio 
de interrupciones 
Registradas en la red en horas 23,37 32,49 23,98 28,23 40,45 34,31 38,69

Capacidad Instalada en 
Subestaciones MVA 3.428 3.445 3.546 3.691 3.900 4.238 4.724
Generación Sistema Eléctrico Nacional 
Capacidad Instalada (M W ) 871 890 1.006 1.043 1.045 1.103 1.183

Incremento por año 19 116 37 2 58 80 113

Aumento Tarifario n.d. n.d. 10,86 19,19 12,32 16,04 10
Inflación n.a. n.a. 16,98 9,04 19,86 22,.56 13.,89
Número de clientes (miles) 272 282 301 324 343 353 370

a/ Datos de las "Memorias Anuales" del Grupo ICE.
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mejoras tecnológicas que reduzcan el costo del servicio e incrementen la ca
pacidad de llenar la demanda.

La integración de las cadenas de suministros de insumos y la sustitución de 
componentes extranjeros con la producción de insumos a nivel doméstico es 
también un elemento que permite identificar vínculos de producción a lo in
terno de la economía. El proceso de integración entre los proveedores de in
sumos y el ente productor pueden verse entorpecidos si los procesos de con
tratación son viciosos y onerosos para las empresas locales.

Manteniendo en mente las consideraciones antes descritas, se procede a ana
lizar y describir los cambios en las diferentes áreas del sector energía. El én
fasis, por lo tanto, está puesto en aquellos elementos que ayuden a identificar, 
dentro del marco de la empresa estatal monopólica, las posibilidades de 
adopción de nuevas técnicas de generación, distribución y comercialización. 
Al mismo tiempo, interesa identificar cuáles son los beneficios para el usua
rio como resultado del proceso de cambio en lo interno y externo de la acti
vidad eléctrica.

Si bien el ICE se constituyó como el monopolio nacional de energía, existía, y 
existe aún, un número reducido de empresas privadas que prestan el servicio de 
suministro de energía a comunidades rurales. El cuadro 7 muestra la composi
ción porcentual de las ventas y los clientes de las diferentes empresas comercia- 
lizadoras de energía para el año 1996. El ICE y su subsidiaria, la Compañía Na
cional de Fuerza y Luz, controlan cerca del 90 por ciento de la prestación, gene
ración y comercialización de los servicios de energía. El remanente es cubierto 
por seis empresas de tamaño pequeño y concentradas en la zona rural del país.

Cuadro 7
COSTA RICA: COM PO SICIÓ N  DEL SUM IN ISTRO DE  

ENERGÍA 1996

Clientes Ventas

ICE 41,7% 37,2 %
CNFL 37,8 % 46,1 %
JASEC 5,8 % 5,7 %
ESPH 4,3 % 4,1 %
Coopelesca 4,0 % 3,1 %
Coopeguanacaste 3,4 % 2,4 %
Coopesantos 2,5 % 1,1 %
Coopealfaro 0,5 % 0,3 %

Fuente: "Memoria Anual", Grupo ICE 1996.
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El ICE estima que la demanda por energía crece aproximadamente a una ta
sa anual igual al 6 por ciento. Esto equivale a decir que la demanda por ener
gía se duplica en aproximadamente 12 años. La presión que ejerce sobre las 
instalaciones actuales y el bajo nivel de capacidad excedente son notorias y re
quieren de nuevos proyectos de inversión en la generación de energía para 
hacerle frente a la demanda futura. Aunado a esto tenemos, además, el recien
te incremento en la demanda por energía como consecuencia del ingreso de 
empresas de alta tecnología, las cuales se caracterizan por el elevado consumo 
de energía eléctrica para el desarrollo normal de sus operaciones. Por ejem
plo, se ha estimado que solo INTEL^ tiene un consumo de energía eléctrica 
igual o cercano al consumo del área de Cartago. Equivalente a la demanda 
realizada por un 4-5 por ciento de la población total del país. Se debe incluir 
además la demanda potencial de las nuevas empresas de tecnología de pun
ta que tienen planes de inversión en Costa Rica en el futuro cercano.

El uso de los recursos acuíferos del país ha sido tradicionalmente la fuente 
principal de generación de energía. El énfasis en el desarrollo de proyectos 
eléctricos ha estado centrado en esta opción. Sin embargo, durante la década 
de los noventas se ha dado una tendencia hacia la explotación de fuentes al
ternativas de generación energética. En este período destaca, entonces, la 
construcción en 1994, de la planta geotérmica de Miravalles con una capaci
dad de 60.000 kw. Paralelamente y de forma continua, el ICE siguió con la 
construcción de plantas de carácter hidroeléctrico. Así, en el período de los 
años noventas se produjeron inversiones considerables en la construcción de 
las plantas de Sandillal (1992) con 32.000 kw; Toro 1 y Toro en 1995 y 1996 
con 23.205 kw y 66 mw respectivamente. Recientemente, sin embargo, las po
sibilidades de inversión en nuevas plantas generadoras de energía han estado 
limitadas como consecuencia de los requerimientos del Gobierno Central pa
ra transferir recursos excedentes a otras instituciones del Estado.

Porcentualmente, la estructura de empleados del ICE muestra algún grado 
de reorganización de la empresa hacia un incremento en la participación re
lativa de empleados orientados a la operación de los procesos de energía. Es
to ha ocurrido a través de una pequeña disminución en el porcentaje de em
pleados dedicados a las operaciones administrativas y a un decreciente núme
ro de empleados dedicados al desarrollo.

7 INTEL inició operaciones en Costa Rica a comienzos del año 1997, con un inversión inicial en el primer
año de $150 millones y se espera que haya invertido $500 millones en sus primeros tres años de opera
ción. Además, INTEL proyecta que tendrá exportaciones iguales a $1 000 millones de dólares una vez
completada la construcción de la planta.
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COSTA RICA: D ISTRIBUCIÓN  TOTAL Y PORCENTUAL D E LO S EMPLEADOS DEL

IC E  1989-1995

Cuadro 8

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Número de empleados
Administración 1,632 1,629 1,665 1,748 1,796 1,638 1,650
Planificación y Desarrollo Inst. 111 124 125 140 164 354 204
Desarrollo y Energía 1,320 1,370 1,265 1,303 1,386 1,400 1,066
Operación de Energía 2,385 2,404 2,429 2,508 2,792 3,140 2,900
Telecomunicaciones 3,262 3,267 3,245 3,325 3,927 4,412 3,565

Total General (por año) 8,710 8,794 8,729 9,024 10,065 10,944 9,385

Estructura Porcentual
Administración 18,74% 18,52% 19,07% 19,37% 17,84% 14,97% 17,58%
Planificación y Desarrollo Inst. 1,27% 1,41% 1,43% 1,55% 1,63 % 3,23 % 2,17%
Desarrollo y Energía 15,15% 15,58% 14,49% 14,44% 13,77% 12,79% 11,36%
Operación de Energía 27,38% 27,34% 27,83% 27,79% 27,74% 28,69% 30,90 %
Telecomunicaciones 37,45% 37,15% 37,17% 36,85% 39,02%' 40,31% 37,99 %

Total General (por año) 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: ICE Costa Rica

Del cuadro 6, de productividad y eficiencia, es posible señalar dos indicado
res. El primer indicador es el número de empleados por servicio prestado; 
mientras que el segundo es el nivel de cobertura calculado como el grado de 
electrificación total. Sobre este particular, el número de empleados por 100 
km de línea instalada muestra, en el año 1996, el número más bajo de la dé
cada de los noventas. Del análisis de la tendencia, es posible observar una dis
minución hacia inicios de la década, con un ligero repunte posteriormente 
como consecuencia de un incremento en el número total de empleados del 
ICE. Sin embargo, el proceso de reestructuración interna y la correpondien- 
te reducción en la cantidad de empleados resulta en un menor número de 
empleados por 100 km de red de instalación. También es relevante indicar 
que el proceso de electrificación nacional muestra una tendencia creciente y 
constante en el periodo de análisis. Es decir, mientras que en 1988 el 89,97 
por ciento del territorio nacional estaba cubierto por el servicio de electrifi
cación, en 1996 este indicador alcanzó el 93 por ciento.
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Paralelamente, el esfuerzo por introducir mayor capacidad de generación de 
energía está plasmado en el incremento en la capacidad instalada, la cual se ha 
incrementado constantemente durante la década en cuestión, a excepción del 
año 93. Sin embargo, dos elementos que muestran algún grado de saturación 
del sistema son, el número de interrupciones al sistema y la frecuencia de las 
interrupciones mismas. Estas intervenciones se incrementaron de 12,91 even
tos por año en 1990, a cerca de 29, en 1996. Además, la duración promedio de 
las interrupciones aumentaron de 23,37 horas a 38,69 horas en el mismo perío
do. Esto, aunado a un incremento promedio del 6 por ciento en el número de 
clientes, indica la poca flexibilidad del sistema para enfrentar satisfactoriamen
te los niveles de demanda potenciales del futuro. Con una tasa de crecimiento 
promedio anual de la población de 2,7 por ciento y con un ingreso per cápita 
creciente, se espera un incremento constante en la demanda efectiva domésti
ca por energía eléctrica. Esto, combinado con incrementos en la demanda in
dustrial, ejercen presión sobre la generación futura de energía y los requeri
mientos de inversión para alcanzar los niveles necesarios. Así, la necesidad de 
cambio en la capacidad de la empresa estatal en materia de generación de ener
gía, son obvias. Reducciones en los costos de operación institucional, la genera
ción, la transmisión y la comercialización resaltan como la clave para estimular 
los procesos de inversión y desarrollo de nuevas técnicas ahorradoras de recur
sos y capaces de incrementar la capacidad instalada. Elementos de competen
cia podrían resultar en mejoras en la prestación del servicio.

En materia de construcción, diseño y posibilidades de crecimiento, el ICE 
muestra tendencias encontradas que han dificultado gravemente el desempe
ño de la actividad. Por ejemplo, a pesar de que el ICE es una institución con 
capacidad instalada y personal para desarrollar sus propios proyectos de ge
neración de energía, existen regulaciones vigentes que le impiden desarrollar 
nuevos proyectos en esta materia. Así, problemas de índole fiscal han reque
rido la sustracción de recursos financieros del ICE para hacer frente a otras 
necesidades del Estado. Solamente en el año 1998, el ICE tuvo que transferir 
$65 millones de dólares al Estado. Así, la reducción en la capacidad de recur
sos financieros del ICE y la creciente regulación en contra de la expansión de 
actividades productivas (nuevas plantas de generación) repercuten en la ca
pacidad del ICE para hacerle frente a la creciente demanda de energía.

El nivel de integración de las industrias nacionales con los procesos de gene
ración de energía es muy bajo. Estas relaciones quedan relegadas a la contra
tación de mano de obra local para la construcción de las represas y del abas
tecimiento de cemento por parte de las empresas locales CEMPASA (Cemen
tos del Pacífico S.A.) e INCSA (Industria Nacional de Cemento S.A.). De esta 
forma, el resto de los componentes utilizados en el proceso de generación de 
energía son importados y encuentran un muy bajo nivel de sustitución con
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respecto a los proveedores nacionales. La competencia local no ha logrado de
sarrollar productos de calidad similar a los importados y esto no les ha permi
tido competir con niveles de eficiencia adecuados. Es así como el proceso de 
generación de energía tiene un muy bajo nivel de transmisión de procesos de 
integración vertical y horizontal que permitan el desarrollo en otros sectores 
de ventajas competitivas con proveedores de origen nacional e internacional.

Los vínculos provenientes del sector privado, con respecto a la posible trans
ferencia de nuevas técnicas de generación de energía o bien con algunos 
cambios importantes en materia de nuevas estructuras de organización indus
trial y nuevos procesos productivos, son limitados, o bien, representarían un 
porcentaje muy pequeño del sector energía.

En el nuevo esquema propuesto de apertura parcial en la generación de ener
gía existen todavía varios componentes que necesitan ser elaborados antes de 
poder esperar una mayor participación por parte del sector privado. En pri
mera instancia, están los factores que tienen que ver con la garantía de com
pra de producto (electricidad) por parte del ICE a las empresas privadas. Es
to es estrictamente necesario debido a que si los contratos de compra de la 
energía no son claros, limita las posibilidades de las empresas privadas para 
desempeñarse en un mercado donde es incierta la colocación de la energía 
que se produzca. De igual manera y en forma paradójica, es difícil esperar 
que el mercado de energía (en sus tres componentes), pueda ser organizado 
si el ICE no avanza rápidamente en el proceso de reforma interna. Si no se 
logra establecer un marco claro de desregulación y del proceso de apertura, 
existirán pocos incentivos para que las empresas privadas tomen parte del 
proceso de generación de energía. Estos argumentos son válidos, a su vez, pa
ra el caso de los procesos de transmisión y comercialización.

Reforma

Los principales componentes de la propuesta de reforma del sector electrici
dad están esbozados en la tabla 48. El elemento más relevante de la propuesta 
es que se permite la participación de empresas privadas en el proceso de ge
neración de energía. Aún más, el proyecto de ley permite que la empresa ICE 
contrate los servicios de empresas privadas para la concesión de estas obras. 
En términos generales, el proyecto de ley procura incentivar procesos de 
apertura que introduzcan algún grado de competencia, pero que den, en pri
mera instancia, la posibilidad de que la empresa estatal pueda actuar flexible
mente. Esto queda reflejado en el componente del proyecto que pretende,

8 El detalle completo del anteproyecto de ley de reforma del ICE, puede ser solicitado al ICE, Costa Rica.
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sin llegar a la privatización de la empresa, otorgarle la flexibilidad necesaria 
para que el ICE subcontrate o eventualmente realice proyectos de manera 
conjunta con empresas del sector privado. Esta característica de la ley se ex
tiende a los mercados domésticos, así como a las eventuales alianzas estratégi
cas con empresas extranjeras. El proyecto esbozado en la tabla siguiente hace 
mención específica a los tres componentes del proceso.

El primer elemento de la reforma hace énfasis en el componente de genera
ción. Generación de energía es el componente de mayor dinamismo en el 
área de la energía eléctrica. El componente de generación es el primer esla
bón de la cadena en el proceso de transmisión y comercialización de la ener
gía. Como tal, las posibilidades de introducir cambios tecnológicos son mayo
res en este primer componente del proceso. La propuesta permitiría la explo
tación de fuentes de generación de energía eléctrica por parte de empresas 
privadas que podrían vender la energía directamente al ICE, para su futura 
distribución. En la actualidad el tope máximo de capacidad instalada para las 
empresas privadas es de 20.000kw® y con un tope máximo del 15 por ciento 
del total de la producción nacional de energía eléctrica.

El segundo componente del proceso de cambio está relacionado con la red 
de transmisión de energía, la cual queda a cargo del ICE en los componentes 
de diseño, expansión, administración, etc. El transporte de energía eléctrica 
queda en manos del ICE y no se incluyen elementos de apertura a la compe
tencia en esta rama.

Así, el proceso de triangulación entre la empresa privada de generación y la co- 
mercializadora privada queda regulado por el ICE a través de las cadenas de 
transmisión y del establecimiento de las cláusulas de que solo pueden comprar 
energía de proveedores privados con capacidades menores o iguales a 20.000 
kw. Competencia con el ICE, en áreas centrales, queda reducida por el poco 
desarrollo de economías de escala por parte de las empresas privadas. De esta 
manera, la apertura permite que empresas pequeñas generadoras de energía, 
ingresen en aquellos segmentos del mercado en los cuales el ICE tiene poca in
jerencia. El productor privado actúa como un tomador de precio en un sistema 
de monopolio controlado y sigue siendo un seguidor en la determinación de 
precios, y sus niveles de ganancia son determinados por posibles reducciones 
en los costos de operación. Así, desde la óptica microeconómica, el posible im
pacto en materia de cambio técnico y administrativo de las estructuras de orga
nización industrial quedan relegados a la incorporación de proveedores margi
nales sin control en el mercado y seguidores por lo tanto de la empresa estatal.

9 Estos contratos de distribución pueden ser establecidos siempre y cuando la empresa que vende la ener
gía sea la misma que la produce.
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Tabla 4
COSTA RICA: PROPUESTA DE REFORMA EN GENERACIÓN  

COMERCIALIZACIÓN, TRANSMISIÓN Y DISTRIBUCIÓN EN LA INDUSTRIA ELÉCTRICA

Rubro Descripción

Aspectos
Generales

Sin perjuicio de las limitaciones del plazo contenidas en la concesión respectiva, 
se autoriza la participación privada, en proyectos relacionados con el servicio público de 
electricidad, en el desarrollo de sistemas de distribución, generación y venta de 
energía. Además, se autoriza a la Corporación ICE a ejecutar proyectos mediante 
alianzas estratégicas, para la realización de desarrollos conjuntos en el campo de 
generación, transmisión y distribución.

Generación

Artículo 20. La Autoridad Reguladora de Servicios Públicos otorgará las con
cesiones para la explotación de fuentes hidráulicas y geotérmicas 
para la generación y el desarrollo de actividades de distribución.

Artículo 40. Las empresas privadas dedicadas a la generación de electricidad, 
pueden suscribir contratos con empresas distribuidoras para la 
venta y suministro de energía, siempre y cuando se utilicen plan
tas con base en recursos renovables y estas tengan una capaci
dad instalada menor a 20 000 kw.

Artículo 41. Las instalaciones de generación que funcionen en el país debe
rán satisfacer prioritariamente las necesidades nacionales.

Transmisión
Artículo 44. La Corporación ICE es la responsable de la planificación, diseño, 

expansión, control, administración y operación de los sistemas 
regionales o extrarregionales.

Comercialización 
y distribución

Artículo 53. Las empresas de distribución podrán abastecerse de electricidad 
para satisfacer la demanda de sus clientes en su zona de cober
tura mediante compras al ICE, de plantas de generadores priva
dos con una capacidad instalada menor 20 000 kw, en cuya ope
ración se utilicen recursos renovables. Y finalmente de plantas de 
su propiedad.

Planificación
eléctrica

Requerir de las empresas eléctricas internacionales la información necesaria para 
analizar las interconexiones y las transferencias eléctricas y su participación en la 
planificación de la expansión de la generación.
Véase Transmisión.

Fuente: Anteproyecto de Ley de Reforma del GRUPO ICE, 1996.
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En resumen, el proyecto de ley procura establecer algunos mecanismos que 
brinden la posibilidad de incrementar los niveles de eficiencia a través de un 
mayor grado de libertad en el desempeño del ICE. Esto se logra mediante la po
sibilidad de subcontratar proyectos, de establecer alianzas nacionales o interna
cionales en la generación, la transmisión o la comercialización. El poder mono- 
pólico se mantiene a través del control en la transmisión. La elaboración de 
contratos de compra que directamente quedan especificados por el ICE de con
formidad con lo que se establezca como necesidad y beneficio nacional10.

desarrollos recientes en el desempeño del grupo ICE

Recientemente en materia de energía, el Banco Interamericano de Desarro
llo aprobó un empréstito de $49,35 millones para la generación de energía 
eléctrica privada en el proyecto geotérmico Miravalles III. El proyecto con
templa la producción de 27 megavatios y será administrado por el método de 
construcción, operación y traspaso (BOT por sus siglas en inglés).

En telecomunicaciones, los desarrollos más recientes tienen que ver con el 
desempeño de las modificaciones en telefonía celular y móvil. En 1997, el 
ICE logró adjudicar dos nuevas ampliaciones al sistema de telefonía celular, 
la firma Ericksson instaló 35.000 líneas y, en octubre, la empresa Lucent Tech
nologies instaló 40.000 líneas. Para el mes de diciembre del año 1997, la lis
ta de espera por teléfonos celulares era de 35.955 solicitudes y se contaba con 
57.633 clientes en servicios. A junio de 1998, la lista de espera era de 15.000 
peticiones y existían 70.000 abonados. Además, 3.000 nuevas solicitudes para 
línea celular son realizadas mensualmente. Paralelamente en el componente 
de telefonía básica, el ICE proyecta que para el año 1998 puedan cubrir el 95 
por ciento de la demanda de teléfonos residenciales. En este momento, las so
licitudes insatisfechas son 47.908 (44.445 residencial y 3.463 comercial).

En el interior del Grupo ICE, los cambios propuestos están dirigidos hacia la 
reestructuración de los niveles de organización administrativa. Así, las pro
puestas actuales hacen énfasis en la reducción del número de subgerencias de 
ocho a cuatro. Las subgerencias propuestas serían:

• ICERED (Infraestructura de red. Servicios de red, ejecución de proyectos, desarrollo de 
proyectos, operación y mantenimiento y gestión de red) ;

• ICESEN (Servicios de Electricidad; Planificación Eléctrica, Control Eléctrico y Transporte 
de Electricidad) ;

10 El Proyecto de ley no es claro ni específico en el planteamiento de cuáles serán los procesos por seguir, 
la velocidad del ajuste y la profundidad del proceso de reforma.
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• ICECOM (Encargado de Comunicaciones) ; y

• ICEL (Electricidad).

Los cambios generales en el ICE pueden ser resumidos en cuatro áreas, a sa
ber: telecomunicaciones, energía, administrativo y financiero.

Telecomunicaciones

Se subastaría una banda celular, de las dos que existen, con el fin de que una 
empresa privada pueda operar un servicio paralelo al ICE. ARESEP regula
ría las tarifas.

Se permitiría la participación del sector privado en la comercialización de ser
vicios de valor agregado, como la transmisión de datos, conexión a Internet, 
telefonía móvil, etc. El ICE mantendría la propiedad de la red física de tele
comunicaciones, pero se le obligaría a dar acceso a los operadores privados 
que lo requieran para brindar esos servicios.

Energía

Se facultaría al ICE para que pueda vender plantas de generación eléctrica o par
tes de estas, dentro de los límites establecidos por las leyes de cogeneración eléc
trica. Esa autorización no abarcaría a las centrales de generación hidroeléctrica 
con una capacidad de almacenamiento en sus embalses mayor al equivalente a 
tres días de su generación a plena potencia. Tampoco incluiría plantas que apro
vechan en cascada las aguas de las plantas anteriormente señaladas.

Administrativo

Convertir al ICE en una sociedad anónima con acciones de propiedad pública, 
pero que se regiría por medio del derecho privado en una gran cantidad de as
pectos. El gasto queda sujeto a la vigilancia de la Contraloría General de la Re
pública y las relaciones laborales al Código de Trabajo. Además, eliminar una 
serie de controles externos al ICE que entorpecen una inversión eficiente.

Financiero

Se concede al ICE la posibilidad de garantizar sus créditos con empresas espe
cíficas que constituya para tal efecto. Por ejemplo, podría transformar una 
planta existente en una sociedad anónima y esta puede garantizar un crédito 
determinado. Con ello, se sacaría a la entidad de los límites del gasto público 
para inversión.
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Conclusiones

Los procesos de cambio tecnológico en los sectores de energía y telecomuni
caciones generan incrementos en la competitividad de los sectores relaciona
dos directa e indirectamente a estos. Las ganancias en productividad son el 
resultado de una mayor calidad en los servicios y por lo tanto en menores cos
tos de operación para las empresas y los consumidores.

En el sector de telecomunicaciones, los cambios tecnológicos son más frecuen
tes y tienen un efecto más directo en comparación con los cambios en el sec
tor energía. La introducción de nuevos servicios de valor agregado permiten 
el desempeño de actividades económicas en un menor tiempo y con una ma
yor capacidad de almacenar, procesar y transmitir la información. En el desa
rrollo de la era de la información, estos nuevos productos o mecanismos de 
servicio permiten una mayor interrelación de los mercados regionales y mun
diales, lo cual reduce las barreras a la integración de los mercados, e incremen
ta la productividad general de la economía, al permitir una comunicación ágil 
e ininterrumpida a velocidades inimaginables hace apenas 10 años.

En Costa Rica, el proceso de adopción de nuevas tecnologías en telecomuni
cación y producción de energía ha estado monopolizado por la empresa esta
tal ICE. El proceso en la década de los noventas ha sido relativamente lento 
y con limitantes en la absorción dinámica del cambio e implementación de 
nuevas tecnologías. En general, la compañía nacional Grupo ICE ha proveí
do a los consumidores con la mayoría de los servicios disponibles en el mer
cado en la actualidad. Sin embargo, el proceso de adopción de las nuevas téc
nicas de producción ha estado viciado por la poca flexibilidad reguladora, ad
ministrativa, legal y técnica de la institución.

El desempeño de la compañía, Grupo ICE, ha sido relativamente satisfactorio 
en comparación con sus homólogos en el área latinoamericana. Los indicado
res de eficiencia y productividad demuestran que el consumidor tiene la opor
tunidad de disfrutar de una variedad de servicios que le permiten estar al ni
vel de los países más adelantados, en disponibilidad de servicios, no así en la 
calidad del servicio recibido. Por ejemplo, en el mercado costarricense es po
sible disfrutar de acceso a la telefonía celular, televisión por cable, correo elec
trónico, Internet, beepers, etc. El costo, servicio, velocidad de acceso y número 
de interrupciones al sistema indican, por otra parte, que el nivel de adopción 
de tecnología ha sido parcial y no permite el desarrollo de economías de esca
la en la prestación de servicios. Esto se traduce en un mayor precio relativo pa
ra el consumidor y en una menor calidad del servicio para este.

Las políticas de reforma en los sectores gobernados por los monopolios estata
les están todavía en proceso. Los lincamientos de acción apuntan a la apertura
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parcial en la prestación de servicios de manera que puedan convivir los actores 
públicos tradicionales y las nuevas empresas privadas. El sector telecomunica
ciones es el que da indicios de mayores cambios en el menor tiempo.

La concentración de estos cambios en las telecomunicaciones apuntan a la 
apertura total en el área de servicios de valor agregado como la televisión por 
cable, beepers, acceso a Internet y correo electrónico. Paulatinamente, las po
sibilidades de operación de empresas privadas en el área de telefonía móvil 
permitirán la introducción generalizada de los servicios PCS. Finalmente, la 
apertura en la telefonía local se perfila como un componente de mediano a 
largo plazo, con un grado de competencia total. Sin embargo, la privatización 
de la empresa estatal no se perfila como un evento posible en el mediano pla
zo. Esto hace de Costa Rica un caso particular y contrastante con el resto de 
las experiencias en Latinoamérica.

Los cambios en el área de generación, transmisión y comercialización de 
energía eléctrica son menores y presentan una velocidad de ajuste menor. La 
desagregación de los tres componentes es parcial y el énfasis de las propues
tas de cambio está orientado al componente de generación. La cadena de 
cambio y el nivel de integración con las restantes actividades económicas del 
país son mínimas.

El desempeño general de la empresa estatal ICE puede ser considerado como 
satisfactorio bajo las limitantes administrativas, legales y financieras a las cua
les ha sido sometida. Los procesos recientes en el área administrativa apuntan 
hacia una estructura organizativa más ágil donde las empresas de telecomu
nicaciones y energía son administradas separadamente. Esta nueva línea de 
acción permite mayor flexibilidad en la toma de decisiones y en la adopción 
de cambios independientes en cada una de las empresas.

En resumen, el Grupo ICE ha permitido la adopción de nuevas técnicas de 
producción y la proliferación de servicios de punta en el área de telecomuni
caciones. La calidad del servicio es considerada regular y el nivel de adopción 
y desarrollo de tecnología es lento y carece, en varios niveles, de continuidad.
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Resumen del informe del proceso de concertación 
nacional en el área de telecomunicaciones

Cuatro puntos básicos sobresalen del proceso de concertación. Estos elemen
tos son el fortalecimiento de la empresa ICE, la promulgación de una ley mar
co de las telecomunicaciones, la creación de un ente regulador y un proceso 
de gradualidad en la apertura de los servicios.

Fortalecimiento de la empresa ICE

Los objetivos del proceso de concertación y reforma del sector son dotar al 
ICE de un nuevo marco legal donde pueda enfrentar la competencia y poten
ciar las fortalezas administrativas y tecnológicas mediante una reestructura
ción organizativa (Sistema de Unidad Estratégica de Negocios). Además, pro
mover el autofinanciamiento mediante recursos captados por prestación de 
servicios y la emisión de títulos valores. Se plantea la posibilidad de establecer 
alianzas estratégicas del ICE con otras instituciones nacionales e internaciona
les. El ICE mantiene su concesión genérica para la explotación de servicios. En 
el área de comunicaciones a través de beepers, radio comunicación, TV cable, 
TV directa, emisión sonora y televisiva el ICE no tiene participación.

Promulgación de una ley marco de las telecomunicaciones

La Ley General de Telecomunicaciones procura ordenar la industria de tele
comunicaciones en Costa Rica, se fomenta el uso de las telecomunicaciones 
para el desarrollo nacional y garantiza el acceso del sector privado en la pres
tación de servicios de telecomunicaciones (concurso de subasta para la asigna
ción de bandas) (En la actualidad las bandas son asignadas por orden de lle
gada) . Ley de Telecomunicaciones: Obligación para proporcionar garantía de 
interconexión de redes. Garantizar el acceso a recursos esenciales tales como
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espectro radioeléctrico. Promover la libre competencia. Garantizar la adecua
ción normativa de los actuales operadores.

Creación de un ente regulador

Generación de un ente regulador: Ordenar el espectro radioeléctrico me
diante la emisión de un Plan Nacional de Atribución de Frecuencias. Promo
ver la competencia, promover el servicio universal y establecer cánones por 
uso del espectro. Administrar el Fondo de Servicio Universal. Tramitar subas
tas mediante los procedimientos de contratación administrativa. Programa de 
rebalanceo tarifario. Actualmente, la rentabilidad es: a) Celular 33 por cien
to, b) Local 10 por ciento y c) Internacional 200 por ciento. El rebalanceo se
rá paulatino y con una duración de 3 años. Facilitar la introducción de nue
vas tecnologías. Resolver disputas de operadores. Otorgar, modificar y reno
var concesiones para la explotación de servicios de telecomunicaciones. In
vestigar y sancionar conductas monopólicas.

Gradualidad en el proceso de apertura

• Primera etapa, promulgación de la ley: a partir de la promulgación de la ley se consideran 
en libre competencia los servicios de radiodifusión sonora y televisiva, complementarios, 
proveedores de servicio de Internet y redes privadas.

• A partir de junio del año 2000, la entidad reguladora concesionará 2 bandas de telefonía
móvil PCS (PCS servicio celular con mayor grado de flexibilidad), esto daría un total de
tres bandas PCS y en total cuatro operadores de telefonía móvil.

• A partir de enero de 2001, se concesionarán servicios de reventa de tráfico nacional e in
ternacional y una banda celular.

• A partir de junio de 2001, se concesionarán los servicios de larga distancia internacional 
y redes privadas con infraestructura propia.

• A partir de enero 2002, todos los servicios estarán en libre competencia.

Consideraciones sobre el proceso de reforma y el resultado 
de la concertación nacional: posibles líneas de cambio y acción

El proceso de reforma en el sector telecomunicaciones hace énfasis en la aper
tura de la actividad hacia un mayor grado de competencia, a la vez que se man
tiene al ICE como la empresa estatal. El proceso, a diferencia de otros países, no 
está dirigido a la privatización de la empresa sino más bien al fortalecimiento de
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la empresa estatal, para que esté en condiciones de enfrentar un mayor gra
do de participación de agentes privados en el mercado.

Sin embargo, la apertura de la actividad tiene varios componentes que son 
ejecutados a diferentes momentos en el tiempo. En el orden de aprobación 
aparecen o destaca como primero aquel elemento dirigido a las actividades 
de telecomunicaciones que en la actualidad son manejadas por operadores 
privados. A saber, la televisión convencional y la televisión, por cable, el servi
cio de radiolocalizadores y las bandas de operación radial. En estas áreas, el 
objetivo es promover la competencia a la vez que se establezcan estándares de 
comparación internacional que permitan vincular el espectro nacional con 
las demás bandas internacionales. El ordenamiento de las empresas y de la le
gislación son así los elementos a enfatizar en esta primera etapa.

En esta misma línea de acción, el objetivo dos de la propuesta del grupo de 
concertación identifica la necesidad de promover la libre competencia en la 
asignación de bandas de operación en las telecomunicaciones. En la actuali
dad, el mercado costarricense opera sobre la base de “primero en llegar pri
mero en ser asignado a la banda de operación”. La introducción de la com
petencia pretende dar señales de mercado para que los operadores participen 
del proceso de generación de nuevos mecanismos de telecomunicación o 
bien de la expansión de los existentes, de conformidad con las necesidades 
esbozadas en el sistema de oferta y demanda.

La etapa tercera prepara el despegue de las actividades que se completarán en 
la cuarta fase. El ordenamiento de los entes reguladores y la consecución de los 
objetivos estipulados en la ley no pueden ser alcanzados si los organismos o ins
tituciones a cargo del proceso de control son poco flexibles y no permiten la 
operación ágil y oportuna de los prestadores de servicio. El nivel de cambio tec
nológico puede ser apreciado a través de la existencia de nuevas formas de or
ganización industrial especialmente hacia el interior de la empresa estatal. El 
supuesto o, bien, la hipótesis nula del proceso, es que el Grupo ICE solo pue
de ser competitivo bajo la creación de nuevas leyes y la eliminación del proce
so de control externo ejercido por la ARESEP. En este marco se pretende libe
rar al ICE de las amarras legales y brindar un escenario apropiado para la pro
moción de la competencia. Las prácticas monopólicas serían ahora prohibidas.

Sin embargo, las mayores ganancias en creación de oportunidades de creci
miento y el consecuente cambio tecnológico son el resultado final de la cuar
ta etapa del proceso de reforma en el sector de las telecomunicaciones. Nue
vamente la iniciativa procura garantizar el adecuado escenario para promover 
la operación de agentes, públicos y privados, dentro del marco de la libre com
petencia. La existencia de incentivos de carácter económico (ganancias) resal
tan como el mecanismo básico para estimular el ingreso de nuevos operado
res en el mercado para prestar de la manera más eficiente posible los servicios
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de telecomunicaciones. Consecuentemente, los promotores del proceso de 
apertura apuntan hacia la creación de incentivos para el desarrollo de cambio 
tecnológico a través de la competencia. La naturaleza del cambio tecnológico 
queda dirigida a la absorción de técnicas externas de producción (prestación de 
servicios), con efectos de spiUovery posiblemente algún grado de leaming-by-doing 
asociados a la adopción de las técnicas. Por lo tanto el desarrollo al interno de 
cambios tecnológicos son el producto de adaptaciones de los métodos internos 
de organización y las ganancias asociadas en la formación de capital humano pa
ra enfrentar la competencia de un número mayor de empresas privadas.

El orden de liberalización de los mercados hacia la competencia queda ade
cuado a la capacidad de respuesta de la empresa estatal. Es así que los sectores 
inicialmente dirigidos a la competencia son aquellos donde el Grupo ICE no 
tiene injerencia, o bien ya enfrenta niveles de competencia privada. Seguida
mente, la asignación de dos nuevas bandas de telefonía móvil permitirá hacer 
frente a la creciente demanda por este servicio. La caracterización de las dos 
nuevas bandas enfatiza en el sistema PCS que permite mayor flexibilidad pa
ra el usuario, a la vez que está relacionado con más servicios de telecomuni
caciones paralelos. Destacan la transmisión de vídeo, voz y datos dentro del 
mismo rango de operación. Adicionalmente, el servicio PCS está basado so
bre la plataforma de transmisión de carácter digital, lo cual garantiza una me
jor calidad de producto y una mayor rapidez en el servicio.

Paulatinamente, se abrirá la competencia en la telefonía de larga distancia. 
En primera instancia aquellos operadores en las bandas celulares podrán in- 
cursionar en el mercado de larga distancia. Esto será a inicios del año 2001. En 
el mismo año, las empresas internacionales no celulares podrán ingresar en el 
mercado costarricense para brindar sus servicios. Finalmente, a partir de ene
ro 2002 todos los servicios de telecomunicaciones estarán bajo el esquema de 
libre competencia. Como se mencionó antes, el ordenamiento del proceso de 
apertura estimula la competencia a la vez que da margen a la empresa estatal 
de fortalecer y modificar sus estructuras organizativas y productivas en general 
en respuesta a la continua presencia de la competencia privada.

Así, el sistema impulsado estimula la coexistencia de empresas privadas con la 
empresa pública. Esto hace del caso costarricense una experiencia interesan
te ya que permite el desarrollo de ambos tipos de firmas dentro de la misma 
industria. El caso se presenta como una experiencia poco utilizada en los de
más países latinoamericanos y hace énfasis en la posibilidad de contar con un 
sector público capaz de subsistir con la competencia privada.
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8 Reformas económicas, mercado laboral y 
calidad de los empleos

Nancy Montiel Masís

Introducción

La apertura comercial en Costa Rica ha sido lo suficientemente intensa como 
para modificar la rentabilidad de las diferentes actividades económicas, lo 
cual necesariamente conllevaría una reasignación del empleo entre ellas, y de 
los factores de producción en general, y un cambio en su composición en tér
minos de calificación a raíz de los requerimientos tecnológicos de estas nue
vas producciones.

En este capítulo se intenta arrojar luces a la interrogante de cuál ha sido la 
capacidad de generación de puestos de trabajo calificados de la economía 
costarricense, durante los once años transcurridos del modelo de apertura 
económica.

La motivación al tema surge de la preocupación por la escasa generación de 
empleo productivo en la región latinoamericana en el contexto del nuevo 
modelo de crecimiento emergente y el consecuente fracaso en las prediccio
nes de los organismos internacionales que vaticinaban que la eliminación de 
las distorsiones en la economía y el crecimiento económico incidirían positi
vamente en la creación de empleo; que al favorecerse la demanda de trabajo 
en relación con la del capital, habría salarios reales crecientes; y que habría 
un aumento en la demanda relativa del factor más abundante, el trabajo no 
calificado, lo cual reduciría la dispersión salarial (Weller, 1997:1-2).

En consecuencia, en la experiencia de América Latina interesa profundizar 
en el análisis de los mercados laborales para aclarar estas y otras interrogan
tes. En el corto plazo, las reformas tenderían a reducir el empleo formal 
por el cese de las actividades no viables, aumentando el empleo informal,
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mientras que solo en el mediano y largo plazo habría crecimiento del empleo 
formal. El efecto en el empleo de las industrias heredadas de la sustitución 
de importaciones dependería de la estrategia adoptada para lograr la compe
titividad (cambios organizativos o tecnológicos), mientras que la maquila se
ría una de las actividades más dinámicas en la creación de empleos en Amé
rica Latina. En la agricultura, las actividades de exportación presentarían 
perspectivas positivas, no así las de bienes o servicios no comercializables, lo 
que conllevaría a una mayor polarización socio-productiva. Sobre la partici
pación sectorial en el empleo total se mantendría la tendencia de largo plazo 
de reducción del empleo en la agricultura, paralelo a un aumento del empleo 
en el sector terciario, sobre todo en comunicaciones, servicios financieros, 
servicios a empresas, transporte y comercio; y reducción de la participación 
del empleo público en el total.

No obstante, los primeros resultados en los países que tempranamente intro
dujeron las reformas indican que el grueso del empleo adicional no fue crea
do en la producción de bienes exportables, sino en los bienes y servicios no 
transables, y que el impacto de las actividades más competitivas estuvo en la 
generación de empleo indirecto, siendo su impacto en el empleo directo de 
menor magnitud, aunque de mayor calidad. Los efectos sobre la disparidad 
salarial son variados entre países: por un lado, hay evidencia de una reduc
ción de la brecha salarial entre las personas más educadas y las menos educa
das, a razón del aumento en la escolarización de la población, y por otro la
do, otros autores señalan un aumento en la remuneración relativa del traba
jo más calificado por la demanda de las nuevas actividades competitivas que 
introducen cambios tecnológicos.

En el caso costarricense, parece ser que el modelo de apertura económica 
adoptado ha pasado el examen. Los estudios hasta ahora realizados sobre el 
impacto de la reforma comercial coinciden en señalar resultados satisfacto
rios. Sauma (1992) afirma que en el sector agropecuario se logró cambiar la 
estructura productiva, desde la producción tradicional de granos básicos ha
cia productos no tradicionales de exportación y que, consecuentemente, el 
empleo evolucionó acorde con este cambio; y que por lo menos hasta 1989 el 
nivel de pobreza de las familias rurales no había aumentado. En esta línea, 
Morley (1995) concluye que durante 1986-1992 los salarios reales de las fami
lias rurales de bajos ingresos mejoraron por su incorporación a las nuevas ac
tividades no tradicionales de exportación.

En relación con el desempeño del mercado laboral durante la apertura eco
nómica, Céspedes y Jiménez (1994) encontraron una mayor eficiencia, un 
menor grado de desempleo e incrementos tanto de la productividad como 
de los salarios reales desde 1987 a 1993, especialmente en los sectores de
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exportaciones no tradicionales y no transables, reduciéndose en los de sus
titución de importaciones. También sobre el desempeño del mercado labo
ral durante la recesión y el ajuste estructural, Gindling y Berry (1992) con
cluyeron que los salarios mínimos legales y un gran empleo público fueron 
importantes para lograr una rápida recuperación de la crisis, y que la recu
peración y el ajuste estructural han sido relativamente exitosos en un mer
cado laboral que funciona en un contexto institucional más que en la lógica 
del libre mercado.

Resultados específicos para el sector industrial fueron encontrados por Yong 
(1994), en relación con un aumento de la productividad media y el empleo 
en todas las divisiones industriales. Por su parte, Monge y Lizano (1995) con
cluyeron que el 79 por ciento de las actividades manufactureras crecieron en
tre 0,5 por ciento y 20,7 por ciento anual durante 1986-1992, al tiempo que 
las exportaciones crecieron en casi todas las ramas industriales, pero que no 
necesariamente fueron las actividades más grandes las más dinámicas en ex
portaciones, por lo que afirman que gran parte del crecimiento de la produc
ción obedeció a un mayor dinamismo de la demanda interna durante la re
forma económica.

En este capítulo se pretende verificar varias hipótesis que ampliarán los diag
nósticos existentes sobre el desempeño de la economía costarricense duran
te los primeros años del modelo de apertura económica. Primero, en el cor
to plazo el efecto de las reformas en el empleo y los salarios es negativo, de
bido a que el impacto sobre las actividades que sustituyen importaciones ocu
rre en un lapso de tiempo menor que el que se requiere para desarrollar ac
tividades nuevas. Segundo, el progreso técnico introducido por las nuevas in
versiones en las actividades más dinámicas es poco intensivo en mano de 
obra, por lo que genera poco empleo directo, aunque en general de alta ca
lidad. Y tercero, si la oferta laboral existente no satisface la demanda por ha
bilidades específicas, en una primera fase, los cambios en la demanda conlle
van a una polarización en la productividad y en los salarios relativos. El aná
lisis abarca el período 1987-1997 y se le denominará el período de las refor
mas económicas1, el cual se caracteriza por el inicio de la implementación de 
las políticas de apertura comercial y de liberalización, así como por la conso
lidación de la mayoría de ellas.

1 El año 1986 con frecuencia es incluido dentro de este período pues fue cuando se iniciaron las medidas 
de apertura comercial. No obstante, en este trabajo cuando se trata de variables de las encuestas de ho
gares, 1986 se incluye como año anterior a las reformas, debido a que en 1987 hubo un cambio meto
dológico en la encuesta de hogares, existiendo entonces dos series sistemáticas de empleo comparables 
a su interior, i.e. 1976-1986 y 1987-1997.
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Es importante aclarar que no se pretende en esta investigación establecer re
laciones causales entre políticas y resultados, debido a que las políticas se en
tremezclan con eventos exógenos, además de tener diferentes objetivos y ca
racterísticas (estabilización vs. ajuste estructural) y diferentes períodos de ma
duración de sus efectos, lo que ocasiona imposibilidad de identificar resulta
dos concretos con políticas concretas. Por ello, lo único que se hará es anali
zar el desempeño del mercado de trabajo en el contexto del período en que 
se iniciaron y se implementaron las reformas.

La primera sección trata sobre la caracterización del mercado laboral, la evo
lución de variables claves e identifica los rasgos más importantes del “nuevo” 
empleo. En la segunda se incorpora el tema de la generación de empleo asa
lariado en torno a las actividades más dinámicas, indagando tanto en los as
pectos cuantitativos como los cualitativos del empleo generado. En esta sec
ción, las actividades económicas se estudian primero, a nivel de macrosector 
y luego a un nivel más específico en el interior de los sectores agropecuario e 
industrial, además de incorporar una aproximación al sector turismo. Esta 
desagregación toma relevancia debido a la heterogeneidad de la estructura 
productiva y laboral y el impacto desigual de las reformas sobre el empleo y 
los salarios. Por ello, el enfoque diferencia entre los sectores y segmentos se
gún sus características y desempeño. Al final del capítulo se presentan las 
principales conclusiones sobre estos temas.

Caracterización y dinámica de la estructura del empleo

En esta sección se abordan los temas referentes a la caracterización y dinámi
ca de la oferta laboral, cuyos elementos son la oferta potencial o población en 
edad de trabajar (PET) y la oferta efectiva o proporción de la PET que deci
de participar en el mercado laboral. Se analizan, además, las características y 
evolución del desempleo y del subempleo. Se realiza un análisis de la pobla
ción ocupada, con el objeto de conocer la dinámica que ha experimentado el 
mercado laboral costarricense, identificando los tipos de empleo generados. 
El análisis empírico de esta sección comprende el período de la apertura co
mercial, i.e. 1987-1997.

Oferta laboral

En el caso costarricense ha ocurrido una mayor escolarización de la fuerza la
boral, como se desprende del cuadro 1, donde se aprecia el mayor crecimien
to que ha experimentado la población económicamente activa (PEA) con 0 a



Reformas económicas, mercado laboral y calidad de los empleos 427

4 años de educación superior, un 8 por ciento anual y una duplicación de su 
nivel absoluto durante los últimos diez años. El segundo grupo con mayor 
crecimiento fue el de secundaria incompleta, que creció 4,3 por ciento anual 
y aumentó en 47 por ciento su nivel, en este mismo período. Le sigue en cre
cimiento la PEA con educación superior de 5 años o más, que creció al 4 por 
ciento anual y que aumentó en 44 por ciento sus niveles absolutos en los últi
mos diez años. Por su parte, la PEA con primaria incompleta crece tan sóolo 
un 1 por ciento, mientras que primaria completa un 31 por ciento y secunda
ria completa un 20 por ciento, en los últimos diez años (cuadro 1).

Este crecimiento, con diferentes ritmos, ha ocasionado cambios en la partici
pación relativa, en la cual la educación primaria incompleta ha perdido im
portancia, a la vez que la educación superior y la educación media incomple
ta la han ganado, y la primaria y secundaria completa la mantienen. A pesar 
de la tendencia a una mayor escolarización de la oferta laboral costarricense, 
esta se caracteriza por poseer aún niveles educativos relativamente bajos, un 
57 por ciento posee educación primaria, un 30 por ciento educación media y 
solo un 13 por ciento algún nivel de educación superior'*.

En términos de edad, la oferta laboral que más ha aumentado es la de edades 
superiores (cuadro 1). La PEA mayor a 55 años aumentó a un ritmo del 4,5 
por ciento anual para un crecimiento total del 49 por ciento en el período 
1988-1997, y le sigue la PEA de 25 a 54 años, que creció un 4 por ciento anual 
y un 41 por ciento en total. Llama la atención que dentro de estos amplios 
grupos también son los de edades mayores los que crecen más: dentro del 
grupo de 25 a 54 años, los de edades entre 35 y 54 años (5,3 por ciento por 
año) y no tanto el de 25 a 34 años (2 por ciento por año), y dentro del gru
po de 55 y más, los de edad mayor a 65 (5,4 por ciento anual). Por otra par
te, el grupo más joven, de 12 a 24 años, tan solo creció un 0,4 por ciento anual 
y un 3,6 por ciento en total. Es clara la tendencia hacia un envejecimiento de 
la oferta laboral costarricense en los últimos diez años.

En relación con la composición de la oferta laboral por sexo, se observa que 
la PEA femenina ha crecido un 4 por ciento anual durante 1987-1997, mien
tras que la masculina lo ha hecho al 2,4 por ciento anual (cuadro 1). Esta di
námica ha significado un aumento del 43 por ciento de la PEA femenina en 
los últimos diez años, mientras que de la masculina tan solo del 24 por cien
to. A pesar de la mayor incorporación de mujeres al proceso productivo, la 
proporción femenina de la PEA ha aumentado lentamente, ascendiendo de 
un 28 por ciento en 1987 a un 31 por ciento en 1997.

2 Estructura relativa promedio del período 1987-1997.
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La dinámica de la oferta laboral está afectada por dos componentes, uno es 
la oferta potencial o cantidad de personas que están en edad de trabajar 
(PET), i.e. mayores de 12 años3, cuyo comportamiento obedece a la dinámi
ca demográfica. El otro es la tasa neta de participación laboral (TNP), que re
fleja la decisión de las personas de participar o no en el mercado laboral. Pa
ra fines analíticos, es importante desagregar los cambios en la oferta laboral 
en estos dos componentes.

Cuadro 1

COSTA RICA: CAM BIOS EN EL PERFIL D E  LA PEA SEG Ú N  

EDUCACIÓ N , EDAD Y SEXO, 1988-1997 a

Tasa cree, 
anual (%)

Cambio Total
# %

Educación
Primaria incompleta 0,2 3.517 1,4
Primaria completa 3,0 101.509 30,5
Secundaria incompleta 4,3 72.316 46,7
Secundaria completa 2,1 29.564 20,4
Superior 0 a 4 años 8,0 67.054 99,8
Superior 5 o más años 4,1 19.097 43,9
Subtotal 2,9 293.057 29,4
Ignorado 2,8 2.431 28,5
Total 2,9 295.488 29,4

Edad
12 a 17 0,3 2.310 2,6
18 a 24 0,4 9.329 3,9
25 a 54 3,9 244.240 41,0
55 y más 4,5 39.645 48,6
Subtotal 2,9 295.524 29,4
Ignorado -0,3 -36 -2,2
Total 2,9 295.488 29,4

Sexo
Hombres 2,4 173.351 24,1
Mujeres 4,0 122.137 42,6

Total 2,9 295.488 29,4

aj Se tomó 1988 pues i 987 fue el primer año del cambio metodológico 
y en ocasiones presenta cambios marcados con respecto a 1988.

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.

3 Tal como lo definen las encuestas de hogares de empleo en Costa Rica.
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Si se analiza el comportamiento de la PET en términos de años de educación, 
se observa que la que posee educación secundaria o menos creció a tasas 
anuales ligeramente por encima de las de la oferta laboral, hecho que está re
lacionado con tasas de participación levemente menores en 1997 en compa
ración con 1988 (cuadro 2). Por el contrario, la oferta potencial de las per
sonas con estudios superiores creció menos que la oferta laboral, a la vez que 
las tasas de participación de este grupo aumentaron (cuadro 2). La expan
sión de la oferta educativa estatal de las décadas previas sin duda ha sido el 
factor que explica el mayor crecimiento de los niveles superiores de educa
ción en la oferta potencial (PET).

Cuadro 2

COSTA RICA: CAM BIOS EN EL PERFIL D E LA PET Y EN LA TNP, 

POR EDUCACIÓ N , EDAD Y SEXO, 1988-1997 a

Población Edad Trabajar (PET) 
Tasa cree. Cambio Total 
anual (%) # %

Tasa Neta Participación (TNP) 
1988 1997 Tasa cree. 
% % anual (%)

Educación
Primaria incompleta 0,9 48.755 8,2 42,9 40,2 -0,7
Primaria completa 3,0 177.116 30,5 57,3 57,3 0,0
Secundaria incompleta 4,5 150.137 48,2 49,7 49,2 -0,1
Secundaria completa 2,6 56.298 26,4 67,7 64,6 -0,5
Superior 0 a 4 años 6,8 87.493 80,1 61,5 68,2 1,2
Superior 5 o más años 3,8 20.671 39,5 83,1 85,7 0,3
Ignorado 2,5 3.447 24,6 n.d. n.d. n.d.
Total 2,9 543.917 29,0 53,7 53,8 0,0

Edad
12 a 17 3,1 101.054 31,2 27,1 21,2 -2,7
18 a 24 0,8 26.462 7,0 62,9 61,1 -0,3
25 a 54 3,1 289.518 31,7 65,1 69,7 0,8
55 y más 4,6 127.326 50,3 32,3 31,9 -0,1
Ignorado -2,2 -443 -18,5 n.d. n.d. n.d.
Total 2,9 543.917 29,0 53,7 53,8 0,0

Sexo
Hombres 2,9 267.954 28,8 77,4 74,5 -0,4
Mujeres 2,9 275.963 29,2 30,4 33,5 1,1
Total 2,9 543.917 29,0 53,7 53,8 0,0

a/ Se tomó 1988 pues 1987 fue el primer año del cambio metodológico 
y en ocasiones presenta cambios marcados con respecto a i 988.
n.d.: no se calculó.

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.
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En relación con la edad, el crecimiento de la oferta laboral de mayores de 55 
años se explica por el aumento de la oferta potencial asociado con el patrón 
demográfico de envejecimiento de la población, y no por una mayor partici
pación, la cual más bien decreció al 0,1 por ciento anual, por lo cual la baja 
cobertura del sistema de seguridad social no parece estar aumentando la pre
sencia de esta mano de obra en el sistema productivo. En los restantes grupos 
de edad, con la única excepción del de 12 a 24 años, hay un aumento de las 
tasas de participación (cuadro 2), con mayor intensidad en la población con 
edades entre 45 y 54 años, que creció al 1,2 por ciento anual. La menor par
ticipación, a pesar de la mayor oferta potencial de los jóvenes de 12 a 24 años, 
explica el poco crecimiento de su oferta laboral, resultado que se mostró pá
rrafos atrás. Esa menor participación puede estar reflejando un desaliento an
te las mayores dificultades que enfrentan los jóvenes para encontrar empleo4 
(la juventud ostenta las mayores tasas de desempleo, como se verá más ade
lante) , sin descartar también una permanencia más larga en el sistema edu
cativo acumulando capital humano. No obstante, esto último parece poco 
plausible si se considera que la tasa de escolaridad bruta de la educación me
dia ronda el 60 por ciento5, luego de su recuperación a partir del año 1990 
cuando era del 50 por ciento.

En cuanto al sexo, la mayor oferta laboral femenina está explicada por el cre
cimiento, tanto de la tasa neta de participación, como de la oferta potencial, 
las cuales crecieron 1,1 por ciento y 2,9 por ciento anual, respectivamente. Si 
se toma en cuenta que la PET de cada sexo creció a tasas iguales (cuadro 2) 
y que su dinámica es un fenómeno exógeno, el incremento de la tasa de par
ticipación femenina es determinante del crecimiento de su oferta laboral.

Las mujeres que más incrementan su participación laboral son las que poseen 
edades entre 35 y 44 y entre 45 y 54 años, posiblemente por haber superado 
el ciclo natural reproductivo, aunque en general hay un aumento generaliza
do independientemente de la edad, con excepción de las de 12 a 24 años que 
redujeron su participación. Llama la atención que las mujeres mayores de 55 
años incrementaron su participación laboral en tanto que los hombres en 
esas edades casi no la aumentaron (los de 55 a 64) o la redujeron (los mayo
res de 65 años). Esta situación refleja que las mujeres se encuentran en situa
ciones más difíciles en relación con los hombres, pues a elevadas edades to
davía continúan en el mercado laboral, posiblemente por no disfrutar de la 
protección de la seguridad social, por participaciones muy intermitentes y es
porádicas en el mercado laboral.

4 Lo cual los hace reportarse como inactivos y ya no como desempleados o en busca de empleo.
5 Nivel que tenía el país en 1980.
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Gráfico 1
COSTA RICA: TASAS NETAS D E PARTICIPACIÓN LABORAL D E LAS MUJERES 

D E 12 A 64 AÑ O S POR NIVEL EDUCATIVO, 1987-1997

Primaria incompleta Primaria completa Secundaria incompleta
Secundaria Completa Superior 0-4 arios Superior 5 y + arios

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.

La tasa neta de participación laboral femenina en Costa Rica ronda el 33,5 
por ciento en 1997, cifra que era del 30,4 por ciento en 1988. No obstante, 
existen grandes diferencias según el nivel educativo de la mujer, siendo las 
mujeres más educadas las que participan más en el mercado de trabajo, como 
se aprecia en el gráfico 1.

Por ejemplo, tomando la población femenina de 12 a 64 años de edad, en 
1997 la TNP del grupo con educación superior mayor de 5 años es del orden 
del 87 por ciento, del 64 por ciento para las que tienen 0 a 4 años de estudios 
superiores, de 53 por ciento para las que tienen secundaria completa, de 36 
por ciento para las que tienen secundaria incompleta, de 37 por ciento para 
las de primaria completa y de 25 por ciento para las de primaria incompleta. 
Si se considera que un 55 por ciento de las mujeres de 12 a 64 años tienen 
apenas algún nivel primario de educación, la baja tasa de participación de es
te grupo es preocupante y es el que incide mayormente en la tasa promedio 
de las mujeres. Esta situación es reflejo de que las mujeres con mayor nivel 
educativo tienen menores barreras para la incorporación “rentable” al merca
do de trabajo, siendo sus costos de oportunidad del trabajo doméstico más 
elevados en comparación con las mujeres de menor educación. En términos
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de edades, las mujeres que tienen mayor TNP son las de 25 a 44 (47 por cien
to) y las de 45 a 54 (39 por ciento).

Desempleo

Costa Rica se caracteriza por niveles de desempleo relativamente bajos en 
comparación con otros países latinoamericanos y europeos, siendo la tasa de 
desempleo abierto promedio del período 1987-1997 del 5 por ciento6. La 
tendencia de la tasa de desempleo fue fuertemente decreciente hasta el año 
1989, luego de los niveles sin precedentes de los años de la crisis de la deuda, 
1981 y 1982, tal como se aprecia en el gráfico 2. Posterior al año 1989, hu
bo repuntes a raíz de las recesiones de los años 1990-1991 y 1995-1996. To
do este comportamiento manifiesta el impacto de las desaceleraciones econó
micas sobre el empleo (relación que fue sustentada en el capítulo anterior de 
esta misma autora) y sobre la tasa de desempleo.

Resultado de lo anterior, al analizar el crecimiento de la población económi
camente activa (PEA) vis a vis el crecimiento de los ocupados, se puede cons
tatar que la economía costarricense ha tenido sistemáticamente la capacidad 
de absorber ese aumento en la oferta de trabajo.

En todos los subperíodos (1976-80,1983-85 y 1987-97), la economía ha hecho 
crecer la ocupación por encima del aumento de la PEA, salvo el período de 
la crisis (1980-1982) cuando hubo un gran crecimiento de los desempleados. 
Este mismo patrón se presenta tanto para los hombres como para las mujeres. 
Esta capacidad es consistente con las bajas tasas de desempleo imperantes y 
con la gran asociación ya mencionada entre el desempeño productivo y los 
impactos en términos de empleo.

Si al análisis del desempleo se le incorporan los conceptos tradicionales de 
precariedad/calidad de los empleos, como lo son las tasas de subempleo visi
ble e invisible, se encuentra que Costa Rica, a pesar de poseer niveles bajos de 
desempleo abierto, alcanza niveles de subutilización de su fuerza de trabajo 
que duplican la tasa de desempleo abierto, durante todo el período de estu
dio. No obstante, la subutilización muestra una tendencia igual a la del de
sempleo abierto; esto es, decreciente en el largo plazo y cíclica en el corto pla
zo, por lo que en general no ha existido un empeoramiento de la calidad del 
empleo tal como se define en este indicador. Esto se puede apreciar clara
mente en el gráfico 2.

6 Países como Alemania, Canadá, Francia, Italia, Nicaragua, Panamá y Polonia presentan tasas del 10 por 
ciento o más, y España algo superiores al 20 por ciento.
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Las más afectadas por el desempleo son las mujeres (como lo muestra el grá
fico 2), y los jóvenes entre 12 y 19 años, lo cual ha sido una característica de 
todo el período para el que se dispone de información sistemática de empleo, 
a saber, desde 1976. Mientras que la tasa de desempleo de los hombres fue 
del 4,9 por ciento en 1997, la de las mujeres fue del 7,5 por ciento, y mientras 
que la tasa de desempleo de la población de 20 a 29 años fue del 7,4 por cien
to y la de 30 a 59 años del 3,4 por ciento, la de 12 a 19 años fue del 13,6 por 
ciento, en 1997.

Gráfico 2
COSTA RICA: TASAS D E DESEMPLEO ABIERTO SEGÚN  SEXO Y TASA D E  

SUBUTILIZACIÓ N  TOTAL, 1980-1997

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.

En relación con la incidencia del desempleo, según la condición de jefatura 
o no del hogar y según sexo, no existe evidencia de que las tasas de desem
pleo de estas poblaciones estén aumentando tendencialmente (gráfico 3). Lo 
que sí se observa es que sus tasas de desempleo, al igual que la de la pobla
ción total, la de los hombres y la de las mujeres, muestran una estrecha rela
ción con el ciclo económico. Con respecto a la incidencia del desempleo por 
condición de jefatura, este afecta más a los que no son jefes de hogar (8,7 por 
ciento en 1997, en relación con los que están a cargo de una familia (2,5 por 
ciento en 1997), posiblemente debido a que ante situaciones de pérdida de
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empleo, los jefes tienen que encontrar formas de realizar actividades produc
tivas, presión que es mucho menor para los que no son jefes de hogar. Lo an
terior es cierto tanto entre los hombres como entre las mujeres. Se mantiene 
la mayor incidencia sobre las mujeres en comparación con los hombres, inde
pendiente de si se está a cargo de una familia o no (gráfico 3). Dentro de los 
jefes, la tasa de desempleo de las mujeres es mayor a la de los hombres, pero 
dentro de los que no son jefes, más bien es lo contrario.

Gráfico 3
COSTA RICA: TASAS D E DESEMPLEO POR SEXO Y POSICIÓ N  EN EL HOGAR , 1987-1997
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Los pobres también son los más afectados por el desempleo: mientras que la 
tasa de los no pobres es del 4,6 por ciento, la de los pobres es del 16 por cien
to, o sea tres veces más. Por condición de pobreza, también se mantiene la 
mayor incidencia sobre las mujeres en comparación con los hombres.

EMPLEO

La población ocupada muestra una tendencia creciente, a una tasa de creci
miento promedio anual del 2,9 por ciento, durante los últimos once años, al
canzando en 1997 un 1.227.133 de personas mayores de doce años. En tér
minos absolutos, el empleo siempre ha crecido, salvo en los años 1991 y 1996,

Esa Hombres jefes □  Hombres no jefes: 
 Mujeres jefas Mujeres no jefas

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.
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período en el que el número de empleados se redujo a raíz de las recesiones 
de esos años.

En relación con la educación de los ocupados, ha habido un aumento en los 
niveles secundarios (sobre todo incompleto) y superior, a la vez que los ocu
pados con educación primaria incompleta se han reducido. Ello ha generado 
un mayor peso relativo de los niveles medio y superior en el empleo total. No 
obstante, la población ocupada posee niveles aún bajos de escolaridad, un 54 
por ciento tiene educación primaria, un 31 por ciento secundaria y un 16 por 
ciento algún nivel de educación superior.

Con respecto a la edad, aumenta la proporción de ocupados en los dos gru
pos de mayor edad, 25 a 54 y 55 y más, mientras que se ha disminuido la pro
porción de los grupos de 12 a 24 años producto de la dinámica demográfica 
de envejecimiento de la población.

El empleo ha cambiado su composición en términos de los sexos, siendo no
toria una mayor presencia femenina en la estructura ocupacional. La propor
ción de mujeres dentro del total de ocupados pasó del 27 por ciento en 1987 
al 31 por ciento en 1997. Este comportamiento es consecuente con la mayor 
participación femenina en el mercado laboral costarricense y con la capaci
dad de la economía para absorber a esa mayor oferta laboral.

Compatible con la menor participación del Estado en la actividad productiva, 
el sector público ha dejado de ser un generador importante de empleo, per
diendo dos puntos porcentuales de participación en los últimos once años. 
En 1997, representa el 14 por ciento del empleo total según datos de la en
cuesta de hogares. En relación con los macrosectores económicos, se obser
va un decrecimiento continuo de la participación del sector agropecuario en 
el empleo total, 28 por ciento en 1987 y 21 por ciento en 1997. La actividad 
manufacturera muestra una leve tendencia al aumento durante los primeros 
años de la apertura comercial, pero un decrecimiento continuo a partir de 
1992, perdiendo 3,3 por ciento en cinco años (entre 1992 y 1997). Electrici
dad, gas y agua muestran una tendencia relativamente constante alrededor 
del 1 por ciento. Construcción muestra un movimiento de su participación 
en el empleo de acuerdo con el ciclo económico y no cambios de la tenden
cia, que oscila entre el 6 por ciento y el 7 por ciento. Los sectores que mues
tran una tendencia creciente en su participación en el empleo total son co
mercio, restaurantes y hoteles (a partir de 1991); transportes, almacenamien
to y comunicaciones (a partir de 1989); establecimientos financieros, seguros 
y servicios a empresas (desde 1987) y otros servicios comunales, sociales y per
sonales (a partir de 1991). Estos resultados evidencian que el grueso del em
pleo adicional generado en el país ha sido en los sectores no transables de la 
economía.
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A nivel de actividades económicas específicas, han ocurrido procesos de re
ducción de empleos en café, ganado y otros productos pecuarios y en granos 
básicos. Por ejemplo, la actividad cafetalera tenía alrededor de 29.000 em
pleados en 1987, 35.000 en 1988, 20.000 en 1993 y 26.000 en 1997; la explo
tación ganadera y pecuaria tenía 30.000 empleados en 1987, 21.000 en 1988,
27.000 en 1994, y 21.000 en 1997; y por último, en granos básicos trabajaban
9.000 empleados en 1987 y en 1997 alrededor de 6.800. Comportamiento 
contrario se observa en la actividad bananera y en los productos agropecua
rios no tradicionales (grupo “otros”), donde se han creado importantes can
tidades de empleos. En el resto de las actividades agropecuarias se mantiene 
relativamente constante el empleo absoluto.

En el sector industrial no se identifican actividades con destrucción de em
pleos. Alimentos, bebidas y tabaco; madera y productos de madera, incluidos 
muebles; papel y productos de papel, imprentas y editoriales; sustancias y pro
ductos químicos; y productos metálicos, maquinaria y equipo, tuvieron proce
sos de generación de empleos. La actividad textil y de confección generó em
pleos en forma importante desde 1987 hasta 1992, pero durante 1996 y 1997 
experimentó reducciones severas (de 39.000 en 1994 y 1995 llega a 28.000 en 
1997, cifra inferior a la de 1987 que fue de 33.000). Sin duda, el auge de la 
maquila textil explica el crecimiento inicial, y la posterior retirada de varias 
de estas empresas maquiladoras, el declive posterior. El resto de las activida
des industriales mantuvieron relativamente su empleo.

En términos de composición por categoría ocupacional, el empleo asalariado 
representa el 70 por ciento, mientras que el empleo por cuenta propia el 20 
por ciento, los patronos el 7 por ciento y el restante 3 por ciento correspon
de a trabajadores no remunerados, cifras de 1997. El trabajo independiente 
ha aumentado en 50 por ciento su volumen en el período 1987-1997 con una 
tasa anual de crecimiento del 4 por ciento, mientras que el empleo asalaria
do se ha incrementado en 32 por ciento en este mismo período con una tasa 
anual del 2,8 por ciento. Esta dinámica ha generado una mayor participación 
del trabajo independiente en el empleo total, el cual representaba un 24 por 
ciento en 1987 y llegó a representar un 27 por ciento en 1997.

Para efectos de esta investigación se aproxima la informalidad para los secto
res no agropecuarios, como aquel formado por los patronos de microempre- 
sas*7 y trabajadores por cuenta propia, ambos no profesionales ni técnicos; los 
asalariados de microempresas sin estudios universitarios (excepto los que la
boran en servicios a empresas (83 CIIU rev. 2 8) y servicios sociales (93 CIIU

7 Empresas de 5 empleados o menos.
8 Clasificación Industrial Internacional Uniforme, revisión 2.
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rev. 2 9) ; los servidores domésticos; y los trabajadores no remunerados. La di
visión 83 ClIU incluye bienes inmuebles y servicios prestados a empresas co
mo jurídicos, contabilidad y auditoría, técnicos y arquitectónicos, publicidad, 
alquiler y arrendamiento de maquinaria y equipo, y otros. Por su parte, la di
visión 93 ClIU incluye servicios sociales y comunales como instrucción públi
ca, institutos de investigación y científicos, servicios médicos y odontológicos 
y otros servicios de sanidad, servicios de veterinaria, instituciones de asisten
cia social, asociaciones comerciales, profesionales y laborales, organizaciones 
religiosas y otros. Se decidió excluir estas actividades económicas pues pre
sentan la característica de que generalmente requieren y son dirigidas por 
profesionales, distando mucho de ser informales.

La anterior operacionalización responde a la disponibilidad de información 
en las encuestas de hogares. Más recientemente la Organización Internacio
nal del Trabajo (OIT) ha establecido que la forma de estimar la informalidad 
es con encuestas mixtas, a los hogares en una primera etapa para identificar 
a los microempresarios, y en una segunda etapa, a las microempresas, pues la 
informalidad es una característica de la unidad productiva y no de las perso
nas que laboran en ella. Al utilizar como única fuente de información las en
cuestas de hogares, irremediablemente la unidad de análisis es la persona, 
que no es lo conceptualmente correcto.

Según esta operacionalización del concepto, se calcula que en 1997 un 40 por 
ciento del empleo no agropecuario laboraba en el sector informal. La defi
nición adoptada por la OIT se diferencia de esta porque incluye a todos los 
asalariados de microempresas como parte del sector informal, mientras que 
en la definición presente se discrimina por la educación que tienen y la rama 
en que trabajan. Las cifras de la OIT se encuentran consistentemente más al
tas que las estimadas en esta investigación10. Por ejemplo, para 1995 la OIT 
estimó un 44,6 por ciento mientras que aquí se estimó un 37,1 por ciento.

En relación con la tendencia del empleo informal, se encuentra que el volu
men de empleados en este sector ha sido creciente en el período 1987-1997 
(gráfico 4). No obstante, el empleo formal también crece durante este perío
do, guardando su comportamiento una estrecha relación con el ciclo econó
mico (gráfico 4).

9 Servicios que aunque pueden ser prestados por microempresas, estas deben pertenecer a personas de 
ciertas profesiones.

10 Las estimaciones de la O IT  para Costa Rica de la proporción de empleo no agropecuario informal son: 
42,3 por ciento, 44,6 por ciento, 41,4 por ciento, 43,7 por ciento, 46,2 por ciento y 44,6 por ciento pa
ra cada año de 1990 a 1995 (O IT,1996:32).
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Es así como no se observa una contracción del empleo formal durante los pri
meros años de la implementación de las medidas de apertura comercial ni 
durante todo el período, razón por la cual pareciera que la apertura de la eco
nomía no ha generado cierres abruptos de las actividades no viables, debido 
a su gradualidad y a los procesos de reconversión productiva adoptados 
(Monge y Lizano, 1997:44).

La estructura se ha caracterizado por una creciente participación del empleo 
informal en el empleo no agropecuario a partir de 1992 (gráfico 4). De 1993 
a 1997, de cada diez empleos no agropecuarios generados, siete han sido en 
el sector informal, las cifras de la OIT señalan que en América Latina han si
do 8 de cada 10 puestos durante la década de los noventas (Ocampo, 1998:9). 
En términos de generación de empleos, el sector informal en Costa Rica cre
ció un 59 por ciento en los últimos once años, mientras que el sector formal 
lo hizo en un 42 por ciento, lo cual significa 166 269 puestos formales y 
141 077 informales.

A nivel de sectores económicos, las actividades que poseen una mayor propor
ción de empleo informal (mayor al promedio nacional) son otros servicios 
comunales, sociales y personales; construcción; comercio, restaurantes y ho
teles; y transportes, almacenamiento y comunicaciones.

Para profundizar en el análisis del empleo, en adelante se diferencia entre los 
asalariados y los independientes con el propósito de conocer la dinámica par
ticular de cada tipo de relación laboral.

En la categoría de asalariados, el porcentaje de informalidad ronda el 25 por 
ciento mientras que en la de independientes este porcentaje es del 84 por 
ciento. En el período 1987-1997, los asalariados informales aumentaron un 40 
por ciento mientras que los independientes informales aumentaron un 79 
por ciento (cuadro 3). Es de resaltar que los independientes formales, más 
que duplicaron su volumen al aumentar en 114 por ciento, significó pasar de 
alrededor de 19,000 puestos en 1987 a casi 40.000 en 1997. Esto indica que 
hubo una generación importante de empleos formales dentro de los trabaja
dores por cuenta propia y patronos y, a la vez, una generación importante de 
empleos informales en los trabajadores asalariados.
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Gráfico 4
COSTA RICA: EVOLUCIÓN  DEL EMPLEO FORMAL E  INFORMAL Y 

PROPORCIÓN INFORMAL, 1987-1997

Fuente: Elaboración del autor con las encuestas de hogares de la DGEC.

Se desprende entonces que el mayor dinamismo estuvo en los empleos inde
pendientes, en los formales en mayor intensidad que en los informales (grá
fico 5), aunque la generación absoluta es bastante mayor en las categorías 
más voluminosas como los asalariados formales y los independientes informa
les. Producto de estos cambios, se observa una modificación en la estructura 
relativa del empleo formal/informal entre los asalariados, donde aumenta la 
participación del empleo informal a partir del año 1992. En el caso de los in
dependientes, aumenta la proporción del empleo formal a partir de 1993, 
aunque en 1996 y 1997 disminuye a raíz de la recesión económica de 1996, 
por lo cual la tendencia de largo plazo deja de ser clara.

En relación con la calificación de las ocupaciones, se tiene que los trabajado
res independientes tienen mayor proporción de artesanos y trabajadores se- 
micalificados (55 por ciento) y menores proporciones de profesionales y téc
nicos (12 por ciento), y de apoyo administrativo y supervisión de procesos (18 
por ciento), los dos niveles más altos de calificación, en comparación con las 
proporciones que presentan los asalariados. Las categorías más dinámicas en
tre los trabajadores independientes fueron los no calificados que aumentaron 
164 por ciento en el período 1987-1997, los de apoyo administrativo y super
visión de procesos en 71 por ciento y los de profesionales y técnicos en 68 por
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ciento (cuadro 3). Entre los asalariados, las ocupaciones más dinámicas fue
ron las dos con los niveles más altos de calificación (cuadro 3). Entre los inde
pendientes existe una tendencia clara a disminuir la participación de los semi- 
calificados y a aumentar la de los no calificados y una tendencia leve a aumen
tar los dos niveles más altos de calificación. En cambio, entre los asalariados la 
tendencia es hacia una mayor proporción de ocupaciones más calificadas.

Cuadro 3
COSTA RICA : GEN ERACIÓN  D E EMPLEOS POR CATEGORÍA OCUPACIONAL a, 

SEGÚN  SECTOR, OCUPACIÓN, TAMAÑO D E LA EMPRESA, 

JORNADA, SEXO Y ZONA b 1987-1997

Asalariados 
# %

Independientes 
# %

Total 208.335 32,1 110.140 49,8
Sector no agropecuario
Formal 145.087 38,3 21.182 113,6
Informal 50.515 40,2 90.562 78,9

Grupo ocupacional
Directivos, profesionales y técnicos 60.530 55,7 16.252 67,8
Apoyo administrativo y supervisión P. 59.691 45,0 25.053 70,8
Artesanos y trabaj. semicalificados 40.630 23,1 39.765 27,8
Trabajadores no calificados 45.744 21,0 29.611 164,4

Tamaño de la empresa
1 a 5 60.510 28,5 107.380 51,7
6 a 9 19.269 53,2 2.791 64,4
10 y más 109.551 27,3 -2.507 -27,6

Jornada laboral
Completa 153.599 26,8 56.561 33,4
Parcial 54.258 81,1 52.955 111,2

Sexo
Hombres 127.237 28,3 67.577 37,1
Mujeres 81.098 40,6 42.563 108,8

Zona
Urbana 47.251 13,2 40.109 38,1
Rural 161.084 55,3 70.031 60,4

a. No incluye a trabajadores no remunerados ni los de categoría ignorada
b. No se incluyen los casos ignorados de cada una de estas variables

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC
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En términos de dinamismo por tamaño de las empresas, se encuentra que du
rante el período 1987-1997, las empresas de 1 a 5 empleados crecieron en em
pleo asalariado casi en el mismo porcentaje que las de más de 10 empleados; 
esto es, 29 por ciento y 27 por ciento respectivamente (cuadro 3). Por otra 
parte, el mayor dinamismo lo tuvieron las empresas de 6 a 9 con un creci
miento en empleo asalariado del 53 por ciento. Por el contrario, en lo que 
fue generación de empleos independientes las empresas d e l a 5 y d e 6 a 9  
crecieron en empleo 52 por ciento y 64 por ciento en estos once años, respec
tivamente, a la vez que los patronos con empresas de más de 10 empleados se 
redujeron en 28 por ciento (cuadro 3). Este comportamiento permite obser
var que las empresas de mayor crecimiento en empleo han sido las microem
presas y las empresas pequeñas.

Otra variable de interés es si los empleos que se han generado son de tiempo 
completo o tiempo parcial11. Los trabajadores por cuenta propia y los patro
nos son los que en mayor proporción trabajan tiempo parcial, a saber, un 31 
por ciento, cifra que asciende al 14 por ciento entre los asalariados. En am
bas categorías ocupacionales, el mayor dinamismo estuvo en los empleos de 
tiempo parcial. Por ejemplo, la cantidad de asalariados que laboran un tiem
po parcial creció un 81 por ciento, mientras que la que trabaja tiempo com
pleto creció tan solo un 27 por ciento, durante el período de análisis (cuadro 
3, gráfico 5). Similarmente, entre los independientes los empleados con jor
nada parcial crecieron 111 por ciento, mientras que los con jornada comple
ta lo hicieron en 33 por ciento (cuadro 3 y gráfico 5).

Gráfico 5
COSTA RICA: CRECIM IENTO DEL EMPLEO POR CATEGORÍA OCUPACIONAL, 

SEGÚN  SECTOR, JORNADA, SEXO Y ZONA, 1987-1997
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Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DCEC
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Siempre en relación con la jornada laboral, la estructura y evolución por se
xo es diferente. Un 54 por ciento de las mujeres que trabajan lo hacen en jor
nada parcial, mientras que esta cifra para los hombres es del 35 por ciento. 
Esta estadística posiblemente es reflejo de las otras actividades que realizan las 
mujeres, como son, la atención, cuidado y educación de los niños y las labo
res domésticas en los hogares. De hecho, las mujeres que trabajan tiempo par
cial aumentaron en un 84 por ciento durante el período 1987-1997, lo cual 
puede indicar que la incorporación creciente de las mujeres al mercado labo
ral ha estado en empleos de tiempo parcial que les permiten combinar su par
ticipación en la economía con la crianza de los niños y el cuidado del hogar. 
Los hombres, por el contrario, han aumentado más los empleos de tiempo 
completo, los cuales crecieron un 30 por ciento, mientras que los de tiempo 
parcial lo hicieron en un 20 por ciento en este mismo período.

Por otra parte, el mayor crecimiento del empleo femenino fue como inde
pendientes más que como asalariadas. Las mujeres independientes crecieron 
un 109 por ciento en los últimos once años, mientras que las mujeres asalaria
das lo hicieron en 41 por ciento (cuadro 3 y gráfico 5). Por otra parte, tanto 
entre los asalariados como entre los independientes el mayor dinamismo estu
vo marcado por el crecimiento del empleo femenino, que fue sustancialmen
te mayor al experimentado por el empleo masculino (cuadro 3 y gráfico 5).

En relación con la dimensión geográfica, las encuestas de hogares muestran 
que el empleo rural es el que ha sido más dinámico, pues tanto entre los asa
lariados como entre los independientes ha aumentado proporcionalmente 
más. Por ejemplo, entre los primeros hubo un aumento del 55 por ciento en 
la zona rural y de solo un 13 por ciento en la zona urbana (cuadro 3); por 
otra parte, entre los independientes el aumento fue de un 60 por ciento en 
la zona rural y de un 38 por ciento en la zona urbana (gráfico 5).

Calidad de los empleos generados 
en las actividades más dinámicas

En esta sección se aborda el tema de la calidad del empleo generado, tanto a 
nivel de macrosector económico como por actividad específica del sector 
agropecuario, industrial y el turismo, pero solamente para el período de las 
reformas, por problemas de disponibilidad de información12. No obstante, 
interesan más las características del nuevo empleo.

11 Por tiempo parcial se definió una jornada inferior a 40 horas semanales y en el sector agropecuario in
ferior a 30 horas.

12 Para la serie de encuestas de hogares de 1976 a 1986, no existían algunas variables que forman parte de 
la definición de calidad del empleo adoptada en este estudio.
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Se utilizan tres indicadores de la calidad del empleo, a saber, la calificación 
de lo que la persona realiza en el puesto de trabajo, la calidad no salarial y la 
calidad salarial. El propósito de este ejercicio es el de tener una perspectiva 
más completa de este concepto tan amplio, como es la calidad de un puesto 
de trabajo.

En cuanto a la calificación de lo que la persona realiza en el puesto de traba
jo; esto es, lo que el empleador le asigna como función, la variable que mide 
mejor esta característica es el grupo ocupacional del empleado. Actualmen
te y desde 1987, las encuestas de hogares utilizan una adaptación a Costa Ri
ca de la COTA 70, la cual tiene ciertas imperfecciones para medir el grado de 
calificación de las labores que se realizan en el puesto de trabajo. Ello ocurre 
debido a varios aspectos. Uno es que mezcla “calificación” con “rama de ac
tividad”, por lo que trabajadores en ocupaciones de similar calificación se cla
sifican en categorías diferentes a razón de la rama de actividad en que se ubi
ca la empresa donde trabajan13. Otro es que también agrupa calificaciones di
ferentes en un mismo grupo14. Por estas imperfecciones de la variable ocupa
cional, se procedió a realizar un reacomodo de las categorías a tres dígitos, 
máximo nivel de desagregación. Luego del reacomodo, se conformaron cua
tro grupos, a saber: a) directivos, profesionales y técnicos; b) apoyo adminis
trativo y supervisores de procesos; c) artesanos y trabajadores semicalificados; 
y d) trabajadores no calificados. En el anexo A, se presentan las ocupaciones 
que fueron reagrupadas y la conformación final de estos cuatro grupos. Es
tos cuatro grupos también se agrupan, los dos primeros bajo la categoría “tra
bajo calificado” y los dos últimos bajo “trabajo no calificado”, en caso de baja 
frecuencia de casos al realizar la apertura por actividades económicas.

La categoría calidad no salarial evalúa si el salario del trabajador es mayor al 
salario mínimo minimorum15 y si el trabajador es un asegurado directo, y no se 
utilizan otras formas que pretenden evadir las cargas sociales. También se 
incorporó el criterio de la estabilidad del empleo; esto es, si es permanente, 
ocasional o estacional. Esta variable se generó para 1989 y para el subperío- 
do 1993 a 1997, debido a que para los años restantes la encuesta de hogares 
no incluyó la pregunta sobre condición de aseguramiento.

13 Hay un grupo para comerciantes y vendedores, otro para agricultores, ganaderos y trabajadores agríco
las, otro para conducción, manejo y control de medios de transporte, otro para la producción artesanal 
e industrial de tipo textil, etc.

14 Por ejemplo, los maestros de obras se clasifican junto a los técnicos en electricidad, mecánica, etc., y 
junto a los arquitectos e ingenieros civiles; y los jefes de departamentos, oficina o sección y los jefes de 
mantenimiento y aseo, se agrupan con los directores y gerentes.

15 Este es el salario más bajo de todos los salarios mínimos que son establecidos por el Consejo de Salarios 
de acuerdo con el tipo de ocupación; se decidió utilizar por simplicidad para no tener que hacer empal
mes con las ocupaciones de la encuesta de hogares.
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Por último, la categoría calidad salarial mide el grado en que el empleador re
munera el capital humano del empleado. Para ello, se compara el salario del 
trabajador con el salario promedio de las personas asalariadas con su mismo 
nivel educativo, su misma edad y además en su mismo sector de actividad. En 
educación, se utilizaron las categorías de primaria, secundaria y superior. En 
cuanto a la edad, se utilizaron los grupos de 12 a 24 años, de 25 a 34, y de 35 
o más16. En el sector de actividad, se utilizaron tres grupos: agropecuario, 
construcción e industria, los cuales conforman un grupo (sector primario y 
secundario) ; gobierno general, electricidad y agua, establecimientos financie
ros y seguros, y transportes y comunicaciones, conforman el segundo grupo 
(servicios fundamentalmente públicos) ; y, otros servicios comunales, sociales 
y personales, y comercio, restaurantes y hoteles, conforman el último grupo 
(servicios privados de relativa baja calificación).

En el anexo B se presenta la manera en que se construyeron los indicadores 
de calidad no salarial y salarial, que consistió en asignar valores a cada uno de 
los criterios considerados.

En el análisis del capítulo cinco de este mismo libro, se determinó que las ac
tividades más dinámicas en la generación de empleo asalariado, durante 
1987-1997, fueron los establecimientos financieros, los seguros y los servicios 
a empresas; el comercio, los restaurantes y hoteles; otros servicios comunales, 
sociales y personales y el transporte, el almacenamiento y las comunicaciones. 
Interesa, por lo tanto, analizar qué calidad tuvieron esos empleos.

Análisis macrosectorial

En este apartado se analiza el desempeño de los nueve macrosectores econó
micos en las dimensiones de calidad del empleo señaladas. El análisis se rea
liza por dimensión de calidad y luego se observa cada macrosector en las tres 
dimensiones.

Calificación de las ocupaciones

En el cuadro 4(a) se presentan los resultados sobre la estructura porcentual 
y el dinamismo en la generación de empleos, según la calificación ocupacio
nal de los puestos que desempeñan los trabajadores asalariados, utilizando

16 Mayores niveles de desagregación de este último grupo de edad no resultaron significativos al cruzarse 
con educación y sector de actividad.
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cuatro categorías. En el cuadro 4(b) se presenta una agregación del cuadro 
4(a) en trabajo calificado y no calificado, lo cual es útil si se considera que al
gunos sectores muestran datos no significativos en algunas categorías cuando 
se trabaja con la apertura en cuatro.

En relación con la estructura de las categorías de calificación, los sectores de 
servicios del gobierno general y de establecimientos financieros, seguros y 
servicios a empresas, son los que presentan mayor proporción de directivos, 
profesionales y técnicos, y a la vez con porcentajes importantes en empleos de 
apoyo administrativo y supervisión de procesos (cuadro 4(a)), por lo que su 
estructura está marcadamente concentrada en empleos que podríamos deno
minar “calificados1̂ ” (cuadro 4(b)). En situación opuesta se encuentra el sec
tor agropecuario, la construcción y otros servicios, en cuya estructura tienen 
mayor importancia los empleos “no calificados18”. En otros servicios, el por
centaje de trabajadores no calificados (TNC) es del 59 por ciento (cuadro 
4(a) ). El sector transportes y la industria también presentan una alta propor
ción de empleos “no calificados”, mientras que en electricidad y agua las pro
porciones calificado - no calificado son muy similares. Por último, el comer
cio, los restaurantes y hoteles muestran una estructura más centrada en los 
empleos “calificados”, aunque es importante la proporción de “no califica
dos” (cuadro 4(b)).

Dada la estructura del empleo por calificación, es importante analizar cuáles 
calidades de empleo fueron más dinámicas; esto es, crecieron porcentual
mente más comparando el año final del período (1997) con el año inicial 
(1987). Es importante hacer la salvedad de que el énfasis es en el dinamismo 
y no en la generación absoluta de empleos ni en la contribución al crecimien
to del empleo total. Con ello lo que se procura es otorgarle importancia al 
crecimiento porcentualmente grande de categorías con niveles absolutos ini
ciales muy bajos; esto es, las categorías más escasas o de menor importancia 
relativa en la estructura, que, por ende, crecerán en cifras absolutas bastante 
menores que las categorías que son voluminosas desde el principio.

17 Incluye las dos primeras categorías de calificación.
18 Incluye las dos últimas categorías de calificación.
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Cuadro 4

Composición (%) Empleos creados de 1987 a 1997 Crecimiento de 1987 a 1997 (%)

a) Cuatro categorías 1987
de calificación D.P.T. AA.SP. A.TSC TNC D.P.T. AA.SP. A.TSC TNC D.P.T. AA.SP. A.TSC TNC
Agropecuario 2 6 45 47 1.166 3.158 13.977 -6.724 70,9 ns 52,6 28,3 -9,2
Industria y minas 10 17 54 19 1.514 4.871 9.817 6.613 12,8 28,9 16,0 36,7
Electricidad y agua 15 36 38 10 -231 1.318 1.527 -137 -1,7 ns 45,8 52,7 - 10,7
Construcción 7 2 36 55 1.420 -902 694 7.848 88,9 ns -45,3 ns 4,6 48,4
Comercio, R y H 14 48 6 32 6.402 27.000 420 18.539 57,2 82,8 6,4 86,5
Transportes, A y C 14 18 48 20 2.545 2.282 7.658 2.420 83,9 48,4 70,0 44,6
Est. financ., Seguros, B.l. 36 53 5 5 7.782 10.456 1.213 390 125,0 102,8 155,9 ns 24,6
Servicios Gob. generala 58 26 5 11 24.440 1.951 258 -1.647 53,7 6,7 4,5 -11,0
Otros servicios C, S y P a 15 11 15 59 7.348 3.748 4.982 17.821 81,0 49,0 44,4 38,7
Total 19 22 27 32 52.386 53.882 40.546 45.123 56,9 48,2 24,7 22,8

b) Dos categorías 1987 1997
de calificación CAL. NO CAL. CAL. NO CAL. CAL. NO CAL. CAL. NO CAL.
Agropecuario 6 94 8 92 4.324 7.253 56,5 5,9
Industria y minas 27 73 27 73 6.385 16.430 22,3 20,7
Electricidad y agua 54 46 52 48 1.087 1.390 22,4 33,2
Construcción 10 90 9 91 518 8.542 14,4 27,4
Comercio, R y H 61 39 62 38 33.402 18.959 76,3 67,6
Transportes, A y C 32 68 32 68 4.827 10.078 62,3 61,6
Est. financ., Seguros, B.l. 87 13 90 10 18.238 1.603 111,2 67,9
Servicios Gob. generala 78 22 84 16 26.391 -1.389 35,4 -6,7
Otros servicios C, S y P a 23 77 26 74 11.096 22.803 66,3 39,8
Total 36 64 41 59 106.268 85.669 52,1 23,7

a. Desagregación del grupo nueve del CIIU revisión # 2, de acuerdo con si es sector público o sector privado
b. Reagrupación a partir de la clasificación de ocupaciones de la DGEC (véase anexo A)
D.P.T.: Directivos, profesionales y técnicos. AA.SP.: Apoyo administrativo y supervisores de procesos. A. TSC: Artesanos, Trabajadores semicalificados; y 
TNC: Trabajadores no calificados. Cal: Calificado, incluye los grupos D.P.T. yAA. SP; NO CAL: No calificado, incluye los grupos A. TSC y TNC 
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000
Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC
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El análisis del dinamismo muestra (cuadro 4(a) y 4(b)) que entre las activida
des de mayor generación de empleo, el sector financiero y los seguros son los 
que presentan un mayor crecimiento en las dos categorías de mayor califica
ción, a saber, directivos, profesionales y técnicos y apoyo administrativo y su
pervisores de procesos. Luego le siguen otros servicios, cuyo empleo creció 
un 81 por ciento y 49 por ciento en cada una de estas categorías de califica
ción, respectivamente. El comercio muestra un mayor crecimiento de los tra
bajadores no calificados; siendo importante también la generación de em
pleos en labores de apoyo administrativo y supervisión de procesos. La últi
ma de las actividades de mayor crecimiento en el empleo, transportes, alma
cenamiento y comunicaciones, muestra un mayor crecimiento de los trabaja
dores más calificados (84 por ciento) y también de los semicalificados (70 por 
ciento). Entre las actividades de menor dinamismo en generación de empleo, 
el cuadro 4(a) muestra que en industria y minas y en construcción el mayor 
crecimiento estuvo en los empleos no calificados (TNC). Por el contrario, en 
el caso del sector agropecuario hubo un crecimiento del 53 por ciento en los 
trabajadores de apoyo administrativo y supervisión de procesos, a la par de 
una reducción de los empleos no calificados. El gobierno general muestra un 
mayor dinamismo de los empleos en ocupaciones directivas, profesionales y 
técnicas, simultáneamente con una reducción de los empleos no calificados, 
al igual que en el sector agropecuario (cuadro 4(a)). En relación con el sec
tor de electricidad, gas y agua, la apertura en cuatro categorías no resultó ser 
significativa en las dos categorías extremas, pero el análisis más agregado 
muestra que el empleo no calificado fue más dinámico y aumentó incluso su 
participación en el empleo total.

A nivel global de la economía, se observa una mayor generación de empleos 
“calificados”, donde las ocupaciones directivas, profesionales y técnicas cre
cieron un 57 por ciento y las de apoyo administrativo y supervisión de proce
sos, un 48 por ciento durante el período 1987-1997, por lo cual, se concluye 
que ha existido un mejoramiento en la calificación de las ocupaciones duran
te el período del modelo de apertura económica.

En el presente contexto de la conformación del empleo en términos de cali
ficación, es importante analizar qué ha sucedido con las remuneraciones pro
medio de los trabajadores calificados en comparación con los no calificados, 
para efectos de determinar, por una parte, si hay consistencia entre los resul
tados en términos de dinamismo de las diversas categorías de empleo y el 
comportamiento de los salarios relativos, y por otra parte, determinar si ha 
ocurrido una polarización salarial en el interior de cada macrosector econó
mico. En el gráfico 6 (a y b ), se muestra el comportamiento de la razón entre 
el salario promedio del empleo calificado y el del no calificado. A nivel del 
país como un todo, no pareciera observarse una tendencia clara hacia el
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aumento o disminución de esta razón, por lo que pareciera que no ha existi
do una mayor polarización salarial entre el empleo calificado y el no califica
do. Solamente parece observarse un aumento respecto al año 1987, pero pos
teriormente la relación se tiende a estabilizar alrededor de 2.1.

Gráfico 6
COSTA RICA: RAZÓ N  D E SALARIO PRO M ED IO  DEL EM PLEO CALIFICA D O  AL 

SALARIO PRO M EDIO  DEL EMPLEO N O  CALIFICADO SEG Ú N  M ACROSECTORES

ECO N Ó M ICO S, 1987-1997
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Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de la DGEC.

Dos sectores, el agropecuario y el gobierno general, son los únicos que mues
tran una tendencia de aumento, por lo que pareciera que en estos sectores sí 
se ha dado una polarización salarial, asociada, en el primer caso, con una es
casez relativa (demanda mayor que oferta) de trabajadores para ocupaciones 
calificadas, consecuente con el aumento de la calificación de los empleos ya 
mostrado, y en el segundo caso, al mecanismo de los laudos arbitrales que 
permitió aumentos sustanciales de los salarios de los profesionales. Los sec
tores de electricidad y agua, construcción, transporte y otros servicios no pa
recen mostrar una tendencia clara. La industria muestra oscilaciones entre 
1,8 y 2 y el comercio alrededor de 1,4, por lo que sus tendencias de largo pla
zo parecen ser estables. El sector de establecimientos financieros y seguros 
presenta un decrecimiento de la razón, que se acentúa a partir del año 1993. 
Este comportamiento es contradictorio con el mayor crecimiento del empleo 
calificado en dicho macrosector, que más bien generaría mayor disparidad sa
larial entre calificados y no calificados. No obstante, la explicación puede ra
dicar en una política salarial más restrictiva como parte de los procesos de 
reestructuración interna de los bancos del Estado.
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Calidad no salarial

E n el c u a d ro  5 se p re se n ta n  las cifras, p a ra  el a ñ o  1997, d e l e m p le o  d e  cada  
m acro sec to r eco n ó m ico  según la ca lid ad  n o  salarial y la g e n e ra c ió n  d e  em 
pleos en  esas ca lidades d u ra n te  1989-1997. A sim ism o, e n  él se m u e stra  la se
rie  d e  los d a to s abso lu tos. C om o se o bserva  de l cu a d ro  5, los sec to res m ás 
fo rm ales d e  la  eco n o m ía  y con  in te n sa  p re sen c ia  de l E stado , co m o  la e lec
tric id ad  y el agua  los estab lec im ien to s fin an c iero s  y el g o b ie rn o  g e n e ra l se ca
rac te rizan  p o r  p o see r las p ro p o rc io n e s  m ás elevadas d e  em p leo s  d e  b u e n a  ca
lid ad  n o  salarial; esto  es, el e m p le a d o r tie n d e  a  c u m p lir  co n  la leg islación  en  
to rn o  al salario  p ag ad o  y al a seg u ram ien to , a la vez q u e  a  c o n tra ta r  em p lea 
dos en  fo rm a  p e rm a n e n te . T am bién  el sec to r in d u stria l se e n c u e n tra  e n tre  los 
sec to res d e  e levada p ro p o rc ió n  d e  em p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  n o  salarial con  
u n  70 p o r  c ien to . P o r o tra  p a rte , los sectores d e  m ayor p ro p o rc ió n  d e  em 
pleos d e  m ala  calidad n o  salarial son, o tros servicios com unales, sociales y p e r
sonales, ag ro p ecu ario  y construcción , cuyas p ro p o rc io n es son del 49 p o r  c ien
to, 44 p o r  c ien to  y 37 p o r c ien to , respectivam ente. En situación in te rm e d ia  se 
e n c u e n tra n  los sectores d e  com ercio , restau ran tes y ho te les y d e  tran sp o rtes, al
m acen am ien to  y com unicaciones, cuyos em pleos d e  b u e n a  calidad  se acercan  
al 60 p o r  c ien to  y los d e  m ala  calidad al 23 y al 14 p o r  cien to , respectivam ente.

Cuadro 5

COSTA RICA: CALIDAD NO SALARIAL B /D E  LOS EMPLEOS ASALARIADOS, 
SEGÚN MACROSECTOR, 1989-1997

Composición (%) 
1989 1997

Empleos creados 
de 1989 a 1997

Crecimiento (%) 
de 1989 a 1997

Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena

Agropecuario 48 22 30 44 22 34 -921 282 8.024 -1,5 0,9 19,9
Industria y minas 12 23 65 13 17 70 3.224 -2.158 20.107 23,2 -8,6 28,2
Electricidad y Agua 1 6 94 6 7 87 623 302 1.169 724,4 ns 57,9 ns 13,3
Construcción 28 33 39 37 32 30 6.715 2.728 -404 69,4 23,6 -2,9
Comercio, R y H 22 19 59 23 21 55 12.398 12.286 26.266 74,3 85,7 62,0
Transportes, A y C 13 21 66 14 28 57 2.832 6.539 8.376 103,7 144,5 59,8
Est. Financ, Seguros. B.l. 4 8 88 8 16 75 2.315 4.750 11.523 258,7 ns 306,5 ns 65,3
Servicios Gob.General a/ 2 5 94 2 7 91 957 3.243 14.767 57,3 ns 69,6 15,4
Otros Servicios C, S y P a/ 56 21 23 49 23 28 12.319 9.174 13.803 30,1 58,8 85,1
Total 26 19 55 25 19 56 40 .4 6 2 37 .1 4 6 103.631 2 7 ,0 3 4 ,3 3 2 ,4

a/ Desagregación del grupo nueve del ClIU revisión # 2, de acuerdo con si es sector público o sector 
privado.b/ Variable que contempla: i) incumplimiento de la ley por pagar salario menor al 
salario mínimo minimorum o por no asegurar al empleado o asegurarlo no como asegurado directo y 
ii) estabilidad del empleo (véase anexo B).
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC.
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El cu a d ro  5 revela q u e  dos d e  las activ idades m ás d in ám icas  en  g e n e ra c ió n  de 
e m p leo  asa lariado  tu v ie ro n  los m ayores p o rcen ta je s  d e  c re c im ie n to  de l em 
p leo  d e  m ala  ca lidad  n o  salarial, estos son, co m erc io  y tra n sp o rte s , s ien d o  
adem ás, e n  am bos casos, el c rec im ien to  de l em p leo  d e  re g u la r  ca lid ad  m ayor 
q u e  el d e  b u e n a  ca lidad . O tro s  d e  los sec to res d in ám ico s e n  e m p le o  g lobal, 
o tro s servicios y el sec to r f in a n c ie ro 19, p re se n ta n  u n  m ayor d in am ism o  del 
em p leo  d e  b u e n a  ca lidad , en  el ta n to  q u e  e n  e lec tric id ad  y ag u a  n o  se p u e 
d e n  e x tra e r  co nclusiones c o n tu n d e n te s  p u es m ala  y re g u la r  ca lid ad  n o  fu e ro n  
significativas.
E n tre  los sectores d e  m e n o r  d in am ism o  en  el em p leo , los sec to res transab les 
d e  la eco n o m ía , el ag ro p ecu a rio  y el ind u stria l, g e n e ra ro n  m ay o rita riam en te  
em p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  n o  salarial en  u n  co n te x to  d e  m o d e ra d a s  tasas de  
g en e ra c ió n  (20 al 28 p o r  c ie n to ). P o r ú ltim o , la co n s tru c c ió n  tuvo u n  m ayor 
d in am ism o  d e  los em p leo s  d e  m ala  y re g u la r  ca lidad , lo q u e  significa q u e  los 
pocos nuevos em p leo s n o  tuv ie ro n  u n  efec to  tan  favorable  p a ra  las p erso n as 
e n  este  sector. E n  el g o b ie rn o  g en e ra l h u b o  u n  c re c im ie n to  im p o rta n te  d e  la 
ca lidad  regular.
A  nivel g lobal de  la eco n o m ía , se observa u n a  m ayor g en e ra c ió n  d e  em pleos 
d e  reg u la r calidad  n o  salarial, los cuales c rec iero n  u n  34 p o r  c ien to  y le siguen 
los em pleos d e  ca teg o ría  b u en a , q u e  c rec iero n  u n  32 p o r  c ien to , lo cual signi
fica 103.631 nuevos trab a jad o res e n  em pleos asalariados d e  b u e n a  calidad  n o  
salarial, lo q u e  nos p e rm ite  afirm ar q u e  h a  existido  u n  m e jo ram ien to  en  esta 
d im en sió n  de  la ca lidad  d u ra n te  el p e río d o  del m o d e lo  d e  a p e r tu ra  eco n ó m i
ca, con  los resu ltados d ife renc iado s a nivel d e  m acro sec to r ya m en cio n ad o s.

Calidad salarial

La ú ltim a  d e  las ca tego rías del em p leo  q u e  se investiga e n  este  trab a jo  tiene  
q u e  ver con  la ca lidad  salarial, q u e  consiste e n  evaluar si el e m p le a d o  p erc ib e  
al m en o s el salario p ro m ed io  d e  las personas con  su m ism o nivel educativo, 
g ru p o  d e  ed ad  y sec to r d e  actividad económ ica, en  cuyo caso se co n sid e ra  que  
el em p leo  es de  b u e n a  ca lidad  p u es  le re m u n e ra  su cap ita l h u m a n o  (anexo  B ).
Los resu ltad o s p re se n ta d o s  en  el c u ad ro  6 m u estran  q u e  e n  1997 los sectores 
de  m ayor p ro p o rc ió n  d e  em p leo s de  b u e n a  ca lidad  salarial, o aq u e llo s e n  los 
qu e  el tra b a ja d o r p e rc ib e  u n  salario  su p e rio r  o  igual al p ro m e d io  d e  su clase, 
son in d u s tr ia  y m inas, co n stru cc ió n  y e lec tric id ad  y agua, m ie n tra s  q u e  los de

19 Este análisis tuvo que abarcar solamente de 1993 a 1997 pues los datos de 1989 no fueron significativos 
para las dos primeras categorías.
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Cuadro 6

COSTA RICA: CALIDAD SALARIAL B /D E LOS EMPLEOS ASALARIADOS, 
SEGÚN MACROSECTOR, 1987-1997

Composición (% ) 
1987 1997

Empleos creados 
de 1987 a 1997

Crecimiento (%) 
de 1987 a 1997

Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena

Agropecuario 18 58 24 36 35 29 27.717 -26.122 9.834 117,7 -34,3 32,1

Industria y minas 11 47 43 19 31 50 13.605 -9.801 18.555 117,1 -19,3 39,9

Electricidad y agua 13 32 55 19 35 46 951 1.098 163 76,6 ns 36,8 3,2

Construcción 14 40 46 19 32 48 3.795 155 5.267 79,2 1,1 32,7

Comercio, R y H 19 49 32 25 39 36 17.016 13.621 21.494 126,0 38,4 92,6

Transportes, A y C 35 29 36 35 33 32 5.230 5.803 3.740 61,7 81,9 43,0

Est.Financ, Seguros,B.l. 29 27 43 33 30 37 7.049 6.351 6.171 126,8 121,3 74,3

Servicios Cob.Ceneral a/ 32 34 35 27 34 39 1.967 9.126 14.158 6,5 28,3 42,7

Otros Servicios C, S y P a/ 45 32 23 44 27 29 13.841 5.649 14.113 41,2 23,6 83,4

Total 23 44 33 29 33 37 91.171 5.880 93.495 68,7 2,4 49,5

a/ Desagregación del grupo nueve del CIIU revisión # 2, 
de acuerdo con si es sector público o sector privado.
b/ Variable que contempla el grado en que se remunera el capital humano del empleado (brecha 
salarial respecto al salario promedio del grupo con
el mismo nivel educativo, edad y sector económico del empleado) (véase anexo B). 
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC.

m ás altas p ro p o rc io n e s  d e  em pleos d e  m ala  ca lidad  salarial son  o tro s  servi
cios, com unales, sociales y persona les, y e n  m e n o r  m ed id a , los sec to res ag ro 
p ecu ario  y tran sp o rte s , a lm acen am ien to  y com u n icac io n es. P o r o tra  p a rte , 
com ercio , re s ta u ra n te s  y ho te les, y el g o b ie rn o  g en era l, y e n  m e n o r  m ed id a , 
estab lec im ien tos fin ancieros, p re se n ta n  u n a  e s tru c tu ra  m ás c e n tra d a  h ac ia  las 
ca tegorías d e  m e jo r ca lidad  salarial.
E n  re la c ió n  co n  el d in am ism o  e n  la  g en e ra c ió n  d e  e m p leo  d e  las diversas ca
tegorías, el cu ad ro  6 m u estra  q u e  tres d e  los cu a tro  sec to res d e  m e n o r  creci
m ie n to  d e l em p leo , ag ro p ecu ario , in d u s tr ia  y m inas y co n stru c c ió n , ex p e ri
m e n ta ro n  u n  m ayor d in am ism o  d e  los em p leo s de  m ala  ca lid ad  salarial, lo 
q u e  significó au m en to s  e n  la  p a rtic ip ac ió n  d e  esta  ca teg o ría  e n  el e m p leo  to
tal d e  estos sectores. N o ob stan te , en  ellos tam b ién  a u m e n tó  la im p o rta n c ia
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del e m p leo  de b u e n a  ca lidad  salarial, a u n q u e  esta  c a teg o ría  tuvo u n  m e n o r 
d in am ism o  si se le co m p a ra  co n  la de  m ala  ca lid ad  salarial. E n  la in d u stria , 
así com o e n  el co m ercio , d e b id o  al a u m e n to  sim ilar e n  la p a rtic ip ac ió n  d e  es
tas dos ca tego rías se p u e d e  a rg u m e n ta r  q u e  la ca lid ad  n o  salarial se m an tie 
n e . T ran sp o rtes , a lm a c e n a m ien to  y co m u n icac io n es  y e s tab lec im ien to s  fin an 
cieros y seguros, tu v ie ro n  u n  m ayor d in am ism o  del e m p le o  d e  m a la  y re g u la r  
ca lid ad  salarial, lo cual se re fle ja  e n  u n a  p é rd id a  d e  p a rtic ip a c ió n  de l em p leo  
d e  m ejo r calidad. Es decir, e n  estos secto res la ca lid ad  salarial em p e o ra . En 
c o n traste , el g o b ie rn o  g e n e ra l y los o tro s servicios sociales, co m u n a le s  y p e r
sonales tuv ieron  u n  m ayor d in am ism o  de l e m p leo  d e  b u e n a  ca lid ad  salarial, 
al p u n to  d e  d ism in u ir la im p o rta n c ia  del em p leo  d e  m ala  ca lid ad  y a u m e n ta r  
la im p o rta n c ia  de l em p leo  d e  b u e n a  calidad . N o o b s tan te , el sec to r d e  o tros 
servicios tam b ién  tuvo u n  a u m e n to  n o  d esp rec iab le  d e  los em p leo s  d e  m ala  
ca lidad  salarial, con  lo cual la p a rtic ip ac ió n  d e  esta  c a teg o ría  so lam en te  se re 
d u jo  e n  1 p o r  c ien to . S obre  e lec tric id ad , gas y agua, n o  se ex tra e n  conc lusio 
nes p o r  el n ú m e ro  d e  casos.
A  nivel d e  la eco n o m ía  global del país, se tien e  q u e  u n  37 p o r  c ien to  d e  los em 
pleos e n  1997 son d e  b u e n a  ca lidad  salarial, lo q u e  significa q u e  m ás d e  la m i
tad , 63 p o r  cien to , d e  los em pleados asalariados p e rc ib en  u n  salario  in fe rio r al 
p ro m ed io  de su m ism a clase. En to rn o  al d inam ism o, se co n sta ta  q u e  h a  h a 
b id o  u n  c rec im ien to  m ás ace le rad o  de los em pleos d e  m ala  calidad  salarial j u n 
to  con  u n  a u m en to  tam b ién  en  los de b u e n a  calidad , lo cual h a  p rovocado  u n  
a u m e n to  en  la partic ip ac ió n  d e  am bas categorías en  d e tr im e n to  d e l em p leo  de  
reg u la r calidad, el cual p e rd ió  o n ce  p u n to s  p o rcen tu a le s  d e  p artic ipac ión .
Los resu ltad o s an te rio re s  se p u e d e n  re su m ir en  q u e  h a  o c u rr id o  e n  g en era l 
u n  m ayor c rec im ien to  e n  los em p leo s d e  m ala  ca lid ad  salarial, co n  solo dos 
excepciones, g o b ie rn o  g e n e ra l y o tros servicios, con  u n  c rec im ien to , tam b ién  
im p o rta n te , a u n q u e  m en o r, en  el em p leo  de b u e n a  ca lid ad  salarial, lo cual h a  
p rovocado  u n  cam bio  e n  la e s tru c tu ra , la cual se vuelve m ás c o n c e n tra d a  h a 
cia las dos ca tego rías ex trem as.
H ac ien d o  u n  re c u e n to  a nivel transversal e n tre  las d im en sio n es  d e  calidad , se 
concluye q u e  so lam en te  los sectores d e  servicios d e l g o b ie rn o  g e n e ra l y de 
o tro s  servicios, com unales, sociales y personales, estos son  la ra m a  9 del C lIU , 
e x p e rim e n ta ro n  u n  m e jo ram ien to  de las tres d im en sio n es  d e  ca lidad . S iguen 
en  d e sem p eñ o  el sec to r f in an c ie ro  y el sec to r a g ro p ecu a rio , los cuales m ejo
ra ro n  en  dos d im ensiones, calificación y calidad  n o  salarial. Sobre  el sec to r co
m ercio , res tau ran tes  y ho te les se p u e d e  afirm ar q u e  se m a n tie n e  e n  califica
c ión  y calidad  salarial, con  d e te r io ro  d e  la calidad n o  salarial. T ran sp o rtes, al
m acen am ien to  y com un icac iones e x p e rim en tó  u n  m e jo ram ien to  e n  la califica
ción  d e  las ocupaciones, p e ro  sin n in g u n a  m ejo ra  e n  las ca lidades salarial y no
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salarial, h e c h o  q u e  significa q u e  los trab a jad o res  rea lizan  tareas m ás calificadas 
p e ro  sin u n  m e jo ram ien to  en  las co n d ic io n es  d e  estab ilidad , re m u n e ra c ió n  y 
aseg u ram ien to . La in d u s tr ia  so lam en te  m ejo ró  e n  u n a  d im en sió n , la calidad  
n o  salarial; m ien tras  q u e  el sec to r co n stru cc ió n  e x p e rim e n tó  u n  d e te r io ro  de 
las tres d im en sio n es d e  calidad , s ien d o  el sec to r con  el p e o r  d esem p eñ o .

Los macrosectores más dinámicos

En el c u a d ro  7 se p re se n ta  u n  re su m e n  de l d e se m p e ñ o  d e  los sec to res eco n ó 
m icos e n  to d as las d im en sio n es analizadas, ta n to  en  este  cap ítu lo  co m o  en  el 
n ú m e ro  c inco  d e  este lib ro . Si se ca ta logan  com o  d in ám ico s aq uello s secto
res d e  a lto  c rec im ien to  en  la  p ro d u c c ió n , en to n c e s  los m ás d in ám ico s d u ra n 
te la  a p e r tu ra  eco n ó m ica  h a n  sido  e lec tric id ad , gas y agua; tran sp o rte s , a lm a
c en a m ie n to  y com un icac io n es; com ercio , re s ta u ra n te s  y ho te les; o tro s  servi
cios co m u n ales, sociales y persona les; y estab lec im ien to s fin an c ie ro s , seguros 
y servicios a em presas. T odos estos sectores, p o r  lo  d em ás, p o se e n  n iveles re 
la tivam en te  in te rm e d io s  d e  cap ita l h u m an o .

Cuadro 7
COSTA RICA: DESEMPEÑO DE LOS MACROSECTORES ECONÓMICOS POR 

CONCEPTO, SEGÚN DINAMICIDAD, 1987-1997

Produc- Produc- Exporta- Capital Empleo Calidad del empleo 
ción tividad ciones Humano a/ Calific. CNS CS

Más dinámicos ^
Electricidad, gas y agua Alto Aum. Alto GD E
Transportes, Almac., 
Comunicaciones Alto Aum. Int. GF M E E
Comercio, Restaurantes 
y Hoteles Alto Dec. Int. GF _ E _
Otros servicios comunales, 
sociales y personales Alto Dec. Int. GF M M M
Establee. Financieros, Seguros 
y Serv.Empresas Alto Dec.c/ Alto GF M M E
Rezagados
Agropecuario Bajo Aum. Bajo Bajo GD M M E
Industria y Minas Bajo Aum. Bajo Int. GD E M =
Gobierno General Bajo Aum. Alto GD M M M
Construcción Bajo Dec. Bajo GD E E E
País Int. M M =

Aum.: aumenta, Dec.: decrece, Int: intermedio
GF: generación fuerte, GD: generación débil, EL: eliminación
M: Mejora, E: Empeora, =: se mantiene, —: no hay evidencias
a/Con base en % de directivos, profesionales y técnicos de 1987, alto: >= 20%, int.: <20 y >=10 bajo: <=5%. 
b/De alto crecimiento en la producción real, 
c/ Resultado dudoso.

Fuente: Elaboración del autor con base en el cuadro 2 de Montiel (2000 (5)) y de los cuadros 4, 5 y 6.
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El cu a d ro  7 p e rm ite  o b se rv a r q u e  n o  to d o s los sec to res d in ám ico s a u m e n ta 
ro n  su p ro d u c tiv id ad  de l trab a jo  n i g e n e ra ro n  p oco  em p leo , com o  lo p la n te a  
la seg u n d a  h ipó tesis  d e  esta  investigación. M ás b ien  fu e ro n  los sec to res reza
gados los q u e  a u m e n ta ro n  su p ro d u c tiv id ad  lab o ra l y g e n e ra ro n  p o co  em p leo  
(con  ex cep c ió n  d e  c o n s tru c c ió n ). Estas m ism as observac iones, p e ro  d e  u n a  
m a n e ra  cuan tita tiva , se p u e d e n  rea lizar del cu a d ro  8. El e m p le o  crec ió  al 5 
p o r  c ien to  an u a l e n  los sec to res d inám icos m ien tras  q u e  en  los rezagados lo 
h izo  al 2 p o r  c ien to  an u a l, y p o r  o tra  p a rte , la p ro d u c tiv id ad  lab o ra l d ecrec ió  
al 0,4 p o r  c ien to  a n u a l e n  los d inám icos y a u m e n tó  al 1,7 p o r  c ie n to  an u a l en  
los rezagados.
E n to rn o  a la calidad  d e  los em pleos, el cu ad ro  8 m u estra  q u e  la calificación 
d e l em p leo  au m en tó , tan to  en  los sectores d inám icos co m o  en  los rezagados, 
h e c h o  q u e  se m anifiesta  e n  u n  a u m en to  d e  4 p u n to s  p o rcen tu a le s  e n  la p ro 
p o rc ió n  d e  em p leo  calificado en  am bos g ru p o s  de  sectores. R especto  a la ca
lid ad  n o  salarial, llam a la a ten c ió n  que  los sectores rezagados son  los q u e  tu
v ieron  m ejo r d esem p eñ o , p u es  au m e n ta  la p artic ip ac ió n  de l e m p leo  d e  b u e n a  
ca lidad  y se m a n tien e  la de  m ala, m ien tras  q u e  en  los d inám icos p ie rd e  im p o r
tanc ia  ta n to  la b u e n a  com o la m ala  calidad, h ac ién d o se  el em p leo  m ás regular, 
con  u n  crec im ien to  an u a l del 9 p o r  c ien to . P o r ú ltim o, los sectores d inám icos 
m u estran  u n  c rec im ien to  lig e ram en te  m ayor de  los em p leo s  d e  b u e n a  calidad 
salarial en  re lac ión  con  los d e  m ala  calidad, m ien tras q u e  los sectores rezaga
dos m u estran  u n  m ayor d inam ism o  de  los em pleos d e  m ala  calidad  salarial.
Estos resu ltad o s p e rm ite n  co n c lu ir  q ue , e n  el caso d e  C osta  Rica, los sectores 
d inám icos e n  p ro d u c c ió n  tam b ién  fu e ro n  d inám icos e n  em p leo , h e c h o  que  
resp a ld a  a ú n  m ás la  o b servación  rea lizad a  sob re  el g ra n  im p ac to  q u e  e jerce  el 
c rec im ien to  eco n ó m ico  en  la g e n e rac ió n  d e  em p leo  y q u e  m u e s tra  q u e  el c re 
c im ien to  n o  o c u rrió  p o r  au m en to s  d e  p ro d u c tiv id ad  sino  p o r  acu m u lac ió n  
d e l fac to r trabajo . P o r o tra  p a rte , los secto res d in ám ico s fu e ro n  d e  nivel re 
la tivam ente  in te rm e d io  e n  la p ro p o rc ió n  d e  cap ita l h u m a n o  y n o  fu e ro n  n e 
cesa riam en te  sectores q u e  g e n e ra ro n  em p leo s d e  calidad .

Análisis del sector agropecuario, industrial y de la actividad turística

C u an d o  se realiza  el análisis del em p leo  p o r  división ec o n ó m ic a  o p ro d u c to s  
ag ro p ecu ario s  y adem ás según  la calidad  del em p leo , m u ch as celdas resu ltan  
n o  ser significativas; esto  es, la en cu es ta  n o  es rep resen ta tiv a  a ese nivel d e  d e 
sagregación . P o r esta  razón , el análisis de  este p u n to  se c e n tra  esp ec íficam en 
te en  aquellas actividades e n  las q u e  los da tos resu ltan  se r rep resen ta tivos.
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Cuadro 8

COSTA RICA: DESEMPEÑO DE LOS SECTORES ECONÓMICOS EN CALIDAD DEL
EMPLEO SEGÚN VARIABLE DE CALIDAD Y DINAMICIDAD, 1987-1997

Generación neta*/ Tasa cree. Estructura %
# % anual % 1987 1997

Calificación
Más dinámicos 122.290 61 5 100 100

Calificado 68.650 77 6 45 49
No calificado 54.833 51 4 54 51

Rezagados 68.256 18 2 100 100
Calificado 37.618 33 3 31 35
No calificado 30.836 12 1 69 65

Total país 190.546 33 3 100 100
Calificado 106.268 52 4 36 41
No calificado 85.669 24 2 64 59

Calidad No Salarial
Más dinámicos ^ 124.675 63 6 100 100
Mala 30.917 51 5 31 29
Regular 33.747 94 9 18 22
Buena 60.011 60 6 51 50

Rezagados 56.564 15 2 100 100
Mala 9.588 11 1 23 23
Regular 4.850 7 1 19 17
Buena 42.126 19 2 58 60

Total país 181.239 31 3 100 100
Mala 40.462 27 3 26 25
Regular 37.146 34 4 19 19
Buena 103.631 32 4 55 56

Calidad Salaria\
Más dinámicos ^ 122.290 61 5 100 100

Mala 44.087 71 5 31 33
Regular 32.522 44 4 37 33
Buena 45.681 73 6 31 34

Rezagados 68.256 18 2 100 100
Mala 47.084 67 5 19 27
Regular -26.642 -15 -2 47 33
Buena 47.814 38 3 34 40

Total país 190.546 33 3 100 100
Mala 91.171 69 5 23 29
Regular 5.880 2 0,2 44 33
Buena 93.495 50 4 33 37

a/Durante 1987-1997, excepto calidad no salarial que abarca 1989-1997.
b/ De alto crecimiento en producción (mayor al promedio). Incluye los sectores de servicios, excepto
el gobierno general.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares DGEC.
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Calificación de las ocupaciones

Es d e  re sa lta r  q u e  to d as las activ idades ag ro p ecu a ria s  se ca rac te rizan  p o r  p o 
se e r p ro p o rc io n e s  su p e rio re s  al 90 p o r  c ien to  d e  em p leo s  n o  calificados (cua
d ro  9 ). E n  g en era l, se o bserva  u n  a u m e n to  e n  la p ro p o rc ió n  d e  trab a jad o res  
calificados, co n  la ú n ic a  ex cep c ió n  d e  café, a u n q u e , a p e sa r  d e  ello , la  e s tru c 
tu ra  de l sec to r c o n tin ú a  s ien d o  m ay o rita riam en te  d e  tra b a ja d o res  n o  califica
dos. E n  re lac ió n  co n  el d in am ism o  d e  las ca tego rías d e  calificación , e n  el sec
to r  ag ro p ecu a rio , b a n a n o ^ 0 y o tro s  p ro d u c to s  a g ro p ecu a rio s  h a n  te n id o  u n  
c rec im ien to  m ayor d e l e m p le o  calificado e n  re lac ió n  c o n  el c rec im ien to  del 
n o  calificado. E n  las re s tan te s  activ idades ag ro p ecu arias , a  p esa r d e  q u e  se o b 
serva u n  c rec im ien to  m uy ace le rad o  del e m p leo  calificado , la f re c u e n c ia  de  
casos e n  esta  ca teg o ría  n o  p e rm ite  rea lizar co n c lu sio n es  c o n tu n d e n te s .

Cuadro 9
COSTA RICA: CALIFICACIÓN OCUPACIONAL *  DE LOS EMPLEOS 

ASALARIADOS, SEGÚN ACTIVIDAD ECONÓMICA, 1987-1997

Composición (%) Empleos creados Crecimiento (%)
1987 1997 de 1987 a 1997 de 1987 a 1997

CAL. NO CAL. CAL. NO CAL. CAL. NO CAL. CAL. NO CAL.
Café 2 98 1 99 -403 -2.163 -69,1 ns -7,6
Silvicultura y extrac.madera 12 88 19 81 513 1.437 198.1 ns 75,6
Pesca 1 99 7 93 192 727 518,9 ns 29,8
Banano 11 89 14 86 1.919 8.099 106,1 ns 53,2
Ganado vacuno y pecuaria 6 94 8 92 80 -8.235 4,6 ns -29,4
Caña 3 97 5 95 122 92 71,1 ns 1,7
Granos básicos 2 98 7 93 270 -2.461 124,4 ns -28,0
Otros produc. agropecuarios 8 92 9 91 1.594 9.795 57,2 30,6
Alimentos, bebidas y tabaco 36 64 36 64 2.782 5.154 28,3 29,8
Textiles, prendas de vestir, cuero 16 84 20 80 565 -4.919 10,9 -17,8
Madera y prod, madera incluidos muebles 
Papel y prod.papel,

7 93 8 92 307 2.146 50,7 ns 25,2

imprentas y  editoriales 
Sustancias y  prod.quím icos der.

36 64 34 66 1.046 2.447 55,0 ns 73,3

pet,carb,cau,plás. 48 52 36 64 -771 2.841 -12,6 43,1
Prod.miner.no metál, exc.der.pet,carb.24 76 34 66 116 -1.674 7,2 ns -33,2
Industrias metálicas básicas 
Productos metálicos,

26 74 27 73 -185 -527 -42,8 ns -43,6 ns

maquinaria y  equipo 22 78 19 81 1.947 10.032 87,9 129,3
Otras industrias manufactureras 46 54 30 70 355 1.550 61,6 ns 231,3 ns
Turismo 27 73 31 69 6.646 12.447 96,3 68,2

a/ Reagrupación del grupo ocupacional de las encuestas de hogares de la DGEC. Se conformaron cuatro grupos:
1-Directivos, Profesionales y Técnicos, 2-Apoyo Administrativo y Supervisores de Procesos, 3-Artesanos y 
Trabajadores Semicalificados, y 4-Trabajadores No Calificados (véase anexo A). Estos se reagruparon así: CAL. : 
Calificado, incluye los grupos 1 y 2. NO CAL. : No Calificado, incluye los grupos 3 y 4. 
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000.
Fuente: Elaboración del autor a partir de las encuestas de hogares de la DGEC.

20 Como los datos de 1987 y 1988 son poco significativos por el número de casos, se analizó el dinamis
mo a partir de 1989, lo cual muestra que el empleo calificado creció 65 por ciento mientras que el no 
calificado 21 por ciento durante 1989-1997.
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E n las activ idades in d u stria les hay u n a  m e n o r  p ro p o rc ió n  d e  e m p le o  n o  cali
ficado, si se co m p a ra  co n  la del sec to r ag ro p ecu ario , los p o rc e n ta je s  m ás altos 
son u n  92 p o r  c ien to  e n  la in d u s tr ia  d e  la m a d e ra  y u n  81 p o r  c ie n to  e n  la fa
b ricac ió n  d e  p ro d u c to s  m etálicos, m aq u in a ria  y eq u ip o . Las activ idades q u e  
p re se n ta n  m ayor p ro p o rc ió n  d e  em p leo  calificado son  p ro d u c to s  a lim en ti
cios, b eb id as  y tabaco , y fab ricación  d e  sustancias y p ro d u c to s  qu ím icos, cuyos 
p o rcen ta jes  a sc ien d en  al 36 p o r  c ien to . P a ra  los s igu ien tes secto res, se p u e 
d e n  h a c e r conc lu sio n es sob re  el d in am ism o  d e  las ca teg o rías d e  calificación: 
p ro d u c to s  alim en tic ios, beb idas y tabaco; textiles, p re n d a s  d e  vestir y cuero ; 
fab ricación  d e  sustancias y p ro d u c to s  qu ím icos y fab ricació n  d e  p ro d u c to s  
m etálicos, m aq u in a ria  y eq u ip o , d e  a c u e rd o  con  la observ ac ió n  rea lizad a  so
b re  la sign ificancia  estadística. S obre  el p r im e ro  d e  ellos p a re c e  q u e  am bas 
ca tegorías fu e ro n  ig u a lm en te  d inám icas, lo q u e  se re fle ja  e n  u n  m a n te n i
m ie n to  d e  la  e s tru c tu ra  relativa d u ra n te  los o n ce  años d e  análisis. S obre  el se
g u n d o , textiles, se e n c u e n tra  q u e  o c u rrió  u n  m ayor d in am ism o  de l trab a jo  ca
lificado (u n  c rec im ien to  a  p esar d e  q u e  el e m p leo  del sec to r se r e d u c ía ) . So
b re  el te rce ro , h u b o  u n a  red u cc ió n  d e  los em p leo s calificados y u n  a u m e n to  
im p o rta n te  (43 p o r  c ien to ) del e m p leo  n o  calificado. Y p o r  ú ltim o , e n  p ro 
d u c to s  m etálicos, m a q u in a ria  y eq u ip o , h u b o  u n  m ayor d in am ism o  d e l em 
p leo  n o  calificado.
P o r ú ltim o , e n  el sec to r tu rism o  h a  o c u rrid o  u n  m e jo ra m ie n to  d e  la califica
ción  d e  las o cu p ac io n es  d e  acu e rd o  co n  la o b servación  d e l d in am ism o  d e  las 
ca tegorías d e  calificación y el cam bio  e n  la e s tru c tu ra  p o rc e n tu a l h ac ia  u n a  
m ayor im p o rta n c ia  de l em p leo  calificado.

C a lid a d  n o  sa la r ia l

En el cu a d ro  10 se p re se n ta n  la e s tru c tu ra  y el c rec im ien to  d e  las ca tego rías 
d e  em p leo  según  la ca lid ad  n o  salarial.
E n  el sec to r ag ro p ecu a rio  d estaca  q u e  el café, los g ran o s básicos y el g an ad o  
vacuno  son las activ idades q u e  tie n e n  m ayores p ro p o rc io n e s , su p erio re s  al 50 
p o r  c ien to , d e  em p leo s d e  m ala  calidad  n o  salarial, m ie n tra s  q u e  p o r  el co n 
tra rio , la activ idad b a n a n e ra  es la q u e  p re se n ta  la p ro p o rc ió n  m ás baja, u n  8 
p o r  c ien to , ju n to  con  la m ayor p ro p o rc ió n  d e  em p leo s d e  b u e n a  ca lidad  n o  
salarial, u n  72 p o r  c ien to .
El análisis d e l d in am ism o  m u estra  q u e  en  la activ idad ca fe ta le ra  fu e  m ás d in á 
m ica  la  m ala  ca lidad  n o  salarial; e n  b a n a n o  y g an ad o , la b u e n a  ca lid ad  n o  sa
larial; y e n  o tro s  p ro d u c to s  ag ro p ecu ario s la re g u la r  y la b u e n a  ca lidad , co n  el 
co n sig u ien te  m e jo ram ien to  d e  la e s tru c tu ra  p o r  calidad.



Cuadro 10

COSTA RICA: CALIDAD NO SALARIAL*  DE LOS EMPLEOS ASALARIADOS-, SEGÚN ACTIVIDAD ECONÓMICA, 1989-1997

Composición (% ) Empleos creados Crecimiento (% )
1989 1997 de 1989 a 1997 de 1989 a 1997

Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena

Café 67 19 14 75 14 12 -690 -2.191 -1.141 -3,4 -37,3 -27,0
Silvicultura y extrae.madera 28 23 50 25 26 49 -105 156 38 -9,4 ns 17,2 ns 1,9ns
Pesca 33 38 29 36 28 37 416 19 542 52,1 ns 2,1 ns 77,1 ns
Banano 6 22 73 8 21 72 932 900 3.694 76,5 ns 19,3 23,5
Ganado vacuno y pecuaria 63 19 18 53 22 25 -5.404 -198 599 -32,0 -4,0 12,6
Caña 36 43 21 35 35 30 127 -326 623 6,5 ns -13,9 ns 55,4 ns
Granos básicos 77 17 6 69 9 22 -1.532 -723 991 -24,6 -53,5 ns 196,6 ns
Otros produc. agropecuarios 47 24 29 43 27 30 3.594 3.369 3.694 21,6 38,8 36,3
Alimentos, bebidas y tabaco 11 18 71 15 18 66 1.981 930 2.013 58,4 17,1 9,5
Textiles, prendas de vestir, cuero 10 29 61 8 14 78 -1.507 -6.504 382 -40,2 -62,4 1,7
Madera y prod, madera incluidos muebles 26 27 47 28 28 44 920 804 890 38,8 33,8 21,2
Papel y prod.papel, imprentas y editoriales 5 10 85 14 3 84 886 -373 2.020 277,7 ns -62,6 ns 37,9
Sustancias y prod.químicos der.pet,carb,cau,plás. 7 14 80 4 16 80 -181 767 2.298 -22,6 ns 46,1 ns 23,6
Prod.miner.no metál, exc.der.pet,carb. 18 26 56 14 22 64 -188 -209 393 -20,6 ns -15,9 ns 13,7
Industrias metálicas básicas 0 28 72 11 15 75 97 20 385 9.700 ns 17,1 ns 125,0ns
Productos metálicos, maquinaria y equipo 20 23 58 1 2 20 68 1.084 2.715 10.636 73,8 ns 157,4 245,8
Otras industrias manufactureras 17 35 47 30 22 48 544 -157 378 130,8 ns -18,7 ns 33,5 ns
Turismo 24 26 50 30 25 46 6.664 4.075 7.015 103,0 59,5 52,7

a/ Variable que contempla: i) incumplimiento de la ley por pagar salario menor al salario mínimo minimorum o por no asegurar al empleado o asegurarlo 
no como asegurado directo y ¡i) estabilidad del empleo (véase anexo B). 
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de bogares de la DGEC.
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El cu a d ro  10 m u estra  q u e  casi todas las activ idades in d u stria le s  p re se n ta n  u n a  
p ro p o rc ió n  su p e rio r  al 50 p o r  c ien to  d e  em p leo s de  b u e n a  ca lid ad  n o  salarial. 
S o lam en te  la  in d u s tr ia  d e  la m a d e ra  y o tras in d u strias  m a n u fa c tu re ra s  p re se n 
tan  p ro p o rc io n e s  q u e  oscilan el 44 p o r  c ien to , las cuales son  las m ás bajas.
Textiles, c u e ro  y p ro d u c to s  m etálicos, m a q u in a ria  y e q u ip o  p re se n ta n  u n  m a
yor d in am ism o  de l e m p le o  d e  b u e n a  ca lid ad  n o  salarial. Estos re su lta d o s  son 
co n sis ten tes  co n  el m e jo ra m ie n to  e x p e rim e n ta d o  p o r  el c o n ju n to  d e  la in 
d u s tr ia  e n  esta  d im en sió n  d e  la ca lidad , re se ñ a d a  e n  el a p a r ta d o  an te rio r. 
P o r su p a rte , a lim en to s  y b eb id as  y la in d u s tr ia  d e  la m a d e ra  e m p e o ra n  su d e 
sem p eñ o .
La activ idad tu rís tica  p re se n ta  u n a  a lta  p ro p o rc ió n  d e  em p leo s  d e  b u e n a  cali
d ad  n o  salarial, p e ro  d e b id o  a u n  m ayor d in am ism o  de l e m p leo  d e  m ala  cali
d ad , esta  p ro p o rc ió n  se re d u jo  h ac ia  1997. Se o bserva  tam b ién  u n  c rec im ien 
to  im p o rta n te  d e  la ca lidad  regular, p o r  lo q u e  se p u e d e  co n c lu ir  q u e  esta  ac
tiv idad tuvo u n  e m p e o ra m ie n to  d e  la ca lidad  n o  salarial.

C a lid a d  sa la r ia l

E n el c u a d ro  11 se p re se n ta n  los resu ltad o s e n  to rn o  a la ca lid ad  salarial del 
em p leo  asa lariado  d e  las actividades y divisiones económ icas relevantes.
E n  re lac ió n  con  el sec to r ag ro p ecu ario , se observa  q u e  la activ idad b a n a n e ra  
es la q u e  p re se n ta  u n a  m ayor p ro p o rc ió n  d e  em p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  sala
rial, u n  50 p o r  c ien to  e n  1997. En u n a  situación  o p u es ta  se e n c u e n tra  la ac
tividad cafe ta lera , g a n a d e ra  y d e  g ran o s básicos, q u e  son  las q u e  tie n e n  m e
n o r  p ro p o rc ió n  d e  em p leo s d e  b u e n a  ca lidad  salarial, ap en as 16 a 17 p o r  
c ien to  p e rc ib e  u n  salario  su p e rio r al p ro m e d io  d e  su clase. En s ituación  que  
p o d ríam o s d e n o m in a r  in te rm e d ia  se e n c u e n tra n  la silv icu ltura  y ex tracc ió n  
d e  m ad era , la pesca, la cañ a  y o tro s p ro d u c to s  ag ro p ecu ario s.
E n to rn o  al d inam ism o de las categorías de calidad, se observa en  el secto r ag ro 
pecuario  u n  em p eo ram ien to  de la calidad, pues en  varios p roduc tos, p a ra  los 
cuales los datos son estad ísticam ente  significativos, crece b astan te  el em p leo  de 
m ala  calidad salarial (cuad ro  11 ). Lo a n te rio r es c ierto  p a ra  café, g an ad o  y otros 
p ro d u c to s  agropecuarios. U n icam en te  en  la actividad b a n a n e ra  h u b o  u n  m ejo
ram ien to  de  la calidad salarial d e  los em pleos, conclusión  q u e  se d e sp re n d e  del 
crecim ien to  ex p erim en tad o  p o r  las categorías b u e n a  y reg u la r21.

21 También si el análisis se realiza para el período 1989-1997, pues los datos de 1987 y 1988 no son sig
nificativos, el empleo de buena calidad salarial creció (146 por ciento) más que las otras categorías.



Cuadro 11

COSTA RICA: CALIDAD SALARIAL ^  DE LOS EMPLEOS ASALARIADOS, SEGÚN ACTIVIDAD ECONÓMICA, 1987-1997

Composición (% ) Empleos creados Crecimiento (% )
1989 1997 de 1989 a 1997 de 1989 a 1997

Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena Mala Regular Buena

Café 16 68 15 46 37 16 7,459 -10,002 -24 155.2 -50.1 -0.6
Silvicultura y extrac.madera 12 53 35 27 34 39 858 262 830 322.6 ns 23.0 ns 109.9 ns
Pesca 23 36 42 42 27 30 879 38 2 157.5 ns 4.3 ns 0.2 ns
Banano 9 33 58 20 30 50 3,786 2,607 3,678 236.6 ns 46.5 37.2
Ganado vacuno y pecuaria 23 62 15 45 37 17 3,034 -10,392 -848 44.7 -56.2 -18.6
Caña 18 65 17 30 41 29 717 -1,255 752 69.9 ns -34.4 79.2 ns
Granos básicos 33 58 8 46 37 17 145 -2,728 392 4.8 -51.8 51,6ns
Otros produc. agropecuarios 16 61 24 36 35 29 10,856 -4,835 5,218 195.2 -22.9 63.6
Alimentos, bebidas y tabaco 11 42 46 20 32 48 3,968 -213 4,072 127.4 -1.9 32.3
Textiles, prendas de vestir, cuero 12 57 30 20 32 48 1,594 -9,793 3,611 38.8 -51.8 36.0
Madera y prod, madera incluidos muebles 11 57 32 24 35 41 1,752 -1,128 1,829 173.0 ns -21.6 63.2
Papel y prod.papel, imprentas y editoriales 7 35 59 16 29 56 1,042 691 1,810 305.6 ns 38.1 ns 58.7
Sustancias y prod.químicos der.pet,carb,cau,plás. 9 30 62 16 33 51 1,285 1,096 -249 114.7 ns 28.5 -3.1
Prod.miner.no metál, exc.der.pet,carb. 7 47 46 23 25 52 736 -1,916 -486 161.4 ns -60.2 ns -15.6
Industrias metálicas básicas 22 28 50 19 44 37 -180 -53 -479 -51.0 ns -11.4 ns -58.1 ns
Productos metálicos, maquinaria y equipo 10 42 48 14 30 57 2,028 2,274 7,677 205.3 ns 53.8 161.3
Otras industrias manufactureras 0 49 51 40 20 40 1,253 -43 577 125,300 ns -6.4 ns 83.4ns
Turismo 25 43 32 28 43 29 6,192 7,927 4,861 97.9 72.4 59.7

a¡ Variable que contempla el grado en que se remunera el capital humano del empleado (brecha salarial respecto al salario promedio del grupo con el mismo 
nivel educativo, edad y sector económico del empleado) (véase anexo B). 
ns: categoría no significativa por número de casos, aprox. inferior a 2000.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC.
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E n e l sec to r in d u stria l, e n  g en era l, se observa  u n a  m ayor p ro p o rc ió n  d e  em 
p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  salarial, si se co m p a ra  co n  el sec to r a g ro p e c u a rio . Las 
activ idades q u e  se ca rac te rizan  p o r  p o se e r  m ás d e l 50 p o r  c ie n to  d e  su e m p leo  
e n  b u e n a  s itu ac ió n  salarial son fab ricac ió n  d e  p ap e l y p ro d u c to s  d e  p ap e l, im 
p re n ta s  y ed ito ria les; fab ricació n  d e  sustancias y p ro d u c to s  qu ím icos; fab rica
ción  d e  p ro d u c to s  m in e ra le s  n o  m etálicos; y, fab ricac ió n  d e  p ro d u c to s  m e tá 
licos, m a q u in a ria  y eq u ip o . P o r su p a rte , el sec to r tu rís tico  p re se n ta  u n a  p ro 
p o rc ió n  d e  em p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  salarial re la tiv am en te  baja, la  cual as
c ien d e  al 29 p o r  c ien to , y su e s tru c tu ra  está  m ás c e n tra d a  a lre d e d o r  d e  u n a  
ca lidad  salarial m ás b ie n  regu lar, el 43 p o r  c ien to .
El análisis d e l d in am ism o  d e  las diversas activ idades in d u stria le s  m u e s tra  que- 
los a lim en tos, las b eb id as y el tabaco  tu v ieron  u n  m ayor c rec im ien to  d e  los 
em p leo s e n  la  c a teg o ría  d e  m ala  ca lid ad  salarial, m ien tra s  q u e  las sustancias y 
los p ro d u c to s  q u ím icos e n  la d e  ca lidad  regu lar. A sim ism o, la m a d e ra  y p ro 
d u c to s  d e  m ad e ra , los p ro d u c to s  m etálicos, la m a q u in a ria  y eq u ip o , ex p e ri
m e n ta ro n  u n  m ayor c rec im ien to  d e  los em p leo s d e  b u e n a  ca lid ad  salarial. En 
tex tiles y p re n d a s  d e  vestir, h u b o  u n  c rec im ien to  m uy sim ilar d e  las ca teg o rías 
ex trem as. E n  re lac ió n  co n  el tu rism o , este  se carac te riza  p o r  u n  m ayor d in a 
m ism o d e l e m p leo  d e  m ala  ca lidad  salarial.
H ay u n  g ru p o  n u m e ro so  d e  estas actividades q u e  s im u ltá n e a m e n te  tuv ieron  
d in am ism o  d e l em p leo  d e  m ala  y b u e n a  ca lidad  salarial, lo cual u n id o  a u n  
d e c re c im ien to  o  a u m e n to  m e n o r  d e l e m p leo  d e  re g u la r  ca lidad , g e n e ró  u n  
a u m e n to  e n  la im p o rta n c ia  relativa, n o  solo d e l em p leo  d e  m ala  ca lid ad  sino 
tam b ién  d e l d e  b u e n a  calidad . E n  este g ru p o  se e n c u e n tra n  los p ro d u c to s  ali
m en tic io s, b eb id as  y tabaco , los textiles, p re n d a s  d e  vestir, cu e ro ; m a d e ra  y 
p ro d u c to s  d e  m ad era , los p ro d u c to s  m in era les  n o  m etá licos y p ro d u c to s  m e
tálicos, la m a q u in a ria  y eq u ip o . Estos co m p o rtam ien to s  re sp a ld an  los resu lta 
dos, ya citados, en  to rn o  al sec to r in d u stria l com o  u n  to d o . P o r el co n tra rio , 
pap e l, im p ren ta s  y ed ito ria les, sustancias y p ro d u c to s  qu ím ico s y el tu rism o, 
e x p e r im e n ta ro n  u n a  red u cc ió n  d e  la im p o rta n c ia  relativa d e l e m p le o  d e  b u e 
n a  ca lidad  salarial.
D e nuevo , an a lizan d o  lo  su ced id o  en  las tres  d im en sio n es  d e  ca lid ad  e n  cada 
activ idad eco n ó m ica , se re su m e  lo sigu ien te: D e las cu a tro  activ idades a g ro p e 
cuarias p a ra  las q u e  fue  posib le  llevar a cabo  este análisis, a  saber, el café, el 
b an an o , g a n a d o  y o tro s p ro d u c to s  ag ro p ecu ario s, so lam en te  la activ idad ba
n a n e ra  e x p e r im e n ta  u n  m e jo ram ien to  e n  las tres d im en sio n es  d e  calidad. 
C o n tra r ia m e n te , la activ idad cafe ta le ra  e x p e rim e n tó  u n  e m p e o ra m ie n to  de  
las ca lidades n o  salarial y salarial, n o  ex is tien d o  ev idencia  c la ra  so b re  la califi
cac ión  d e l em p leo . O tro s  p ro d u c to s  ag ro p ecu ario s  tuvo u n  m e jo ra m ie n to  de  
la calificación y d e  la calidad  n o  salarial, p e ro  n o  d e  la ca lid ad  salarial.
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P o r ú ltim o , la activ idad g a n a d e ra  y pecu aria , m e jo ró  e n  c u a n to  a la ca lid ad  n o  
salarial, p e ro  e m p e o ró  e n  la ca lidad  salarial, sin ev idenc ia  c la ra  sobre  la 
calificación.
En el in te r io r  del sec to r in d u stria l, tam b ién  p a ra  las activ idades e n  q u e  los d a 
tos fu e ro n  significativos, d estaca  el caso d e  textiles y p re n d a s  d e  vestir, pues 
m e jo ra  e n  calificación y ca lid ad  n o  salarial y se m a n tie n e  en  ca lid ad  salarial. 
E n  situac ión  in te rm e d ia  se e n c u e n tra n  los p ro d u c to s  m etálicos, la m a q u in a 
ria  y eq u ip o , los cuales m e jo ra ro n  e n  las ca lidades n o  salarial y salarial, p e ro  
e m p e o ra ro n  e n  la calificación  d e  las ocupac iones. En fo rm a  u n  ta n to  sim ilar, 
m a d e ra  y p ro d u c to s  d e  m a d e ra  tuvo u n a  m e jo ría  e n  la ca lid ad  salarial, p e ro  
d esm e jo ra  en  la ca lidad  n o  salarial, y n o  existe ev idencia  so b re  lo suced ido  
co n  la calificación. La fab ricación  d e  sustancias y p ro d u c to s  qu ím ico s e m p e o 
ró  en  la calificación, p e ro  los resu ltad o s en  las o tras dos ca teg o rías  d e  calidad  
n o  son  claros. La activ idad  q u e  p a rece  p re se n ta r  el p e o r  d e se m p e ñ o  fue  ali
m en to s, beb idas y tabaco , q u e  p re se n ta  u n  d e te rio ro  d e  la ca lid ad  n o  salarial 
y salarial y u n  m a n te n im ie n to  d e  la calificación. P o r ú ltim o , el sec to r tu rísti
co tuvo u n a  m ejo ría  e n  dos d im ensiones, a saber, la calificación  y la ca lidad  
salarial, y u n  d e te rio ro  e n  la ca teg o ría  d e  ca lidad  n o  salarial.

Las actividades más dinámicas

E n el cu a d ro  12 se m u estra  u n  resu m en  del d e se m p e ñ o  d e  las activ idades eco 
nóm icas d e  los sec to res ag ro p ecu ario , in d u stria  y tu rism o  e n  todas las d im e n 
siones investigadas, y en  el cu a d ro  13 se p re se n ta  la cu an tificac ió n  d e  la g e n e 
rac ió n  d e  d istin tas calidades d e  em p leo  según  sean las activ idades d inám icas 
o rezagadas, d e  nuevo  se utilizó  solo el c rite rio  d e  p ro d u c c ió n  real. Los re 
su ltados m u estran  q u e  las actividades m ás d inám icas e n  estos sec to res g e n e 
ran  m ás em p leo  q u e  los secto res rezagados, aspecto  ya e n c o n tra d o  c u a n d o  se 
h izo  el análisis a nivel d e  m acrosecto res. T am bién  o c u rre  d e  nuevo  q u e  las 
actividades d inám icas n o  son n ecesa riam en te  las q u e  g e n e ra n  m ayor calidad  
de l em p leo , com o es ev iden te  el h ec h o  d e  q u e  en  calificación  y ca lidad  n o  sa
larial m a n tie n e n  la ca lidad , m ien tras  q u e  las rezagadas la m e jo ran .



Cuadro 12

COSTA RICA: DESEMPEÑO D E LAS ACTIVIDADES ECO N Ó M ICAS POR CON CEPTO, 1987 - 1996

Actividad Producción Productividad Exportaciones Capital humano ^ Empleo Calidad del empleo 
Calific. CNS CS

Más dinámicas ^
Pesca Alto Alto Alto Bajo GD - _ _

Banano Alto Alto Alto Bajo GF M M M
Caña de aúcar Alto Alto Alto Bajo GD — -

Otros productos agropecuarios Alto Alto Alto Bajo GD M M E
Turismo Alto Alto Alto Int. GF M E M
Sust. y prod. quim. deriv. petról., car.b, cauc, plást. Alto Alto Dec. Alto GF E _ _

Fab. de produc.metálicos, maquinaria y equipo Alto Dec. Bajo Int. GF E M M
Industrias metálicas básicas Alto0/ Dec.^ Bajo Int. GF'/ - __

Resagadas
Fabricación de prod, minerales no metal. Bajo Alto Bajo Int. EL - __

Ganado vacuno y otros produc. pecuaria Bajo Alto Dec. Bajo EL - M E
Productos alimenticios, bebidas y tabaco Bajo Bajo Bajo Alto GF = E E
Textiles, prendas de vestir, e industria del cuero Bajo Bajo Dec. Bajo EL M M
Fabricación de papel, imprentas y editoriales Bajo Dec. Alto Alto GF - -

Granos básicos Dec Alto Bajo EL « -

Café Dec. Bajo Bajo Bajo EL - E E
Silvicultura y extracción de madera Dec. Dec. Bajo GF — —

Industria de madera y productos de madera Dec. Dec. Alto Bajo GD — E M
Otras industrias manufacturadas Dec. Dec. Bajo Alto GD — —

País M M
Dec.: decreciente; Int.: intermedio
CF: generación fuerte; GD: generación débil; -: no hay evidencias
a/ Con base en porcentaje de directivos, profesionales y técnicos de 1987; alto: >= 20%; int.: <= 20 y >= 10; bajo: <=5% 
b/ De alto crecimiento en la producción real 
cj 1991-1996
Fuente: Elaboración del autor con base en el cuadro 3 del capítulo 5 y los cuadros 9, 10 y 11
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COSTA RICA: DESEMPEÑO D E LAS ACTIVIDADES ECO N Ó M ICA S EN AGRO PECUARIO , 

INDUSTRIA  V TURISMO, EN CALIDAD DEL EMPLEO SEG Ú N  VARIABLE DE  

CALIDAD Y D IN AM ICIDAD 1987-1997

Cuadro 13

Generación neta3/  Tasa Cree. Estructura %
# % Anual % 1987 1997

Calificación
Más dinámicos b/ 54,822 50 4 100 100

Calificado 11,464 56 5 19 19
No calificado 43,506 49 4 81 81

Rezagados -1,657 -1 -0.1 100 100
Calificado 5,631 25 2 15 19
No calificado -6,718 -5 -0.5 85 81

Total país 190,546 33 3 100 100

Calificado 106,268 52 4 36 41
No calificado 85,669 24 2 64 59

Calidad No Salarial
Más dinámicos b/í 53,159 48 5 100 100

Mala 12,542 43 5 26 25
Regular 11,718 43 5 24 23
Buena 28,899 52 5 50 51

Rezagados -6,996 -4 -0.6 100 100
Mala -5,095 -9 -1 35 34
Regular -8,465 -25 -3 22 17
Buena 6,563 10 1 43 49

Total país 181,239 31 3 100 100

Mala 40,462 27 3 26 25
Regular 37,146 34 4 19 19
Buena 103,631 32 4 55 56

Calidad Salarial
Más dinámicosb/ 54,822 50 4 100 100

Mala 25,563 146 9 16 26
Regular 7,799 15 1 46 36
Buena 21,460 51 4 38 38

Rezagados -1,658 -1 -0.1 100 100
Mala 21,841 91 7 16 30
Regular -35,262 -41 -5 56 34
Buena 11,763 27 2 28 36

Total país 190,546 33 3 100 100
Mala 91,171 69 5 23 29
Regular 5,880 2 0.2 44 33
Buena 93,495 50 4 33 37

a/ Durante 1987-1997, con excepción de calidad no salarial que abarca 1989-1997. 
b/ De alto crecimiento en producción (mayor al promedio). Incluye pesca, banano, caña de azúcar, 
otros agropecuarios, turismo, sustancias y prod, químicos der petróleo,etc., productos metálicos, 
maquinaria y equipo, e industria metálica básica.

Fuente: Elaboración del autor con base en las encuestas de hogares DGEC
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Conclusiones

E n u n  co n te x to  d e  n iveles re la tiv am en te  bajos d e  d esem p leo  a b ie rto  asocia
dos fu e r te m e n te  co n  el ciclo eco n ó m ico , la e c o n o m ía  co s ta rricen se  h a  sido 
capaz d e  a b so rb e r los a u m e n to s  d e  la o fe rta  lab o ra l tra n sfo rm á n d o lo s  e n  p e r
sonas ocu p ad as. A sim ism o, el d esem p leo  h a  sido m ayor e n tre  las m u jeres, los 
jóvenes, los n o  je fe s  d e  h o g a r y los je fe s  d e  h o g ares  p o b res.
C o n secu en te  co n  los cam bios e s tru c tu ra le s  e n  la p ro d u c c ió n , el e m p le o  se h a  
g e n e ra d o  p rin c ip a lm e n te  e n  las activ idades d e  com erc io , re s ta u ra n te s  y h o te 
les, los tran sp o rtes , a lm acen am ien to  y com un icac iones, los estab lec im ien to s fi
nan c iero s, seguros y servicios p restad o s a  em presas y o tro s  servicios co m u n a
les, sociales y personales. T odos estos sectores a u m e n ta ro n  su p a rtic ip ac ió n  en  
el em p leo  to tal. Lo a n te r io r  es ev idencia d e  q u e  el g ru eso  de l e m p leo  se h a  
g e n e ra d o  e n  los secto res n o  transab les d e  la eco n o m ía , re su ltad o  ob serv ad o  en  
los países d e  A m érica  L a tina  q u e  te m p ra n a m e n te  in tro d u je ro n  las refo rm as. 
N o  se o bserva  en  el caso costarricen se  d estru cc io n es masivas d e  em pleos, p o r  
lo  q u e  la p rim e ra  h ipótesis, en  to rn o  a  q u e  en  el co rto  p lazo  las re fo rm as te n 
d r ía n  u n  efecto  negativo  sobre los salarios y el em pleo , n o  se sostiene.
C on resp ec to  a  las características d e  la fu e rza  labo ra l y d e  los o c u p ad o s  d u ra n 
te los ú ltim o s d iez añ o s d estacan  las siguientes: i) U n a  m ayor esco larización  
re fle jada  e n  u n  a u m e n to  d e  la p a rtic ip ac ió n  relativa d e  la p o b lac ió n  co n  e d u 
cación  m e d ia  y superio r, g e n e ra d a  p rin c ip a lm e n te  p o r  u n  a u m e n to  d e  la es
co larización  e n  la p o b lac ió n  m ayor d e  12 añ o s y u n  a u m e n to  d e  la  tasa n e ta  
de  p a rtic ip ac ió n  d e  las p erso n as co n  ed u cac ió n  su p erio r; y u n a  e s tru c tu ra  to 
davía fu e r te m e n te  sesgada h ac ia  los niveles m ás bajos d e  esco la rid ad , ii) U n  
enve jec im ien to  p o r  el p a tró n  d e  c rec im ien to  d em o g rá fico  d o n d e  el a u m e n to  
po co  im p o rta n te  d e  los jó v en es  está  asociado  a u n a  m e n o r  p a rtic ip ac ió n  lab o 
ral, p o sib lem en te  p o r  d esa lien to  an te  las d ificu ltades d e  e n c o n tra r  em pleo , 
iii) C rec ien te , a u n q u e  len ta , fem in ización , p o r  m ayor p a rtic ip ac ió n  d e  las m u 
je re s  e n  el m e rc a d o  d e  trabajo , sob re  to d o  d e  las m ás ed u cad as  y d e  las q u e  
tie n e n  e n tre  35 y 54 años, q u e  ya su p e ra n  la e d a d  rep ro d u c tiv a .
A p esa r d e  q u e  el em p leo  in d e p e n d ie n te  h a  sido m ás d in ám ico  q u e  el em p leo  
asa la riad o  y h a  a u m e n ta n d o  su p a rtic ip ac ió n  e n  3 p o r  c ie n to  e n  la ú ltim a  d é 
cada, e n  el m ercad o  labo ra l co sta rricen se  c o n tin ú a  s ien d o  m uy im p o rta n te  el 
asa la riam ien to  q u e  asc iende  al 70 p o r  c ien to  d e l e m p leo  to ta l. G ran  p a r te  de  
los nuevos em p leo s se h a n  g e n e ra d o  en  m icro em p resas (0 a 5 em p lead o s) y 
en  em presas p e q u e ñ a s  (de  6 a 9 em p lead o s), y h a n  sido  d e  tiem p o  parc ia l, fe
m en in o s  m ay o rm en te  d e  ca teg o ría  in d e p e n d ie n te , y e n  la zo n a  ru ra l d e l país.
T res in d icad o res  re lac io n ad o s con  la ca lidad  de l em p leo  m u e s tra n  resu ltad o s 
diversos. La tasa d e  subutilización  m u estra  u n a  te n d e n c ia  d e  largo  plazo
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d ec rec ien te  y con  fluc tuaciones cíclicas en  el co rto  plazo, p o r  lo q ue , d e  acu er
do  con  este  ind icador, n o  se p u e d e  a firm ar q u e  h a  h a b id o  u n  d e te r io ro  d e  la 
ca lid ad  d e  los em pleos. El em p leo  d e  tip o  in fo rm al, a  p a r t ir  d e l a ñ o  1993, ex
p e r im e n tó  u n  m ayor d in am ism o  y p o r  ello  h a  g a n a d o  p a rtic ip a c ió n , so b re  to
do  e n tre  los asalariados, lo  cual d a  ev idencia  d e  u n  d e te r io ro  d e  la  ca lid ad  de 
estos em pleos. P o r ú ltim o , la  calificación d e  las o c u p ac io n es  h a  m e jo rad o  e n 
tre  los asalariados, p e ro  n o  ta n to  e n tre  los in d e p e n d ie n te s , d o n d e  hay u n  au 
m e n to  m o d esto  e n  las dos ca tego rías m ás calificadas, p e ro  ta m b ié n  u n  au
m e n to  d e l trabajo  n o  calificado.
E n té rm in o s  de calificación  d e  los em pleos, a nivel g lobal d e l pa ís o c u rr ió  u n  
m e jo ra m ie n to  d e  la ca lid ad  a raíz d e  m ejo rías en  la m ayoría  d e  los m acrosec
to res económ icos. N o  o b stan te , n o  h a  ex istido  u n  a u m e n to  d e  la po la rizac ión  
salarial e n tre  el e m p le o  calificado y el n o  calificado  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las 
re fo rm as económ icas, h e c h o  q u e  a p o rta  ev idencias so b re  la ex is ten c ia  d e  u n a  
o fe rta  calificada q u e  p e rm itió  satisfacer la m ayor d e m a n d a  rela tiva  sin  a u m e n 
to  d e  los precios. D ich a  o fe rta  es p ro d u c to  d e  las po líticas educativas im p le
m en tad as  p o r  el E stado  costa rricen se, sob re  to d o  a p a r tir  d e  los añ o s  c u a re n 
tas c u a n d o  se fo rta lece  la ed u cac ió n  superio r. P o r ello , e n  el caso co s ta rricen 
se la h ipó tesis te rc e ra  e n  re lac ió n  con  la cap ac id ad  d e  la o fe rta  lab o ra l p a ra  
satisfacer la d e m a n d a  d e  h ab ilid ad es  específicas, tie n e  validez p e ro  en  u n  sen
tid o  positivo. A nivel d e  sectores, el ag ro p ecu a rio  y el g o b ie rn o  g en e ra l sí 
m u e s tra n  ev idencia  d e  u n  a u m e n to  en  la desig u a ld ad , lo q u e  llevaría a p e n 
sar q u e  e n  el p rim e ro  la o fe rta  d e  em p leo  calificado fu e  in su fic ien te  en  re la
ción  co n  la d em an d a , m ien tras  q u e  e n  el seg u n d o  el c o m p o rta m ie n to  p u e d e  
se r a tr ib u id o  al m ecan ism o  d e  los laudos arb itra les q u e  p o sib ilitó  g anancias 
im p o rta n te s  en  los salarios d e  los profesionales.
C on  resp ec to  a las ca tego rías d e  ca lidad , so lam en te  los sec to res d e  servicios 
d e l g o b ie rn o  g en e ra l y d e  o tro s  servicios com u n ales, sociales y p erso n a les, ex
p e r im e n ta ro n  u n  m e jo ra m ie n to  d e  las tres  d im en sio n es d e  ca lidad . S iguen  en  
d e se m p e ñ o  el sec to r ag ro p ecu a rio  y el fin an c ie ro , los q u e  m e jo ra ro n  e n  dos 
d im ensiones, calificación y ca lidad  n o  salarial. S obre  el sec to r co m ercio , res
tau ra n te s  y ho te les, se p u e d e  a firm ar q u e  se m a n tie n e  e n  calificación y cali
d a d  salarial, con  u n  d e te rio ro  d e  la ca lidad  n o  salarial. T ran sp o rte s , alm ace
n a m ie n to  y co m u n icac io n es e x p e rim e n tó  u n  m e jo ra m ie n to  e n  la calificación 
d e  las ocupac iones, p e ro  sin n in g u n a  m ejo ra  en  las ca lid ad es salarial y n o  sa
larial. Este h ec h o  significa q u e  los trab a jad o res  rea lizan  ta reas  m ás calificadas, 
p e ro  sin u n  m e jo ram ien to  en  las co n d ic io n es d e  estab ilid ad , re m u n e ra c ió n  y 
a seg u ram ien to . La in d u stria  so lam en te  m e jo ró  en  la ca lid ad  n o  salarial, el sec
to r  e léc trico  em p e o ró  e n  calificación, m ien tras  q u e  el sec to r co n s tru c c ió n  ex
p e r im e n tó  u n  d e te rio ro  d e  las tres d im en sio n es d e  ca lidad , s ien d o  el sec to r 
con  el p e o r  d esem p eñ o .
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PN U D  (1998: 65-70) ensaya u n  in d ic a d o r  d e  la ca lid ad  d e l e m p le o  q u e  p o n 
d e ra  el in g re so  lab o ra l, la co n d ic ió n  d e  su b em p leo , la e s tab ilid ad  lab o ra l, el 
nivel d e  in s tru c c ió n  fo rm al, la co n d ic ió n  d e  a se g u ra m ie n to  (p a ra  los asalaria
dos) y la  u b icac ió n  d e l es tab lec im ien to  (p a ra  los in d e p e n d ie n te s ) , y co n sta  de  
c inco  categorías: m uy m ala, m ala, regular, b u e n a  y m uy b u e n a . Se e n c u e n tra  
q u e  a nivel d e l país la ca lidad  está  e n tre  re g u la r  y b u e n a , q u e  la ca lid ad  es li
g e ra m e n te  m ayor p a ra  los asa lariados q u e  p a ra  los in d e p e n d ie n te s  y q u e  n o  
h a  h a b id o  n i d e te r io ro  n i m e jo ra  e n  la ca lid ad  d e l e m p leo  e n  el ú ltim o  d ece 
n io  (los ín d ices  n o  su fren  m od ificac iones im p o rta n te s  a  lo la rg o  d e l p e r ío d o ) .
A nivel d e  actividades económ icas, so lam ente  la actividad b a n a n e ra  ex p erim en 
ta u n  m ejo ram ien to  en  las tres d im ensiones de calidad, m ien tras q u e  la actividad 
cafetalera e m p eo ró  en  las calidades n o  salarial y salarial. L a actividad, d en o m i
n a d a  o tros p ro d u c to s  agropecuarios, tuvo u n  m ejo ram ien to  d e  la  calificación y 
de la calidad n o  salarial, p e ro  n o  de la calidad salarial. P o r ú ltim o , la actividad 
g an ad era  y pecuaria  m ejo ró  en  cuan to  a  la calidad n o  salarial, p e ro  e m p eo ró  en  
la calidad salarial. En la industria , textiles y p ren d as d e  vestir m ejo ra  e n  califica
ción y calidad n o  salarial y se m an tien e  en  calidad salarial, a la  vez q u e  p ro d u c 
tos m etálicos, m aq u in aria  y equ ipo  m ejoró  en  las calidades n o  salarial y salarial, 
p e ro  em p eo ró  e n  calificación de  las ocupaciones. En fo rm a  u n  tan to  similar, 
m ad era  y p roductos d e  m ad era  tuvo m ejoría  en  calidad salarial p e ro  desm ejora  
e n  calidad n o  salarial, y sustancias y p roductos quím icos e m p eo ró  e n  califica
ción, sin c laridad  sobre las dos o tras categorías. La actividad q u e  p arece  p resen 
ta r el p e o r  desem p eñ o  fue alim entos, bebidas y tabaco (jun to  con  ca fé ), q u e  p re
sen ta  u n  d e te rio ro  d e  la calidad n o  salarial y salarial y u n  m an ten im ien to  de  la 
calificación. P o r ú ltim o, el sector turístico tuvo u n a  m ejo ría  en  dos d im ensiones, 
la calificación y la calidad salarial, y u n  d e te rio ro  respecto  a la calidad n o  salarial.
El análisis com o g ru p o  d e  los sectores y las actividades d inám icas p e rm itió  cons
ta tar que  la seg u n d a  hipótesis d e  esta investigación, cual es q u e  el p ro g reso  téc
nico  in tro d u c id o  en  las actividades m ás d inám icas sería  p oco  intensivo e n  tra
bajo, g e n e ra n d o  poco  em p leo  d irec to , p e ro  en  g en era l d e  a lta  calidad, n o  se 
sostiene e n  el caso de C osta Rica. Los sectores d inám icos e n  p ro d u cc ió n  tam 
b ién  fu e ro n  d inám icos en  em pleo , p o r  lo q u e  el c rec im ien to  n o  o c u rrió  p o r  au 
m en to s d e  p roductiv idad  sino p o r acum ulación  del fac to r trabajo . P o r o tra  p a r
te, los sectores d inám icos n o  fu e ro n  necesariam en te  sectores q u e  g en e ra ro n  
em pleos d e  calidad. Sobre el especial im pacto  d e  los sectores d inám icos en  la 
g en erac ió n  de em pleo  in d irec to  n o  se ob tuv ieron  evidencias en  esta  investiga
ción, d eb id o  a la carencia  d e  in fo rm ación  actualizada sobre  las re lac iones in te r
sectoriales d e  la eco n o m ía  costarricense (m atriz in su m o -p ro d u c to 22) .

22 Las matrices existentes no representan la estructura productiva actual de la economía pues han sido ac
tualizaciones a partir de la matriz de 1968.
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ANEXO A

REAGRUPACIÓN REALIZADA D E L A  VARIABLE OCUPACIONAL

Grupo ocupacional definido para esta investigación

Directivos, 
Profesionales y 

Técnicos

Apoyo Administrativo 
y Supervisión 
de Procesos

Artesanos 
y Trabajadores 
Semicalificados

Trabajadores
No

Calificados

Ignorado

Clasificación 
de Ocupaciones 

según la 
Dirección 
General de 
Estadística 
y Censos 
(DGEC)

210,211,224,
233,320,321,
337,338,340,
692
De 000 a 127 
De 330 a 335 
De 129 a 199

128,802,909,608,618, 
628,638,648,658,668, 
678,688,698,708,718, 
728,738,748,758,768, 
778,808,908,400,336, 
339,788 
De 200 a 209 
De 212 a 223 
De 225 a 232 
De 234 a 243 
De 245 a 249 
De 252 a 299 
De 900 a 902 
De 950 a 952 
De 300 a 311 
De 313 a 319 
De 322 a 329 
De 341 a 399

Los no clasifi
cados en otra 
parte

607,617,627,
637,647,657,
667,677,687,
697,707,717,
727,737,747,
759,767,777,
787,807,907,
800,801,501,
420,312,250,
251,244,953,
954,947
De 910 a 939

980
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ANEXO B

M ETO D O LO GÍA PARA CONSTRUIR LAS VARIABLES D E CALID AD  DEL PUESTO

DE TRABAJO

I. Calidad No Salarial 

Definición

Incumplimiento de la legislación básica y estabilidad del empleo.

Variables a considerar y puntaje asignado

1) Incumplimiento de la ley

1.1) Salario pagado en relación con el salario mínimo minimorum

Si salario es superior al salario mínimo minimorum 2
Si salario es inferior al salario mínimo minimorum 1

1.2) Condición de aseguramiento

01 asalariado 2
07 pensionado de CCSS, Hda. y Mag. 2

02 convenio
03 cuenta propia
04 por el Estado
05 familiar de asegurado directo
06 pensionado RNC
08 familiar de pensionado
09 otras formas
10 no asegurado 
99 ignorado

2) Estabilidad del empleo:

01 lo realizó todo el año 2
04 otro (permanente pero 2
tiene menos de 1 año)

02 ocasional 1
03 estacional 1 
09 ignoradol
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CONTINUACIÓN ANEXO B

M ETO DO LO GÍA PARA CONSTRUIR LAS VARIABLES DE C ALID AD  DEL PUESTO

DE TRABAJO

Definición de categorías de la variable

Se suman los valores para cada persona. El puntaje oscila de 3 a 6. La conformación de las categorías 
fue así:

Puntaje 
3 y 4
5
6

II. Calidad Salarial 

Definición

Remuneración del capital humano del empleado.

Variables a considerar y puntaje asignado

Brecha que presenta el salario por hora de la persona respecto al salario promedio/hora de las personas 
con el mismo nivel educativo, mismo grupo de edad y mismo sector de actividad:

Brecha persona i (educación, edad, sector) ~ Wi-Wp (educación, edad, sector)

Positiva o igual a cero 2
Negativa pero entre 0 y 1/2 desviación estándar 1
Negativa mayor a 1/2 desviación estándar 0

Definición de categorías de la variable

Puntaje Categoría
0 Mala Calidad Salarial
1 Regular
2

Categoría
Mala Calidad No Salarial
Regular
Buena





Cambios distributivos durante 
las reformas económicas en Costa Rica

Juan Diego Trejos S.1

Introducción

Las re fo rm as económ icas enfatizadas a  m ed iad o s d e  los añ o s o ch en ta s , p a ra  
e n fre n ta r  los com prom isos del e n d e u d a m ie n to  e x te rn o  y re in ic ia r  u n  p ro c e 
so d e  c rec im ien to  so sten id o  e n  el m arco  d e  m en o res  recursos, llevan ya u n a  
d écad a  d e  o p e ra r  e n  la m ayoría  d e  los países d e  la reg ió n . La ap licac ión  de 
las re fo rm as h a  te n id o  sus especific idades p o r  países, lo  q u e  p a ra  a lg u n o s a n a 
listas significa la  p re sen c ia  d e  re fo rm a d o res  tem p ran o s , g rad u a les , rec ien tes  
o  len to s  y se h a n  d esa rro llad o  ín d ices p a ra  cu an tifica r el p ro ceso  (L ora, 1997; 
B urki y Perry , 1997 y M orley et al., 1999). Ello o frece  u n a  o p o r tu n id a d  p a ra  
evaluar los posib les im pactos d istribu tivos ta n to  d e  las re fo rm as rea lizad as co
m o de la fo rm a  en  q u e  los países las h an  ido  ad o p ta n d o . Los análisis reg io n a 
les realizados h asta  el m o m en to , com o los d e  A ltim ir (1994), B erry  (1997, 
1998), B u lm er-T hom as (1997), M orley (1994) y P sach aro p o u lo s  et al. (1997) 
e n tre  o tros, o frecen  in fo rm ac ió n  valiosa sob re  el tem a  p e ro  in c o m p le ta  y, en  
a lgunos casos, incluso  co n trad ic to ria . El objetivo d e  este traba jo  es el d e  ap o r
ta r  ev idencia  ad ic io n a l sobre  el im p ac to  d istribu tivo  d e  las re fo rm as  e co n ó m i
cas ap licadas e n  C osta R ica d u ra n te  la ú ltim a  década .
Las re fo rm a s  in te n ta n  m e jo ra r  la a s ig n ac ió n  d e  los re c u rso s  e n tre  las d is tin 
tas ac tiv idades p ro d u c tiv as  p a ra  p ro m o v e r el c re c im ie n to  d e  la p ro d u c c ió n , 
p o r  lo  q u e  su im p ac to  d is trib u tiv o  se in ic ia  p o r  los e fec to s q u e  o rig in a  e n  la

1 Se agradece la colaboración de Inés Sáenz V . . , quien se encargó de la recuperación, documentación y
procesamiento de las distintas encuestas utilizadas; de Luis A. Oviedo, que colaboró en la preparación 
de los cuadros y gráficos del documento y de Flor Guevara quien tuvo a su cargo la mecanografía inicial
del informe.
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u tilizac ió n 2 y re n d im ie n to  d e  los fac to res (d is trib u c ió n  fu n c io n a l d e l ing reso ) 
en  la  fase d e  g e n e ra c ió n  d e  los ingresos. L a m ayoría  d e  estos in g reso s p asan  
lu eg o , e n  la  fase d e  a p ro p iac ió n , a  las p e rso n as  p ro p ie ta ria s  d e  los d istin to s 
fac to res d a n d o  lu g a r a la d is trib u c ió n  d e l in g reso  p e rso n a l. E sta d e p e n d e rá  
ta n to  d e  la  u tilizac ión  y re n d im ie n to  d e  los fac to res co m o  d e  las d o tac io n es 
específicas d e  q u e  d isp o n g a n  las d istin tas personas. F in a lm en te , los ingresos 
son conso lid ad o s y am p liad o s e n  el in te r io r  d e  los h o g a re s  d e  o rig e n  d e  los 
p e rcep to res , en  la fase d e  red is trib u c ió n , d a n d o  lu g ar a  la d is tr ib u c ió n  de l in 
g reso  fam iliar y d e te rm in a n d o  la ca n tid a d  d e  fam ilias q u e  se e n c u e n tra n  p o r  
d eb a jo  d e  los u m b ra le s  d e  la pobreza .
U n a  evaluación del im pacto  d istributivo de las refo rm as e n  curso  req u ie re  con 
siderar estas tres fases d e  la d istribución . P ara  hacerlo , este  trabajo  se inicia  con  
u n a  sección d o n d e  se de ta llan  los e lem en tos m etodo lóg icos seguidos. Se pasa 
luego  a  resu m ir el co n tex to  m acroeconôm ico  q u e  sirve d e  m arco  p a ra  evaluar 
los cam bios distributivos. Se in co rp o ran  p o ste rio rm en te  tres secciones ad iciona
les, u n a  d ed icad a  a  cada  fase d e  la d istribución  d e  los ingresos. Se concluye con 
u n as observaciones sobre  los p rincipales hallazgos y derivaciones d e  política.

Consideraciones metodológicas

El análisis sigu ien te  se c e n tra  e n  los cam bios d e  la d is tr ib u c ió n  d e  los in g re 
sos g en e rad o s  en  el p ro ceso  p ro d u c tiv o  e n tre  los p a rtic ip a n te s  d irec to s  d e  ese 
p ro ceso , la p o b lac ió n  activa y q u e  fluyen f in a lm en te  h ac ia  los h ogares. Esto 
p la n te a  dos p ro b lem as in iciales e n  cu an to  a  la especificac ión  d e  la  u n id a d  d e  
análisis y la d e fin ic ió n  d e l in g reso  p e r tin e n te . P a ra  ab o rd arlo s , es n ecesa rio  
p rim e ro  re c a p itu la r  las características q u e  asum e la g e n e ra c ió n  y la  a p ro p ia 
c ión  d e  los ingresos d e  la p ro d u cc ió n .

Las fases de apropiación del ingreso y las reformas económicas

El análisis d e  las d istin tas fo rm as q u e  a d q u ie re  el in g reso  y las d istin tas m an e 
ras co n  q u e  fluye h ac ia  las personas, p e rm ite  id en tif ic a r m ecan ism o s y e tapas 
a  través d e  los cuales las re fo rm as económ icas p u e d e n  m o d ifica r la  d is trib u 
ción  d e l ingreso . La d is trib u c ió n  d e  los ingresos g e n e ra d o s  e n  la activ idad 
e co n ó m ica  del país p u e d e  hacerse  exp líc ita  an a lizán d o la  com o  si o c u rrie ra  en  
tres fases sucesivas: g en e rac ió n , ap ro p iac ió n  y red is trib u c ió n  (Trejos, 1983).

2 En plazos cortos los efectos principales son de demanda no se prevé modificaciones importantes en las 
dotaciones (oferta).
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G e n e r a c ió n :  en  esta  p r im e ra  e tap a , los ing resos son  g e n e ra d o s  e n  e l p ro ceso  
p ro d u c tiv o  y fluyen  h ac ia  los d istin to s fac to res com o  re tr ib u c ió n  d e  los servi
cios p restad o s. Lo q u e  le c o rre sp o n d e  a cad a  u n o  d e  ellos d e p e n d e rá  d e  su 
g rad o  d e  u tilizac ión  y d e  los p rec io s pag ad o s p o r  su servicio; esto  es, d e  los re 
su ltados d e l fu n c io n a m ie n to  d e  los m ercad o s d e  factores. E n  fo rm a  sim plifi
cad a  se p u e d e  e n g lo b a r  e n  dos g ra n d e s  g ru p o s  los fac to res p roductivos: tra 
bajo  y cap ita l, y la  d is tr ib u c ió n  de l in g reso  g e n e ra d o  e n tre  am bos fac to res se 
co n o ce  com o  la d is trib u c ió n  fu n c io n a l d e l in g reso .3
E n la p rác tica , a u n  a  este nivel d e  ag reg ac ió n , su rg en  p ro b lem as p a ra  se p a ra r 
lo  q u e  es re tr ib u c ió n  al cap ita l y lo q u e  c o rre sp o n d e  a  re m u n e ra c io n e s  al tra 
bajo . P ara  aquellas p e rso n as  q u e  trab a jan  e n  fo rm a  in d e p e n d ie n te  y son  p ro 
p ie ta rias  d e  sus negocios, las u tilid ad es n e tas  q u e  o b tie n e n  re m u n e ra n  e n  p a r
te servicios d e l trab a jo  p ro p o rc io n a d o s  p o r  el e m p resa rio  al p ro ceso  d e  p ro 
d u cc ió n  (au n  c u an d o  este trabajo  sea d e  u n a  clase a  la q u e  se ría  posib le  apli
car trabajo  asalariado) y e n  p a rte  constituyen  u n a  re m u n e ra c ió n  (d e  ca rác te r 
residual) p o r  sus d e rech o s  d e  p ro p ie d a d  sobre  el p a tr im o n io  n e to  d e  la em 
p resa  y sob re  esta  com o  u n id a d  p roductiva, n o  ex istiendo  u n  c rite rio  p rec iso  
p a ra  sep a ra r estos dos co m p o n en tes . E n  fo rm a  sim ilar, p o d ría  d istingu irse  y se
p ararse  d e n tro  de la re m u n e ra c ió n  al trabajo , lo q u e  c o rre sp o n d e  al trabajo  
p ro p ia m e n te  d e  lo q u e  sería  u n a  re trib u c ió n  al cap ital h u m a n o  in c o rp o ra d o  
en  la perso n a . En este  d o cu m en to , el cap ital físico se tra ta rá  e n  fo rm a  co n ju n 
ta  (inc luyendo  la re n ta  d e  la t ie r ra ) , p e ro  el trabajo  se sep ara  e n  trab a jo  n o  ca
lificado y cap ita l h u m a n o , en  la fo rm a  q u e  se ex p licará  m ás ad e lan te .
A p r o p ia c ió n :  e n  esta  seg u n d a  fase, la m ayor p a r te  d e  los ing resos c o rre sp o n 
d ien te s  a los d istin tos fac to res son ap ro p iad o s  p o r  las p e rso n as  e n  su ca rác te r 
d e  p ro p ie ta ria s  d e  los fac to res4 o  d e  titu la res d e  u n a  tran sfe re n c ia  d e l g o b ie r
no . D e esta  m an e ra , la  p e rso n a  p e rc e p to ra  d e  ingresos p u e d e  te n e r  h as ta  tres 
tipos d istin tos de ingreso :
• Ingresos de participación, laboral o renta primaria: corresponde al total de ingresos que 

tiene un perceptor individual por su participación directa en la producción y están cons
tituidos por los sueldos y salarios recibidos más las utilidades netas que le pueden corres
ponder como propietarios de empresas personales.

3 Los factores productivos se deberían considerar en forma más desagregada. De esta manera, sería útil des
componer el factor trabajo en un conjunto de factores productivos diferentes en función de su calificación 
y ocupación y considerar que existe un mercado particular para cada uno. En la misma dirección, el fac
tor capital podría separarse según su carácter de financiero o real y dentro de este último destacar por su 
particularidad e importancia, la tierra. Más recientemente se habla de capital natural y de capital social co
mo elementos adicionales básicos para comprender la función de producción agregada (Serageldin, 1994).

4 Las utilidades no distribuidas de las sociedades de capital y los impuestos directos de las sociedades de 
capital son ejemplos de los ingresos de capital que no fluyen directamente hacia sus propietarios. El go
bierno y empresas extranjeras también son propietarios de medios de producción, por lo que sus retribu
ciones tampoco llegan directamente a las personas residentes en el país.
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• Ingresos de la propiedad o renta del capital: son los ingresos obtenidos en virtud de la te
nencia de activos financieros o de la propiedad de activos reales y otros activos no físicos 
como derechos de autor y de patentes. Conforman este tipo de ingresos los dividendos, 
los intereses y los alquileres.5

• Ingresos de transferencias: representan el conjunto de ingresos provenientes principal
mente, aunque no exclusivamente, del gobierno. Estas pueden ser de carácter contractual, 
como las prestaciones de la seguridad social y las anualidades de seguros de vida, o de ca
rácter no contractual, como las becas y las donaciones. Estas últimas pueden provenir de 
organismos públicos (prestaciones de asistencia a los empleados no basados en fondos es
peciales) , de instituciones privadas sin fines de lucro (ayudas para la ampliación de estu
dios, donaciones), de las empresas (prestaciones de asistencia a los empleados no basadas 
en fondos especiales) y de otras personas residentes o no residentes (donativos, remesas 
de emigrantes).

P o r lo an te rio r, el in g reso  to ta l q u e  fin a lm en te  se a p ro p ia n  las d istin tas p e r
sonas p e rc e p to ra s  se rá  g e n e ra lm e n te  m e n o r  q u e  el in g reso  to ta l q u e  se g e n e 
ró  en  el p roceso  p ro d u c tiv o  y su d is trib u c ió n  e n tre  los p e rc e p to re s  se co n o 
ce com o  la d is trib u c ió n  p e rso n a l del ingreso .
R e d is t r ib u c ió n :  en  la e ta p a  final, los ingresos d e  los ind iv iduos son  a p ro p ia 
dos p o r  las u n id a d e s  fam iliares d e  las q u e  fo rm an  p a r te  p a ra  se r u tilizados a 
través d e  los p lan es co m u n es  d e  gasto. Sin em b arg o , los m iem b ro s  d e  la u n i
d ad  fam ilia r n o  fu sio n an  n ecesa riam en te  la to ta lid ad  d e  sus ingresos. C iertos 
gastos d e  co n su m o  y p lan es d e  a h o rro  los p u e d e n  rea lizar p o r  sep arad o , u ti
lizando  p a ra  ello u n a  p a r te  d e  sus ingresos persona les. N o  o b stan te , la desa
g reg ac ió n  d e  los ingresos p e rso n a les  con  el ob je to  d e  c o n s id e ra r  p o r  sep ara
d o  la p a r te  fu sio n ad a  y la p a r te  seg regada d e  la u n id a d  fam ilia r escapa  a las 
p osib ilidades estadísticas c o rrie n te s  y algo sim ilar o c u rre  con  el análisis del 
consum o. P o r esta  razón , conv iene  c o n sid e ra r q u e  los ing resos p e rso n a les  de 
los m iem b ro s de  la u n id a d  fam ilia r se fu sio n an  en  su to ta lid ad  y q u e , e n  c o n 
secuencia , el ing reso  fam iliar re su lta  co n stitu id o  p o r  la su m a d e  los ingresos 
pe rso n a les  d e  los m iem b ro s del n ú c leo  fam iliar m ás a lg u n o s ing resos (com o 
transferencias, rem esas, a lq u ile r im p u ta d o  p o r  h a b ita r  casa p ro p ia ) q u e  se re 
c iben  a  títu lo  del h o g a r  y n o  d e  u n  m iem b ro  e n  particu lar.
La e s tru c tu ra  d istribu tiva c o n sid e rad a  e n  esta  fase de l p ro ceso  d e  a p ro p iac ió n  
d e  ingresos se d e n o m in a  d is trib u c ió n  del ing reso  fam ilia r y, e n  este  caso, el

5 Dentro de este concepto se incluyen los alquileres imputados de las viviendas ocupadas por sus propios 
dueños, ya que se considera que el ingreso obtenido de la ocupación de la vivienda se asemeja más al 
ingreso de la propiedad que el ingreso obtenido de las empresas, lugar donde es ubicado este tipo de 
ingresos en las estadísticas de producción.
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in g reso  to ta l a p ro p ia d o  se rá  igual al in g reso  to ta l d is tr ib u id o , e l cu a l d e p e n 
d e  d e l m o m e n to  e n  q u e  se co n sid e re  el e fec to  fiscal n e to  d e l g o b ie rn o . E n  es
te caso, los ing resos fam iliares d e p e n d e n  ta n to  d e  la  c a n tid a d  y re n d im ie n to  
d e  los fac to res  e n  m an o s  d e  sus m iem b ro s com o  de l to ta l d e  m ie m b ro s  con  
acceso a  fac to res  p ro d u c tiv o s o  d e re c h o s  so b re  tran sferen cias.
E n  re su m en , a u n q u e  la u n id a d  básica  final d e  análisis es la fam ilia  y p o r  lo 
ta n to  in te re sa  el im p ac to  d e  las re fo rm as  económ icas e n  la  d is tr ib u c ió n  del 
in g reso  fam iliar, es c laro  q u e  esta  se p u e d e  m o d ifica r d ire c ta m e n te  a c tu a n d o  
e n  la e ta p a  d e  red is trib u c ió n , p e ro  tam b ién  in d ire c ta m e n te , a c tu a n d o  e n  las 
e tapas previas. B uscar ev idencias so b re  los posib les im p acto s d istribu tivos de 
las re fo rm as  ob lig a  co n s id e ra r las tre s  fases y co n  e llo  u tiliza r d istin tas u n id a 
d es d e  análisis.

Las unidades de análisis

E xisten  varias o p c io n es  si se q u ie re  p asar d e  los fac to res p ro d u c tiv o s  a  los in 
d iv iduos y d e  a h í a los h o g ares  p a ra  evaluar el im p ac to  d e  las re fo rm as.

Factores de la producción

P ara  el análisis d e  la u tilizac ión  y re tr ib u c ió n  d e  los fac to res, se h a n  id en tifi
cado  tres d e  ellos: el cap ita l físico, el trabajo  n o  calificado y el trab a jo  califica
d o  d e n o m in a d o  cap ita l h u m a n o . P o r d ificu ltades d e  m ed ic ió n , ta n to  d e  su 
acervo , p e ro  sob re  to d o  d e  su re n d im ie n to , n o  se in c o rp o ra n  m ed ic io n es  del 
cap ital n a tu ra l n i d e l social.6
C a p i t a l  f ís ic o :  el acervo  d e  cap ita l físico c o rre sp o n d e  al valor rea l d e  la m a
q u in a ria , el e q u ip o  y las co n stru cc io n es  acu m u lad as e n  el p e r ío d o  co n  sus res
pectivas d ed u c c io n e s  p o r  d ep rec iac ió n . Los d a to s se to m a ro n  d e  A zofeifa y Vi
llanueva (1997), q u ien es  h a n  estim ad o  u n a  serie  a  p a r t ir  d e  la  c u e n ta  d e  in 
versión  d e  las cu en ta s  nacionales. El re n d im ie n to  se calcu ló  a  p a r tir  de l exce
d e n te  d e  ex p lo tac ió n  a p rec ios co n stan tes  y m ed id o  p o r  u n id a d  m o n e ta r ia  
d e l acervo  d e  capital. El g rad o  d e  u tilizac ión  c o rre sp o n d e  a  u n a  estim ación  
rea lizad a  p o r  los au to re s  señalados.

6 Véase por ejemplo Serageldin (1994) para una estimación del capital natural y social.
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T r a b a jo  n o  c a lif ic a d o :  se consideró  a los trabajadores con  ed ucación  m e n o r  a  la 
p rim aria  com pleta  (5 o m enos años de  educación) y las cifras su rgen  d e  las en 
cuestas d e  hogares ajustadas e n  su facto r d e  expansión . Se to m a a  la fuerza de 
trabajo  to tal com o in d icad o r d e  este acervo. El p recio  se estim ó a  p a rtir  de  los 
salarios efectivos d e  los trabajadores asalariados ocupados con  esta  característi
ca.7 Estos salarios se calcu laron  p o r h o ra  trabajada y se e x p an d ie ro n  a  la jo rn a 
d a  de trabajo  com pleta  (48 ho ras p o r  sem ana). La subutilización se aprox im ó 
com o la d iferencia  relativa en tre  la fuerza d e  trabajo  y los o cupados p o r  jo rn a d a  
de trabajo  com pleta  equivalente. Es decir, el in d icad o r d e  subutilización inco r
p o ra  tan to  al desem pleo  ab ie rto  com o a u n a  estim ación del subem pleo  visible.
C a p i t a l  h u m a n o :  co rre sp o n d e  a  la fu erza  d e  traba jo  co n  e d u cac ió n  igual o 
m ayor a  la  p rim a ria  co m p le ta  (de  6 o m ás años d e  e d u c a c ió n ). Esta fu e rza  de  
trab a jo  se convirtió  a p e rso n as equ ivalen tes con  p rim a ria  co m p le ta , u tilizan 
d o  co m o  variab le d e  conversión  los salarios relativos. P a ra  d e te rm in a r  los sa
larios relativos se to m ó  el añ o  1990 com o base y se c ircu n sc rib ió  a  los o cu p a 
dos asalariados co n  jo rn a d a s  com pletas y ex p e rien c ia  lab o ra l e n tre  5 y 15 años 
p a ra  q u e  refle je  m e jo r el peso  d e  la inversión  e n  ed u cac ió n . P a ra  el cálculo  
de l r e to rn o  al cap ita l h u m a n o , se estim ó u n  salario  rea l p o r  h o ra  d e  estos tra 
b a jad o res p e ro  a  p a r tir  d e  p o n d e ra c io n e s  fijas y lu eg o  co n v ertid o s a  jo rn a d a s  
com ple tas d e  48 horas. C om o p o n d e ra d o re s  se to m ó  la d is tr ib u c ió n  d e  los asa
lariados en  1990 p o r  nivel educativo . La id ea  es q u e  este p re c io  o  salario  n o  
se vea a fec tad o  p o r  cam bios en  la com posic ión  in te rn a  d e l cap ita l h u m an o . 
La subutilización  se calcu ló  d e  fo rm a  sim ilar a la d e l trab a jo  n o  calificado.

Perceptores individuales de ingresos

Se c o n s id e ra ro n  d istin tos tipos d e  p e rc e p to res  d e  ing resos d e  m a n e ra  q u e  
fu e ra  posib le  c a p ta r  el im p ac to  d e  d istin tas re fo rm as y rea liza r u n  análisis d e  
m ayor c o b e r tu ra  tem p o ra l.
A s a la r ia d o s :  la co n sid e rac ió n  d e  los trab a jad o res  asa lariados co m o  u n id a d  de  
análisis es im p o rta n te  p u es  constituye el g ru p o  q ue , m ay o rita riam en te , d ispo 
n e  de  solo su fu erza  d e  traba jo  com o  fac to r p ro d u c tiv o  g e n e ra d o r  d e  ingreso ; 
es, a su vez, el m ás p ro p e n so  a  su frir los em b ates negativos d e  las re fo rm as y 
sus ingresos son d e  m ás fácil reco lecció n  y con  m ayor ca lidad . T am b ién  es el 
g ru p o  q u e  p e rm ite  u n  análisis tem p o ra l m ás ex ten so  a n te s  d e  las refo rm as.

7 El cambio metodológico de las encuestas de hogares también provocó cambios bruscos en la medición 
de los salarios. Estos se suavizaron utilizando como parámetro los salarios reportados a la Caja 
Costarricense de Seguro Social.
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O c u p a d o s :  los o cu p ad o s, q u e  incluye a  los asalariados, so n  la  p o rc ió n  m ayo- 
rita r ia  d e  los activos e in te rv ie n e n  d ire c ta m e n te  e n  el p ro ceso  p ro d u c tiv o . 
E n tre  ellos ex iste  u n  c o n ju n to  d e n o m in a d o  trab a jad o res  fam iliares n o  re m u 
n e rad o s , cuyo p ro d u c to  g e n e ra d o  se canaliza  h ac ia  los trab a jad o res  p o r  c u e n 
ta  p ro p ia , g e n e ra lm e n te  fam iliares, co n  q u ien es  trab a jan . El c o n c e p to  d e  o cu 
p ad o s segu ido  aq u í es el co n ju n to  d e  o cu p ad o s  q u e  p e rc ib e n  d ire c ta m e n te  
re m u n e ra c io n e s  p o r  su trabajo ; esto  es, se excluyen  tra b a jad o res  fam ilia res n o  
re m u n e ra d o s .
A c tiv o s : com o los p rocesos de re fo rm a  eco n ó m ica  se asocian  con  au m en to s in i
ciales d e  desem pleo , este fen ó m e n o  se d eb e  refle jar en  la d istrib u c ió n  d e  los in 
gresos p u es  los desem pleados son g ru p o s excluidos in v o lu n ta riam en te  d e  los 
ingresos g en erad o s  en  el p roceso  productivo . U n  a u m e n to  m uy fu e rte  d e l d e 
sem pleo  p u e d e  estar asociado a  u n a  m ejo ra  d e  la d istribución  de l ing reso  en tre  
los o cupados y u n  d e te rio ro  d e  la d istribución  e n tre  los activos. El a u m e n to  del 
em pleo  in fo rm al es o tro  efecto  posib le y en to n ces la co n siderac ión  d e l trabeyo 
fam iliar tam b ién  resu lta  im p o rtan te . El co n cep to  d e  activos segu ido  en to n ces es 
el trad ic ional d e  fuerza  d e  trabajo  (ocupados to tales m ás d eso cu p ad o s).
P e r c e p to r e s :  existe u n  co n ju n to  d e  p e rso n as q u e  sin se r activos p e rc ib e n  in 
gresos, u n o s  asociados d ire c ta m e n te  a  la p ro d u c c ió n  co m o  re n ta  d e  cap ita l y 
o tro s  asociados a po líticas red istribu tivas co m o  p en sio n es  u  o tro  tip o  d e  tran s
ferencias. Estos g ru p o s  están  tam b ién  afectados p o r  los p ro ceso s d e  re fo rm a  
y se constituyen  e n  u n  p u n to  in te rm e d io  e n tre  el in g reso  g e n e ra d o  e n  la  p ro 
d u cc ió n  y la co n stitu c ió n  del in g reso  fam iliar. Se u tiliza rán  dos d e fin ic io n es  
d e  p e rc e p to res . U n a  d e fin ic ió n  d e  p e r c e p to r e s  d e  in g r e s o  d e  l a  p r o d u c c ió n  
será  la d e l co n ju n to  d e  activos (p e rc e p to res  efectivos y p o ten c ia les) m ás los 
inactivos co n  ingresos d e  cap ita l re p o rta d o s  (p e rc e p to res  efectivos). El se
g u n d o  g ru p o , p e r c e p to r e s  to ta le s  d e  in g re s o s , ag reg a  a los inactivos p e rc e p 
to res d e  tran sfe ren cias  u  o tro s ingresos ocasionales.

Perceptores del ingreso familiar

U n a  vez co n stitu id o  el in g reso  fam iliar, este  se p u e d e  an a liza r c o n s id e ra n d o  
el ta m a ñ o  d ife ren c ia l d e  las fam ilias e n  dos d irecciones: u n a , u tilizan d o  el in 
g reso  to ta l d e  las fam ilias, y o tra , p o n ie n d o  la  a ten c ió n  e n  el in g reso  fam iliar 
p e r  cáp ita  o  p o r  m iem b ro  del hogar.
F a m il ia s :  el c o n cep to  d e  fam ilia u sad o  aq u í es el q u e  a lu d e  al hogar, e n te n d i
d o  com o la p e rso n a  o  g ru p o  d e  p e rso n as  con  v íncu los fam iliares o  sin ellos, 
q u e  re s id en  h ab itu a lm e n te  en  u n a  viv ienda ind iv idual, q u e  p a rtic ip a n  d e  la 
fo rm ac ió n  o  u tilizac ión  d e  u n  m ism o p resu p u esto , llevan u n a  v ida e n  co m ú n , 
y e lab o ran  y co n su m en  e n  co m ú n  sus p ro p io s  a lim en tos (DGEC, 1987).
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P o b la c ió n  to ta l :  al u tilizar el in g reso  p e r  cáp ita  su rg en  dos fo rm as d e  ana lizar
lo: u n a , es asignarlo  a  cad a  m ie m b ro  d e l h o g a r y e n to n c e s  ver co m o  se d istri
buye el in g reso  p e r  cáp ita  e n tre  el c o n ju n to  d e  la p o b lac ió n . O tra  fo rm a , m ás 
asociada co n  análisis d e  po b reza , es co n s id e ra r el n ú m e ro  d e  p e rso n as  solo 
p a ra  ca lcu lar el in g reso  fam iliar p e r  cáp ita  y to m a r este in d ic a d o r  co m o  crite 
rio  d e  o rd e n a m ie n to  d e  las fam ilias p u es es u n  m e jo r in d ic a d o r  d e  su capaci
d a d  d e  co n su m o .8 P a ra  am bos casos, el c o n cep to  d e  p o b lac ió n  to ta l segu ido  
es el d e  la sum a d e  los m iem b ro s d e l hogar; es decir, ex c lu y en d o  a o tras p e r
sonas q u e  p u e d a n  vivir en  la  vivienda, p e ro  q u e  n o  son  p a r te  de l h o g a r  o  fa
m iliar (p o r e jem p lo  em p le a d a  dom éstica , p e n s io n is ta s ) .

Los conceptos de ingreso

El co n c e p to  d e  in g reso  está  asociado  con  la u n id a d  d e  análisis y ex istirán  va
rias o p c io n es si lo q u e  in te re sa  es destaca r el in g reso  g e n e ra d o  e n  el p roceso  
p roductivo . C om o los ingresos d e  los facto res p rod u c tiv o s ya h a n  sido  id en ti
ficados y defin idos, se d iscu tirá  aq u í lo c o n c e rn ie n te  a  los p e rc e p to re s  indivi
d uales y fam iliares.
In g r e s o  s a la r ia l  ( IS A ) :  c o rre sp o n d e  al p ago  d irec to , e n  d in e ro  o e n  especie, 
qu e  re c ib en  los trab a jad o res  asalariados p o r  la u tilizac ión  d e  su fu e rza  d e  tra 
bajo. Las encuestas d e  hogares, a u n q u e  id en tifican  la p re se n c ia  d e  pagos en  
especie, n o  rea lizan  la  va lo rac ión  e im p u tac ió n  específica, p o r  lo  q u e  estos p a 
gos n o rm a lm e n te  n o  se con tab ilizan . Esto afecta  co n  p a r tic u la r  fu e rza  al ser
vicio dom éstico  y a los trab a jad o res  agrícolas, p o r  lo q u e  su in g reso  tie n d e  a 
subestim arse  en  m ayor m a g n itu d  relativa.
In g r e s o  la b o r a l  ( I L A ) :  c o rre sp o n d e  al p ago  d irec to  rec ib id o  p o r  los o cu p ad o s 
en  fo rm a  d e  salarios y sueldos p a ra  los trab a jad o res  d e p e n d ie n te s  y en  fo rm a  
d e  re n ta  em p resaria l o  g anancias p a ra  los q u e  lab o ran  e n  fo rm a  in d e p e n d ie n 
te. En este  ú ltim o  c o n cep to  van in c o rp o rad o s  pagos al cap ita l u tilizados p o r  
esos traba jadores , sin p o d e r  separarlo s o estim arlos. E n  g e n e ra l c o rre sp o n d e  
al ing reso  al traba jo  y p o r  lo ta n to  co n sid e ra  solo u n a  p a r te  d e  la re tr ib u c ió n  
a  los fac to res de l p ro ceso  p roductivo .
In g r e s o  d e  la  p r o d u c c ió n  ( I P R O ) :  si se in c o rp o ra n  los ing resos d e  cap ita l 
qu e  re c ib e n  las perso n as, ten em o s u n a  ap ro x im ac ió n  d e  la re tr ib u c ió n  to ta l 
d e  los facto res y, e n  ese sen tid o , de l ing reso  d ire c ta m e n te  v in cu lad o  co n  la

8 Otra opción es acudir a escalas equivalentes diversas en términos de las economías de escala que puedan 
existir en el consumo o en términos de sus diferentes requerimientos. Este enfoque no se utiliza aquí. 
(Véase Van Ginnecken y J-G Park, 1984).
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p ro d u c c ió n . El p ro b le m a  aq u í es q u e  al co n c e n tra rse  solo  e n  los activos, p o r  
e jem p lo , n o  solo ellos p e rc ib e n  las re n ta s  d e l cap ita l p o r  lo  q u e  se e s ta ría  d e 
ja n d o  p o r  fu e ra  u n a  p a r te  d e  esta  re tr ib u c ió n  al capital. O tro  p ro b le m a  es q u e  
n o  to d o s los ing resos d e l cap ita l son  p ro d u c to  de l p ro ceso  p ro d u c tiv o  d e l p e 
r ío d o  sino  q u e  p a r te  su rg e  de l p ro ceso  a h o r ro /a c u m u la c ió n  an te rio r. Tal es 
el caso d e  los in te reses  sob re  los ah o rro s .
In g r e s o  p e r s o n a l  (IPE): este c o m p ren d e  todos los ingresos q u e  llegan  a  las p e r
sonas fru to  d e  la red istrib u c ió n  d e  ingresos. In c o rp o ra  com o  e lem en to  adicio
nal a las an terio res, las transferencias co rrien tes  y o tros ingresos ocasionales.
In g r e s o  f a m i l i a r  (IFA): c o rre sp o n d e  a  la su m a d e  los in g reso s p e rso n a le s  m ás 
o tro s  ingresos q u e  son  a p ro p iad o s  a  nivel fam iliar co m o  a lg u n as tra n sfe re n 
cias y re n ta s  d e l cap ital. D e n tro  d e  estas ú ltim as, el in g reso  im p u ta d o  p o r  h a 
b ita r  casa p ro p ia  es la d o m in a n te . Este ing reso  fam iliar p u e d e  co n sid e ra rse  en  
fo rm a  b ru ta , n e ta  (re s tan d o  im puestos) o d isp o n ib le  (a g reg an d o  el salario  so
cial) . T am b ién  p u e d e n  estab lecerse  ingresos fam iliares p a ra  cad a  u n o  d e  los 
c o m p o n e n te s  d e  in g reso  ind iv idual (laboral, d e  la p ro d u c c ió n , e tc .) . El cua
d ro  1 p re se n ta  u n  re su m e n  d e  los co n cep to s  seguidos.

Cuadro 1

COMPOSICIÓN DE LOS DISTINTOS TIPOS DE INGRESOS POR FUENTE

Fuente de Ingreso ISA ILA IPRO IPE IFA

Renta primaria

Salarios X X X X X

Renta empresarial X X X X

Renta del capital

Efectiva X X X

Alquiler imputado X

Transferencias X X

Otros ingresos X X

Fuente: Elaboración propia con base en información recabada.

T en ien d o  claro  cuáles son las d istin tas posib ilidades d e  u n id ad es  d e  análisis y 
concep tos d e  ingreso , es posible en to n ces  d e te rm in a r cuáles son las d istribucio
nes d e  ingreso  p ertin en tes . El sigu ien te a rreg lo  o  cu ad ro  2 d efin e  las d istribu
ciones p o r  estudiar. Las celdas en  b lanco  se re fie ren  a com binac iones q u e  n o  
tien en  sen tido  concep tua l con  excepción  d e  dos. Es posib le analizar el ingreso  
d e  la p ro d u cc ió n  e n tre  los o cupados y tam bién  es factible e s tu d iar el in g reso  la
bo ra l e n tre  los activos, a u n q u e  am bas a rro jan  poca in fo rm ació n  adicional.
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DISTRIBUCIONES DE INGRESO SEGÚN UNIDAD DE ANÁLISIS

Unidad de 
análisis

Concepto de ingreso
ISA ILA IPRO IPE IFA

Asalariados X

Ocupados X

Activos X

Perceptores X X

Población X

Familias X

Fuente: Elaboración propia con base en información recabada.

Este a p a re jam ien to  e n tre  co n cep to s  de  ingresos y u n id a d e s  d e  análisis, n o  im 
plica  q u e  cada  u n id a d  d e  análisis solo sea p e rc e p to ra  d e  ese tip o  d e  ingresos. 
P o r e jem p lo , los o cu p ad o s  p u e d e n  te n e r  ingresos p o r  tran sfe ren cias , etc. 
T am poco  im plica, co m o  se señaló  p rev iam en te , q u e  c u a n d o  se co n sid e ra  el 
ing reso  d e  la p ro d u c c ió n  e n tre  los activos se está  in c o rp o ra n d o  la to ta lid ad  de 
las ren ta s  d e  capital. U tilizando  la e n cu es ta  d e  ingresos y gastos d e  1988 
(E IG /D G E C , 1998), q u e  c o rre sp o n d e  al tipo  de  e n cu es ta  q u e  m e jo r cap ta  los 
ingresos d e  las d istin tas fu en te s  (Altimir, 1987), es p osib le  cu an tifica r las p o 
sibles om isiones d e  cad a  decisión . C om o e ra  d e  e sp e ra r  casi la to ta lid ad  del 
ing reso  d e  los o cu p ad o s y activos (92 p o r  c ien to ) p ro v ien e  de l trabajo . Sin 
em b arg o , ellos cap tan  solo u n  p oco  m ás d e  la m itad  d e  las re n ta s  d e  cap ita l y 
u n  cu a rto  d e  las transfe rencias, a u n q u e  los “o tro s in g reso s” tie n e n  u n a  m ayor 
re lac ió n  con  los activos. E n tonces, c u an d o  se analiza  el in g reso  labo ra l d e  los 
o cu p ad o s se está co n s id e ra n d o  cerca  de l 92 p o r  c ie n to  d e  su in g reso  y c u a n 
d o  se e s tu d ia  el ing reso  d e  la p ro d u cc ió n  e n tre  los activos se tie n e  u n a  co b er
tu ra  d e l 94 p o r  c ien to  d e  sus ingresos.

Períodos de análisis y fuentes de información

En C osta Rica, las re fo rm as p a ra  la co n stitu c ió n  d e  u n  nuevo  m o d e lo  eco n ó 
m ico se p ro fu n d izan  en  1986 cu an d o , luego  d e  la estab ilizac ión  eco n ó m ica  
qu e  h ab ía  im plicado , e n tre  o tras cosas, ajustes en  p rec io s claves com o  el tipo  
d e  cam bio  y la tasa de in te rés, se le d a  m ás énfasis a la a p e r tu ra  com erc ia l y la 
p ro m o c ió n  d e  ex p o rtac io n es . In te re sa  en to n c e s  es tu d ia r lo q u e  h a  su ced id o  
a p a r tir  d e  ese m o m e n to . Varias fu en te s  d e  in fo rm a c ió n  ex is ten  p a ra  ello .
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P ara  e stab lece r el p u n to  d e  p a rtid a  hay tres opciones. P o r u n  lado , está  u n a  
en cu es ta  ad hoc rea lizad a  p o r  el In s titu to  d e  Investigaciones e n  C iencias E co
n óm icas d e  la  U n iversidad  de C osta Rica, d e n o m in a d a  E n cu esta  so b re  las Ca
rac terísticas S ocioeconóm icas d e  las Fam ilias (E C S E /IIC E , 1986). E sta en cu es
ta  se re fie re  a  1986, tien e  u n a  c o b e rtu ra  am p lia  d e  ingresos, p e ro  los ingresos 
d e  cap ita l n o  se e n c u e n tra n  individualizados. T am poco  es factib le  te n e r  los in 
gresos d e  las ex p lo tac io n es  agríco las asociadas a  los trab a jad o res  in d e p e n d ie n 
tes d e l ag ro .9 E sta e n cu es ta  p e rm ite  solo el análisis a p a r t ir  d e  las fam ilias.
L a o tra  fu e n te  es la E n cu es ta  d e  H o g ares d e  P ropósito s M últip les d e  la  D irec
ción  G en era l d e  E stad ística y C ensos (E H P M /D G E C , 1987). E lla n o  solo tie
n e  u n a  c o b e r tu ra  d e  ingresos red u c id a , sino  q u e  vive e n  ese a ñ o  u n  cam bio  
m eto d o ló g ico  im p o rta n te . T am b ién  tien e  el in co n v en ien te  d e  q u e  n o  es p o 
sible te n e r  p a ra  ese a ñ o  estim aciones d e  los ingresos d e  cap ita l, p o r  lo  q u e  el 
análisis se lim ita  a lo q u e  sucede  con  el in g reso  p rim a rio  o lab o ra l. L a te rc e ra  
fu e n te  es la  E n cu esta  d e  Ing resos y G astos d e  1988, ta m b ié n  rea lizad a  p o r  la 
D irecc ión  G en era l d e  E stad ística y C ensos (E IG /D G E C , 1988). E lla o frece  
u n a  b u e n a  ap ro x im ac ió n  d e  los ingresos d e  las d istin tas fu en te s  y es la  q u e  se 
e s ta ría  u tilizan d o  p a ra  la  d esco m p o sic ió n  d e  la  desig u a ld ad . El p ro b le m a  q u e  
p la n te a  el uso  d e  esta  en c u e s ta  es q u e  n o  existe  o tra  p o s te r io r  q u e  p e rm ita  la 
co m p arac ió n  y, al m e d ir  m e jo r los ingresos q u e  las o tras encuestas, a rr ib a  a 
niveles d e  d esig u a ld ad  m e n o re s  (C éspedes y J im én ez , 1995). Su co m p arac ió n  
con  encuestas p o ste rio res  p o d ría  refle ja r u n  a u m e n to  e n  la c o n c e n tra c ió n  y 
n o  se p u e d e  d e te rm in a r  cu á n to  d e  ello  es p ro d u c to  d e  la m ed ic ió n  d e  los in 
gresos y cu á n to  fru to  d e  u n  fe n ó m e n o  q u e  e fec tivam en te  su ced ió .10
Para años m ás recien tes, solo se d ispone  d e  las E H PM /D G E C . Estas h a n  veni
do  am p lian d o  su defin ic ión  d e  ingresos, in c o rp o ran d o  la m ed ic ión  d e  las trans
ferencias e n  d in e ro  a p a r tir  de  1987 y de los ingresos d e  cap ita l e n  efectivo a 
p a r tir  d e  1991. Sin em b arg o , p re se n ta n  p ro b lem as d e  n o  resp u esta , subdecla- 
rac ió n  y lim itad a  c o b e r tu ra  del c o n cep to  d e  ingresos. Su u tilizac ión  re q u ie re  
de  u n  esfuerzo  d e  co m p arac ió n  q u e  pasa p o r  la im p u tac ió n  d e  ing resos n o  
d ec la rad o s o  n o  m ed id o s y u n  ajuste  p o r  su b d ec la rac ió n  c o n  c u en ta s  n ac io 
nales. Este ú ltim o  p ro ceso  h ace  q u e  la en cu es ta  m ás re c ie n te  q u e  se p u e d a  
u tiliza r sea la d e l añ o  1995, ya q u e  las estim aciones d e  cu en ta s  n ac io n a les  p re 
sen tan  u n  rezago  im p o rta n te . E n tonces, se es ta ría  tra b a ja n d o  con  dos años,

9 El sector agrícola se trabajó en un módulo aparte y luego se Incorporó a nivel del módulo de los hoga
res para construir el ingreso familiar y no al de personas.

10 Si se compara la EH PM  y la EIG del mismo año (1988), el coeficiente de G ini a nivel de familias es casi 
4 por ciento menor en la última y el ingreso promedio familiar cerca de 23 por ciento superior, aun con
siderando la misma definición de ingreso familiar.
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u n o  al in ic io  de l p ro ceso  (1988 y 1986) y o tro  al final (1995). El c o rto  lapso  
e n tre  am bas fechas, m ás el h e c h o  d e  q u e  p a ra  el in ic io  d e  la d é c a d a  d e  los n o 
ventas n o  se m e d ía n  los ingresos d e  cap ita l, aco n se jan  n o  u tiliza r u n  a ñ o  in 
te rm e d io .11 En to d o  caso, el p ro c e d im ie n to  segu ido  in tro d u c e  el p ro b le m a  
d e  la rep re sen ta tiv id ad  d e  los añ o s eleg idos p a ra  ca rac te riza r el p e r ío d o  e n  su 
co n ju n to .
E n  u n  h o rizo n te  te m p o ra l m ayor y p a ra  ver cam bios e n  la d o ta c ió n  d e  fac to 
res y sus p rec ios relativos es posib le  re tro c e d e r  h asta  1976, a ñ o  q u e  c o rre sp o n 
de  al p rim e ro  e n  q u e  se realizó  u n a  e n cu es ta  d e  h o g a re s  d e  e m p le o  y d esem 
p leo  d e  la D G EC .12 C om o lo q u e  in te re sa  a q u í es m e d ir  el em p leo , la u tiliza
c ión  d e  la serie es posib le  co n  restricciones.

La medición y el ajuste de los ingresos

Al p a r tir  d e  estas fu en te s  d ispares, q u e  reco g en  con  d istin to s g rad o s d e  p rec i
sión los ingresos, es necesa rio  rea lizar u n a  h o m o g en e izac ió n  con  base e n  es
tim ac iones in d e p e n d ie n te s , p e ro  consisten tes e n tre  sí. La c o n fro n ta c ió n  con  
los ingresos d e  las C u en tas N acionales es la trad ic ió n . Sin em b arg o , ello  n o  es
tá  lib re  d e  p ro b lem as ya q u e  e n  g en era l n o  existe u n a  c u e n ta  d é  las fam ilias y 
lo q u e  se p u e d e  h a ce r son  solo aprox im aciones. C om o este  es el caso p a ra  Cos
ta  Rica, se p ro ced ió  a co n s tru ir  u n  ingreso  fam iliar d e  la s igu ien te  m anera :
S a la r io s :  se to m aro n  las re m u n erac io n es  a  p a r tir  d e  las cu en tas  d e  p ro d u cc ió n  
d e  cada  sec to r y se le re s ta ro n  los im puestos p a tro n a les  sob re  las p lan illas y se 
le su m aro n  las re m u n e ra c io n es  n e tas p ro c e d e n te s  del re s to  del m u n d o .
R e n t a  e m p r e s a r ia l :  al ex ce d e n te  d e  ex p lo tac ió n  se le re s tó  el e x c e d e n te  p ro 
v en ien te  d e l sec to r d e  b ien es in m u eb les  (a lq u ile re s), el g e n e ra d o  p o r  las em 
presas estatales, el ex ce d e n te  n e to  q u e  va al resto  de l m u n d o  y el ex ced en te  
d e  las sociedades d e  capital. Este ú ltim o  se estim ó  a p a r t ir  d e  las estadísticas 
d e l im p u esto  d e  re n ta , asim ilándo lo  al ing reso  b ru to  g ravab le  d e  ellas. Este 
ú ltim o  ex ce d e n te  se sep aró  en to n c e s  e n  im puestos d irec to s  so b re  las socieda
des d e  cap ita l y u n  resto  q u e  incluye d iv idendos y u tilid ad es n o s d istribu idas.

11 La medición de los ingresos de capital en las EHPM  es muy burda y limitada. Consiste en una pregunta 
general única que es parte de una pregunta que indaga sobre transferencias. Incluso, en los archivos elec
trónicos, se totaliza como parte de las transferencias. Para hacer la separación para 1995, hubo que pe
dir un procesamiento especial a la DGEC.

12 Entre 1976 y 1986, la DGEC realizó encuestas cuatrimestrales de hogares, denominadas de empleo y de 
desempleo (EHED). A partir de 1987, con la revisión muestral y metodológica se empiezan a llamar de 
propósitos múltiples (EHPM ) y se realizan una vez al año.
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L a im p o sib ilid ad  d e  sep ararlo s  llevó a  co n sid e ra rlo s  co m o  in g reso s d e  cap ita l 
e n  su to ta lid a d .13
R e n t a  d e l  c a p i t a l  e fe c t iv a :  incluye la p a r tid a  a n te r io r; esto  es, el e x c e d e n te  
n e to  d e  im p u esto s  d e  las sociedades d e  capital, m ás los a lq u ile res  re s id en c ia 
les y n o  res id en c ia les  efectivos. Estos ú ltim os su rg en  d e  la  c u e n ta  d e  p ro d u c 
c ión  de l sec to r b ien es  inm u eb les. C abe señ a la r q u e  n o  fu e  p osib le  in c o rp o ra r  
el ru b ro  d e  in te re se s  g an ad o s p o r  las personas.
A lq u i le r  im p u t a d o :  la  e n cu esta  d e  1986 (E C S E /IIC E ) tie n e  in c o rp o ra d a  u n a  
estim ación  y lo  m ism o se h izo  co n  la  E IG /D G E C  d e  1988 q u e  o frec ía  in fo r
m ación  so b re  ella. Esta ú ltim a  n o  tie n e  u n a  estim ación  oficial d e  este  ru b ro , 
p e ro  sí investigó  sob re  el a lq u ile r p re su m id o  p o r  los d u e ñ o s  d e  las viviendas. 
A p a r t ir  d e  esta  in fo rm ac ió n , se con stru y ó  u n a  estim ac ión  de l a lq u ile r  im p u 
tad o  p o r  h a b ita r  casa p ro p ia . La co m p arac ió n  d e  estos d a to s  co n  los q u e  su r
gen  d e  las cu en ta s  n ac io n a les  m o stró , com o  es típ ico  d e  estas co m p arac io n es , 
m o n to s  m ayores p a ra  las encuestas y estos se m an tu v ie ro n . P a ra  la  E H PM  de 
1995, esta  n o  tien e  in fo rm a c ió n  q u e  p u e d a  u tilizarse  d e  re fe re n c ia  ya q u e  n o  
c u e n ta  con  u n  m ó d u lo  d e  v iv ienda.14 C om o cu en tas  n ac io n a les  n o  m id e  b ien  
este  ru b ro  se estim ó com o equ iva len te  al 10 p o r  c ien to  d e l in g reso  fam iliar. 
Este p o rc e n ta je  su rge d e  la co m p arac ió n  d e  las en cu estas previas d e  la consi
d e rac ió n  d e  q u e  el p o rc e n ta je  d e  fam ilias p ro p ie ta ria s  d e  u n a  v iv ienda pasó 
de l 68 p o r  c ien to  en  1986 al 74 p o r  c ien to  e n  1994. El p ro c e d im ie n to  d e  asig
n ac ió n  p ro p o rc io n a l, q u e  es el segu ido  p o r  CEPAL p o r lo  m en o s  p a ra  el caso 
d e  C osta Rica, tie n d e  a so b reestim ar la d esig u a ld ad  ya q u e  los a lq u ile res  im 
p u tad o s  tie n d e n  a p esa r m ás en  los ingresos in fe rio re s .15 El p ro c e d im ie n to  se
g u id o  p a ra  asig n ar los ingresos p o r  a lq u ile r im p u ta d o  p a ra  1995 fu e  u tilizar 
las encuestas d e  1986 y 1988 y ca lcu la r el p o rcen ta je  q u e  estos ing resos re p re 
sen tan  d e  los ingresos m ed ios d e  cada  estra to  d e  ingresos (deciles d e  ingresos 
sin a lq u ile r im p u ta d o ) . Estos p o rcen ta jes  fu e ro n  lu eg o  suavizados y se utilizó  
u n a  ecu ac ió n  p o ten c ia l.
T r a n s fe r e n c ia s :  Se m an tu v ie ro n  las cap tadas p o r  las en cu estas ya q u e  tie n d e n  
a ser m ayores a las q u e  su rgen  de las cu en tas nacionales p o r  m e d ir  las transfe
rencias e n tre  h o g ares  y n o  solo las d e  o rig en  fu n d a m e n ta lm e n te  esta ta l com o

13 Conceptualmente, ello es, además, correcto pues las utilidades no distribuidas son ingresos de los dueños 
de los activos que se reinvierten. Ello puede sobreestimar los ingresos de capital ya que no es la forma 
tradicional de medirlos para los hogares y debido a que pueden estar incorporando utilidades no dis
tribuidas de no residentes.

14 Este módulo solo se aplica en algunos años con 1994 y más recientemente en 1997.
15 Este es un resultado que tiende a reproducirse en las distintas encuestas que cuentan con esta estimación 

en el país como los de 1971, 1983, 1986 y 1988.
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lo hace  cu en tas  nacionales. P a ra  1986, a u n q u e  la e n c u e s ta  se q u e d a  c o rta  en  
este  ru b ro  e n  re lac ió n  con  las cu en tas  nacionales, se d ec id ió  m a n te n e r  el m is
m o  crite rio  e n  las tres encuestas y n o  se realizó  a juste  a lg u n o .
O t r o s  in g re s o s : n o  se p u e d e  e n c o n tra r  u n  valor c o rre sp o n d ie n te  a  p a r t ir  de  
las cu en tas  n ac io n a les  p o r  lo q u e  se m an tu v ie ro n  los re su ltad o s  d e  las en cu es
tas. P a ra  1995 (E H P M /D G E C ), este ru b ro  n o  se con tab iliza  y n o  se p ro c e d ió  
a rea lizar estim aciones exógenas. E n  los d istin tos cuad ros, estos ingresos se 
ag reg an  al ru b ro  d e  transferencias.
El cu ad ro  3 resu m e  los resu ltad o s d e  estos ajustes p a ra  los tres años utilizados. 
A hí se co m p ara  la es tim ación  rea lizad a  a p a r tir  de  las cu en ta s  n ac io n a les  con 
la estim ación  inicial o  sin ajuste  de  las encuestas, am bas en  té rm in o s  p e r  cá
pita . S igu iendo  los c rite rio s a n te r io rm e n te  señalados, se es tab lece  la e s tru c 
tu ra  e sp e ra d a  y la m a g n itu d  p e r  cáp ita  del ing reso  fam iliar. Este va lo r e sp e ra 
d o  co n fro n ta d o  con  los valores in iciales d e  las encuestas, d a  o rig e n  a los fac
to res d e  ajuste  p ro p u esto s  y u tilizados. F in a lm en te , se rea liza ro n  tam b ién  
ajustes e n  la m a g n itu d  y d is trib u c ió n  zonal d e  la p o b lac ió n  p a ra  volverlos co n 
sistentes con  las p royecciones surg idas a p a r tir  de  los censos nac iona les. Ello 
d a  o rig en  a la c o lu m n a  final d e  ajuste efectivo o final, ajuste  q u e  in c o rp o ra  
ta n to  co rrecc io n es  d e  los fac to res d e  ex p an sió n  com o  d e  los ing resos p o r  sub- 
d ec la rac ió n , n o  re sp u esta  u  om isión. Dos resu ltad o s p a re c e n  p e r tin e n te s  de 
co m en tar. P rim ero , si se co m p aran  los valores to ta les d e  in g reso  fam iliar p e r  
cáp ita  d e  las cu en tas  n ac io n a les y las encuestas, las dos p rim eras  en cu estas n o  
p a re c e ría n  re q u e r ir  ajustes. N o ob stan te , c u an d o  se an a lizan  los d istin tos 
c o m p o n e n te s  de l ingreso , sí saltan  d iscrepancias im p o rta n te s  q u e  n o  son  des
p rec iab les e n  cu a n to  a  los resu ltad o s d istributivos q u e  se o b te n g a n . S eg u n d o , 
la e n cu es ta  d e  1995 es la q u e  d e m a n d a  d e  u n  m ayor ajuste. E llo e ra  d e  esp e
ra r  p o r  su re d u c id a  d e fin ic ió n  d e  ingresos y p o r  c o rre s p o n d e r  a encuestas 
qu e  lo cap tan  d e  m a n e ra  m en o s precisa. D en tro  d e  ellos, el a juste  p o r  a lq u i
le r im p u ta d o  tien e  im p ac to  e n  los niveles d e  d esig u a ld ad  p o r  el m é to d o  se
g u id o  y p o r  su m ag n itu d . El ajuste  p o r re n ta  del cap ita l efectiva es tam b ién  
im p o rta n te  y su im p ac to  d istribu tivo  n a d a  desp rec iab le .
S obre  este  ú ltim o , a u n q u e  se h a  p ro c u ra d o  m a n te n e r  la c o h e re n c ia  en  la ap li
cación  d e  los c rite rio s d e  ajuste a p a r tir  d e  las cu en tas  nac iona les, co n  el fin 
d e  n o  in c u rr ir  e n  u n  alto  g rad o  d e  sob reestim ac ión  d e  la d esig u a ld ad  p o r  es
ta vía, se h a  rea lizad o  u n  ajuste m ás m odesto , eq u iv a len te  a la m itad  d e  lo in i
c ia lm en te  ca lcu lad o .16 Ello se h ace  p o rq u e  la en cu es ta  ap en as se ap ro x im a  a

16 Si el ajuste es de la mitad del estimado inicialmente, el coeficiente de Gini se reduce 2 puntos de por 
ciento a nivel de familias El ajuste no deja de ser despreciable pues aunque inicialmente significaba sex
tuplicar los ingresos de capital en efectivo, aún se están triplicando con este procedimiento.
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la  cap tac ió n  d e  los ing resos d e  cap ita l y eso lo hace  d e  fo rm a  m uy b u rd a . Co
m o  se o b serv a  e n  el cu a d ro  4, p a ra  1995 los ingresos d e  cap ita l e n  efectivo  (es
tim ac ió n  in ic ia l) t ie n e n  u n  peso  re d u c id o  a p esa r d e  q u e  el in g reso  n o  in c o r
p o ra  el a lq u ile r  im p u tad o .
Ello tam b ién  es f ru to  d e  u n a  escasa iden tificac ió n  d e  p e rc e p to re s  d e  este  tipo  
de  ingresos. Así, m ien tra s  q u e  según  la E IG /D G E C  de  1988, el 9 p o r  c ien to  de 
los p e rcep to res , equ ivalen tes al 5 p o r  c ien to  d e  la p o b lac ió n  e n  e d a d  d e  tra 
bajar, ap a rece  con  ingresos del capital, p a ra  1995 (E H P M /D G E C ) estos gua
rism os son  ap en as d e l 2 p o r  c ien to  y el 1 p o r  c ien to , resp ec tiv am en te . Esto se 
trad u ce  a nivel d e  h o g ares  q u e  p a ra  1988 el 16 p o r  c ien to  re p o r ta ro n  ingresos 
de l cap ita l e n  efectivo; p a ra  1995, este  p o rcen ta je  ap en as se ap ro x im ó  al 4 por- 
c ien to . La co n c e n tra c ió n  d e  los ingresos d e  cap ita l en  pocas m anos, n o  p o r  u n  
p roceso  rea l d e  co n c e n tra c ió n  sino  q u e  p o r  defic iencias d e  m ed ic ió n , p u e d e  
llevar a  niveles artific ia lm en te  altos d e  desig u a ld ad  c u a n d o  se ap lica  estric ta
m e n te  el ajuste e n  m a g n itu d  d e  estos ingresos. C abe in d ic a r  q u e  el p ro c e d i
m ien to  segu ido  n o  a lte ra  los resu ltad o s e n c o n tra d o s  in ic ia lm en te  y, p o r  el 
co n tra rio , los to rn a  m ás consisten tes con  las o tras evidencias in co rp o rad as.

El cambio metodológico de las encuestas de hogares

P ara  el análisis d e  la rg o  p lazo  d e b e n  u tilizarse  las en cu estas d e  h o g a re s  d e  la 
D irección  G en era l d e  E stad ística y Censos, ta n to  la serie  1 9 7 6 /8 6  a n te r io r  
(E H E D /D G E C ) com o la m ás re c ie n te  (E H P M /D G E C ). El cam bio  m e to d o ló 
gico  in tro d u c id o  e n  1987 consiste  e n  u n a  nueva  m u estra , u n  nuev o  fo rm u la 
rio  y variaciones d e  a lgunas defin ic io n es (DGEC, 1987) y o c u rre  p rec isam en 
te e n  los años d e  q u ie b re  del viejo m o d e lo  y de l su rg im ien to  de l nuevo . L a d i
ficu ltad  en to n c e s  es cóm o  sep ara r los efectos p ro d u c to  d e l cam bio  m e to d o ló 
gico de los g e n e ra d o s  p o r  el cam bio  e s tru c tu ra l.17
C u an d o  se co m p aran  am bas series, se p re sen ta  u n  fu e rte  cam bio  en  la com po
sición zonal a favor d e  las zonas ru ra les  y p o r e n d e  en  la re lac ió n  e n tre  activi
dades agrícolas y n o  agrícolas. T am bién  se red u ce  el peso  d e  los asalariados, au
m e n ta  la tasa d e  p artic ipac ión  y los ingresos c recen  fu e rtem en te . En u n  in te n 
to p o r am in o ra r  estos cam bios se p ro cu ró  u n ifo rm a r las encuestas e n  cu an to  
m ag n itu d  y com posición  zonal de  la p ob lac ión  en  re lac ión  con  las estim acio
nes surg idas de los censos de pob lación . En particu lar, la p rin c ip a l fu e n te  de 
d iscrepanc ia  está en  la p o rc ió n  d e  pob lac ión  u rb an a , a u n q u e  tam b ién  existe

17 Una comparación de las dos series de encuestas y los posibles cambios se encuentra en Céspedes y 
Jiménez (1994).
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u n a  b re c h a  c rec ien te  e n tre  las estim aciones d e  p o b lac ió n  in d e p e n d ie n te s  de 
las surgidas de la en cu esta  d e  hogares. C om o ello afecta  los acervos d e  capital 
h u m a n o  y de  trabajo  n o  calificado, se re a d e c u aro n  los factores d e  ex pansión  
d e  todas las encuestas utilizadas p a ra  q u e  refle jaran  las estim aciones ex te rn as 
d e  p ob lac ión  y su d istribución .

Cuadro 3

COSTA RICA: COMPOSICIÓN DEL INGRESO FAMILIAR PER CÁPITA 1986, 1988 Y 1995

RUBRO Cuentas
nacionales

Estructura relativa
Encuesta de hogares 
Inicial F ina l1/

Cam bio
relativo
Total1/

1986
Ingreso total21 5.073,8 4.971,4 5.548,2 11,6

Distribución relativa
Ingreso laboral 86,0 78,8 78,4 11,0

Salarios 57,4 57,8 52,3 1,0
Renta empresarial 28,6 21,0 26,1 38,5

Renta del capital 8,2 11,2 12,7 27,1
Efectiva 5,4 2,3 4,8 131,5
Alquiler imputado 2,9 8,8 7,9 -0,4

Total transferencias 5,7 10,0 8,9 -0,9
Transferencias 5,7 5,1 4,5 -0,8
Otros ingresos 0,0 5,0 4,4 -1,1

1988
Ingreso total21 6.866,1 6.856,8 7.575,1 10,5

Distribución relativa
Ingreso laboral 82,9 74,5 74,2 10,1

Salarios 59,3 54,4 53,0 7,6
Renta empresarial 23,6 20,1 21,3 16,9

Renta del capital 9,7 13,9 15,4 22,8
Efectiva 6,5 3,0 5,7 111,6
Alquiler imputado 3,2 10,9 9,7 -1,6

Total transferencias 7,4 11,6 10,3 -1,8
Transferencias 7,4 8,6 7,6 -2,2
Otros ingresos 0,0 3,0 2,7 -0,7

1995
Ingreso total2' 28.229,3 23.506,3 30.182,9 28,4

Distribución relativa
Ingreso laboral 81,4 88,8 77,7 12,3

Salarios 59,2 65,2 55,6 9,6
Renta empresarial 22,2 23,6 22,1 20,0

Renta del capital 12,4 2,3 15,0 728,3
Efectiva 10,8 2,3 5,4 198,0
Alquiler imputado 1,6 0,0 9,6

Total transferencias 6,1 8,9 7,3 5,3
Transferencias 6,1 8,9 7,3 5,3
Otros ingresos 0,0 0,0 0,0

1/ Incluye el impacto de los ajustes en 
2/ Colones corrientes por persona por

los ingresos y en los factores de expansión, 
mes.

Fuente: Cálculo del autor con base en ECSE/IICE (1986), EIG/DGEC(1988), 
EHPH/DGEC (1995) y las Cuentas Nacionales del Banco Central de Costa Rica.
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Los ajustes rea lizad os a  las en cu estas p a ra  c o rre g ir  la m a g n itu d  y e s tru c tu ra  
d e  la  p o b lac ió n  y d e  sus ing resos lab o ra les  n o  lo g ra ro n  reso lver to ta lm e n te  el 
p ro b le m a  d e  c o m p arac ió n  e n tre  am bas series d e  en cu estas  d e  h o g ares , p o r  
ese m otivo , e n  los g ráficos q u e  p re se n ta n  la  serie  co m p le ta  d e  los ú ltim os 
vein te  años, o  valores d e  am bas series, se p re se n ta  u n a  c o lu m n a  gris e n tre  
1986 y 1987 q u e  in d ic a n  e l ro m p im ie n to  d e  la  c o m p a rab ilid ad  e n tre  esos p e 
ríodos. Esa z o n a  gris re fle ja  en to n c e s  n u e s tro  d e sc o n o c im ien to  so b re  lo suce
d id o  e n tre  esos dos a ñ o s .18

El análisis de la desigualdad

P ara  el análisis d e  la  desig u a ld ad , es co n v en ien te  h a c e r  uso  d e  in d icad o re s  re 
súm enes. N in g u n o  d e  ellos resu lta  ad ecu ad o  p o r  sí m ism o y es n ecesa rio  acu
d ir  a  varios s im u ltán eam en te  (B aldares, 1985; C ortés y R ubalcava, 1984). A 
co n tin u a c ió n , se m e n c io n a n  los in d icad o res  u tilizados y su tra ta m ie n to .

Medidas de desigualdad para datos agrupados

Al trab a ja r co n  24 en cu estas y d e n tro  d e  a lgunas d e  ellas co n  d is tin to s  tipos 
d e  p e rc e p to re s  y d istin to s crite rio s d e  o rd e n a m ie n to , se o p tó  p o r  u n a  estim a
c ión  d e  los in d icad o re s  clásicos a p a r tir  d e  d a to s  a g ru p a d o s  e n  decilas. Al u ti
lizar en cu estas con  m u estras estra tificadas y co n  fac to res d e  ex p an sió n  d is tin 
tos p a ra  cad a  d o m in io  o estra to , este  p ro c e d im ie n to  facilita  el cá lcu lo  d e l ín 
d ice  d e  G ini. La lim itac ión  d e  este  p ro c e d im ie n to  es q u e  tie n d e  a  su b estim ar 
el g rad o  g lobal d e  d esig u a ld ad  al exc lu ir la  d esig u a ld ad  ex is ten te  d e n tro  de  
cad a  decila. C om o se verá  p o s te rio rm e n te , an te  cam bios p e q u e ñ o s  e n  la desi
gualdad , las ten d en c ia s  o b ten id as  p o r  este  m é to d o  p u e d e n  d ife r ir  d e  las q u e  
su rg en  d e  estim aciones m ás desagregadas. Los in d icad o res  u tilizados y sus fó r
m ulas de cá lcu lo  son:
C oefic ien te  d e  G ini

10
(1) G = 1 - 2  p i* (Q i+ Q i-l)

i= l

18 Aunque en esos años se inicia la reducción arancelaria, esta es muy gradual y no hay otros aconteci
mientos macroeconômicos que expliquen las fuertes modificaciones mostradas entre las dos encuestas, 
la última de la serie anterior (1986) y la primera de la nueva serie (1987).
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In d ice  d e  T h e il

(2) Ty = £  q i* L n (q i/p i)
i= l

V arianza de l lo g aritm o  de l ing reso
10

(3) H  = £  pi*(LnY i-LnY )2
i= l

D o n d e  pi re p re se n ta  la frecu en c ia  sim ple d e  la p o b lac ió n  d e  cad a  dec ila  (i),
qi m u estra  la frecu en c ia  sim ple d e l ing reso  cap tad o  p o r  cad a  decil (i) y Q i re 
p re se n ta  la frecu en c ia  a c u m u lad a  del in g reso  cap tad o  h asta  el dec il (i). P o r 
su p a rte , Yi es el in g reso  m ed io  de la dec ila  (i) y el LnY  es el p ro m e d io  a rit
m ético  d e  los logaritm os de l ing reso  d e  cad a  decila.

10

Descomposición de la desigualdad

P ara  este  análisis, se u tiliza  el ín d ice  de d esig u a ld ad  d e  T h e il co m o  a lte rn a ti
va al ín d ic e  d e  G ini p a ra  m e d ir  las d isp arid ad es d e  los ing resos en  las d istri
buciones, p o rq u e  el p rim e ro  p e rm ite  u n a  desco m p o sic ió n  m ás ex ac ta  q u e  el 
ú ltim o . Al u tilizar u n a  m e d id a  q u e  p u e d a  d esco m p o n erse  ad itiv am en te , la d e 
sigualdad  en  la d is trib u c ió n  g e n e ra l de  los ingresos p u e d e  sep ara rse  en  com 
p o n e n te s  q u e  re fle jen  la in flu en c ia  de diversas características d e  la p ob lac ión . 
Los su b g ru p o s  in c lu id o s e n  este  traba jo  son: sexo, ed ad , nivel educativo , tipo  
d e  in serc ió n , zo n a  d e  res id en c ia  y estra to  d e  ingreso . Al e leg ir esos sub g ru p o s, 
las características ind iv iduales p u e d e n  evaluarse e n  fu n c ió n  d e  su c o n tr ib u 
c ión  a  la d esig u a ld ad  d e  los ingresos totales. El ín d ice  d e  d esig u a ld ad  de  T heil 
p o n d e ra d o  p o r ingresos (Ty) p u e d e  defin irse  en  la s ig u ien te  fo rm a  p a ra  su 
estim ación  con  d a to s n o  ag ru p ad o s

N
(4) Ty = £  qi * ln [q i /  (1 /N )]

i

d o n d e  qi es la parte de in d iv iduo  (i) en  los ingresos to ta les y N  es el ta m a ñ o  de  
la p o b lac ió n . Este ín d ice  flu c tú a  e n tre  0 y In N, d e  m a n e ra  q u e  su valor au 
m e n ta  con  el tam añ o  d e  la pob lac ió n . P o r co n sig u ien te , el ín d ice  p u e d e  u n i
fo rm arse  (T*) en  la sig u ien te  form a:
(5) T* = Ty /  L nN
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d o n d e  el va lo r de l ín d ic e  se ex p resa  co m o  p ro p o rc ió n  o  p o rc e n ta je  d e  su p ro 
p io  valor m áxim o.
Si la pob lación  se divide e n  g rupos J  según los valores d e  u n a  c ierta  variable (por 
ejem plo, j  = 1 ,2 ,..., k), el índ ice  d e  T heil p u e d e  d escom ponerse  p a ra  d em o stra r 
la desigualdad  e n tre  los g ru p o s y d e n tro  d e  ellos d e  la sigu ien te  m anera :

k  k
(6) Ty = 2  q: * ln (q i /p j )  + X

j= i  j = r
E n tre  (E) D e n tro  (D)

Es en to n c e s  co n v en c io n a l tra ta r  el c o m p o n e n te  in te rm e d io  o  e n tre  (E) com o 
la d esig u a ld ad  “e x p licad a” p o r la variable, y el c o m p o n e n te  in te r io r  o  d e n tro  
(D) com o la ca n tid a d  d e  d esig u a ld ad  “in e x p licad a” p o r  esa variable.
La c o n tr ib u c ió n  b ru ta  d e  la variab le  j  (Gj) se d e fin e  co m o  la  d esig u a ld ad  e n 
tre  (TE) los k g ru p o s  d iscre tos J . E n  fo rm a  sim ilar, la  co n tr ib u c ió n  c o n ju n ta  
d e  las variab les j  y i (Gj¡) se d e fin e  com o  la d esig u a ld ad  e n tre  los g ru p o s  J  y I 
q u e  c o rre sp o n d e n  a  esas dos variables. F in a lm en te , la c o n tr ib u c ió n  m arg in a l 
de  la variab le  i d a d a  la variab le  j  (M¡: ) es la d ife ren c ia  e n tre  su c o n tr ib u c ió n  
c o n ju n ta  y la c o n tr ib u c ió n  b ru ta  d e  la variab le  j:
(7) M¡i
C u an d o  se inc luyen  m ás d e  dos variables en  la d escom posic ión , p u e d e n  defi
n irse  las co n tr ib u c io n e s  m arg in a les d e  varios ó rd e n e s .19 E n este análisis, solo 
se p re se n ta rá  la c o n tr ib u c ió n  m arg in a l d e  ú ltim o  o rd e n  y d a d o  q u e  se consi
d e ra n  tres variables s im u ltán eam en te , las co n trib u c io n es  m arg in a les  se rán  d e  
o rd e n  dos. Esto p u e d e  in te rp re ta rse  com o el a u m e n to  e n  la d e sig u a ld ad  to ta l 
“ex p licad a” q u e  se o b tie n e  al ag reg ar u n a  nu ev a  variab le a  la  descom posic ión , 
inc luyendo  tam b ién  a la vez todas las variables a n te rio re s  y evita h a c e r  d e p e n 
d e r  los re su ltad o s d e l o rd e n  e n  q u e  se in c o rp o ra n  las variables.
En este ú ltim o  análisis se u tilizan  tres variables: ed ad , e d u cac ió n  y tipo  d e  in 
serc ión . T odas las variables se h a n  ca tego rizado  e n  fo rm a  d isc re ta  y si b ie n  hay 
u n  e le m e n to  ev iden te  d e  a rb itra r ie d a d  e n  los c rite rio s d e  clasificación, la c o n 
sid e rac ió n  im p o rta n te  es q u e  se u tilizan  los m ism os c rite rio s  e n  to d o s los ca
sos. Ello asegura  q u e  las d iferencias explicativas q u e  tien e  cad a  variab le  p a ra  
los d istin tos p e rc e p to re s  y p e río d o s  n o  se d eb a n  al m é to d o  d e  selección .

19 En forma más general, cuando se incluyen z variables es posible calcular las contribuciones marginales 
del orden de 1 al orden z-1.
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El papel de la inter o intradesigualdad en el cambio 
de las medidas de desigualdad

La descom posición  de l ín d ice  d e  co n cen trac ió n  de T h e il p u e d e  expresarse  en  
té rm in o s genéricos com o la sum a d e  las co n trib u c io n es  q u e  h ace  cad a  g ru p o  
al nivel g lobal de  desigualdad . Todas ellas se p u e d e n  d e sc o m p o n e r e n  la su
m a  d e  la m ed id a  d e  in te r  o e n tre  y d e  la in trad esig u a ld ad  o  d esig u a ld ad  e n tre  
cad a  su b g ru p o  y q u e  a su vez cad a  u n a  p u e d e  o b te n e rse  a través d e  la ag rega
c ión  d e  las co n trib u c io n es  q u e  rea lizan  las ca tegorías o  g ru p o s . E n  té rm in o s  
sim bólicos se tien e  en to n c e s  q u e  p a ra  u n  p e río d o  t cua lq u ie ra :
(8) T t = D t + E t
d o n d e : T t es el valor d e l ín d ice  d e  T h e il e n  el p e r ío d o  t, es la m ed ic ió n  de
la in trad es ig u a ld ad  o  la d esig u a ld ad  d e n tro  d e  los g ru p o s  e n  el tiem p o  t, y E¿ 
re p re se n ta  a  la in te rd es ig u a ld ad  o  d esig u a ld ad  e n tre  los g ru p o s  d iscre tos en  
el p e r ío d o  t.
L a ecu ac ió n  q u e  ex p resa  la descom posic ión  de l nivel d e  d esig u a ld ad  global 
se p u e d e  re fe rir  a  u n  p u n to  de l tiem p o  cu a lq u ie ra  ( t  + s) d o n d e  s ï  0.
(9) T t + S = D t + S + E t + S

Esta ig u a ld ad  es to ta lm e n te  an á lo g a  a (8) y si las restam os, se tie n e  que:
(10) T t - T t + S = (D t - D t + S ) + (E t - E t + S )
El té rm in o  d e  la izq u ie rd a  n o  in d ica  la variación  e x p e rim e n ta d a  p o r  el nivel 
d e  d esig u a ld ad  g lobal e n tre  t y t  +s. El p r im e r  té rm in o  d e  la d e re c h a  señ a la  el 
cam bio  q u e  sufrió  el nivel d e  in trad es ig u a ld ad  e n tre  am b o s tiem p o s y el se
g u n d o  la variación  q u e  en  el m ism o p e río d o  afectó  a la in te rd es ig u a ld ad . De 
a c u e rd o  con  estas in te rp re ta c io n es , la ecu ac ió n  (10) nos p e rm ite  id en tifica r 
y cu an tifica r las variac iones e x p e rim en tad as  p o r  la in te r  o  in tra d es ig u a ld ad  
com o  dos fu en tes  q u e  o rig in an  y ago tan  el cam bio  su frid o  p o r  el nivel global 
de  d esigualdad . La variación  e x p e rim en ta l p o r  la in tra c o n c e n tra c ió n  e n tre  t 
y (t + s) u n id a  a la su frida  p o r  la in te rc o n c e n tra c ió n  e n  el m ism o lapso  igua
lan  al cam bio  q u e  afec tó  la re p a rtic ió n  d e  la variab le e n  ese p e río d o .

Contribución que realizan los grupos 
al cambio temporal de la desigualdad

A p a rtir  d e  la ecuac ión  q u e  d esco m p o n e  la d esig u a ld ad  g lobal en  la sum a de 
la in te r  m ás in trad esig u a ld ad , es posib le  a lcan zar u n  m ayor nivel d e  desag re
gación  q u e  p e rm ite  id en tif ica r el a p o rte  q u e  realiza cad a  g ru p o  (o cad a  cate
g o ría  d e  clasificación) a la co n c e n tra c ió n  global.
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Si D t y E t re p re se n ta n  e l a p o rte  q u e  rea lizan  la  in te r  y la  in tra c o n c e n tra c ió n  a 
la d esig u a ld ad  g lobal. Los té rm in o s  g en érico s t y ¿ sim bolizan  la co n 
tr ib u c ió n  q u e  hace  el g ru p o  k  a  la in tra  e in te rd e s ig u a ld a d  resp ec tiv am en te . 
E n  co n secu en c ia , el ín d ic e  d e  T h e il p u e d e  reescrib irse  com o:
(11) T t  = D t  + E t = (D 1>t + E l j t  ) + (D 2,t + E 2>t ) + ........+ (D k)t + E  k)t )

D o n d e  cad a  té rm in o  e n tre  p a rén tesis  d e  la  fó rm u la  a  la  d e re c h a  p ro p o rc io n a  
u n  in d ic a d o r  d e  la c u o ta  con  q u e  c o n c u rre  cad a  g ru p o  a  la d esig u a ld ad  g lo
bal y nos p e rm ite  d is tin g u ir  aq u e lla  p a rte  q u e  se o rig in a  en  la in te rvariab ili- 
d ad , d e  aq u e lla  q u e  se d eb e  a la in te rv a riab ilid ad . P o r e jem p lo , u n  té rm in o  
c u a lq u ie ra  (D ¿ ¿ ¿) evalúa el a p o rte  q u e  realiza  a  la d esig u a ld ad  g lobal el
g ru p o  k, al m ism o tiem p o  q u e  p e rm ite  se p a ra r la  p a r te  q u e  se d e b e  a  la re 
p a rtic ió n  in tra g ru p o s  (D ¿ ¿) d e  aq u e lla  q u e  p ro v ien e  d e  la d is tr ib u c ió n  in ter- 
g ru p o s  (Efc i ) y se p u e d e  evaluar el a p o rte  d e  cad a  g ru p o  a  los cam bios tem 
p o ra les  d e  la  s ig u ien te  m an era :
(12) Tt -Tt + s = (Dt -D t + s ) + (Et -Et + s) = [(Dj^-D^j. + s ) + (E ^fE ^j. + s)]+

[(D2,t + D2,t + s) + (E2,t + E 2,t + s )J  + ........+ [(Dk ' Dk,t + s )+ (Ek -E k)t + S)]
L a ig u a ld ad  (12) d esc o m p o n e  el cam bio  q u e  h a  e x p e rim e n ta d o  e n tre  t y 
( t+s) el nivel g lobal d e  d esig u a ld ad  en , p o r  u n a  p a rte , las m o d ificac io n es q u e  
h an  a fec tad o  e n  ese p e r ío d o  las m ed id as d e  in tra  e in te rd e s ig u a ld a d  (p a rte  
d e l c e n tro ) . C ad a  o p e ra c ió n  e n c e rra d a  e n tre  co rch e te s  n o s  p ro v ee  d e  u n a  
m e d id a  d e l peso  con  q u e  c o n c u rre  cada  g ru p o  al cam bio  e n  la m e d id a  d e  d e 
sigualdad  g lobal. Las d ife ren c ias e n c e rrad a s  p o r  los p a rén tes is  se p a ra n  la  p a r
te q u e  se o rig in a  e n  a lte rac io n es e n  la in trad es ig u a ld ad  y la  q u e  p ro v ien e  de  
la in te rd es ig u a ld ad  en  el p e r ío d o  e n  estud io .

Consideraciones metodológicas adicionales

J u n to  a  las lim itac io n es im p u estas  p o r  las in fo rm ac io n es  d isp o n ib le s  y u tiliza
das, ex is ten  o tras  ca ren c ias m e to d o ló g icas  q u e  h a c e n  re lac ió n  co n  las d ificu l
tad es  p a ra  e s tab lece r re lac io n es de causalidad  e n tre  p o líticas segu idas y resu l
tad o s o b ten id o s . Las po líticas segu idas tie n e n  d is tin to s  g rad o s d e  m a d u ra c ió n  
o  efectos d e  co rto  y m e d ia n o  p lazo  q u e  p u e d e n  se r en  sen tid o  c o n tra rio . Las 
po líticas tam b ién  tie n e n  im pactos red istribu tivos q u e  p u e d e n  se r c o n tra d ic 
to rias e n tre  sí y cuyo resu ltad o  n e to  d e p e n d e rá  d e  cu á l d o m in e . T am p o co  las 
po líticas se ap lican  e n  u n  a m b ien te  lib re  d e  in te rfe ren c ia s . Sus resu ltad o s  d e 
p e n d e rá n  d e  las co n d ic io n es in iciales así com o  d e  la p re se n c ia  o  n o  d e  o tras 
po líticas d istin tas a las co n sid e rad as co m o  p a rte  d e  las re fo rm as  y d e
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aco n tec im ien to s  ex ó g en o s tan to  in te rn o s  (te rrem o to s , h u racan es , e tc .) com o 
e x te rn o s  (crisis d e  la d e u d a , crisis m ex icana , crisis asiática, e tc .) . F in a lm en te , 
la  co m p arac ió n  p e r tin e n te  d e b e ría  ser e n tre  los re su ltad o s d e  las p o líticas se
guidas versus los re su ltad o s  d e  políticas a lte rnativas e n  u n  e scen ario  con trafác- 
tico. T odo  ello  d e m a n d a  id e a lm e n te  d e  m o d elo s d e  eq u ilib rio  g e n e ra l q u e  
p e rm ite n  sim ular los d istin to s cam bios d e  política.
Al n o  co n ta r con  u n  in s tru m en to  de este tipo, en  este trabajo  el énfasis se p o n e  
en  u n  análisis de  tipo  a n te s /d u ra n te  y en  la descom posición  de  los ind icadores 
d e  desigualdad, p a rticu la rm en te  del índ ice  de T heil, p a ra  ver si d e  los factores 
que  explican esos cam bios se p u e d e n  derivar asociaciones con  las políticas se
guidas. Al n o  p o d e r estab lecer causalidades, lo que  se h ace  es avanzar e n  el aná
lisis d e  los cam bios distributivos o cu rridos “d u ra n te ” las refo rm as económ icas, 
lo q u e  n o  es lo m ism o q u e  el análisis de los cam bios distributivos “p o r” las refo r
m as económ icas.

El contexto macroeconômico y las reformas

L a evo lución  m acro eco n ô m ica , ju n to  con  las po líticas seguidas, c o n d ic io n a  la 
u tilización  y re tr ib u c ió n  d e  los d istin tos fac to res p ro d u ctiv o s y p o r  esa vía g e 
n e ra n  cam bios d istributivos. P a ra  analizar los cam bios d istribu tivos es necesa
rio  te n e r  estos a n teced en tes . Las re fo rm as n o  su ced en  e n  u n  solo  m o m e n to  
sino  q u e  son  fru to  d e  u n  p ro ceso  g rad u a l, in co m p le to , n o  pocas veces in c o n 
sisten te  y q u e  va a la  p a r  d e  fac to res exógenos in te rn o s  y ex te rn o s . P o r ello  es 
difícil d e te rm in a r  u n  p u n to  d e  q u ieb re  y fu e ra  d e  ello  asociar los cam bios a 
esas refo rm as. E n  to d o  caso, y com o se h a  seña lado  a n te r io rm e n te , el año  
1986 p u e d e  co n sid e ra rse  com o  el in ic io  d e  las re fo rm as c o n d u c e n te s  al n u e 
vo m o d e lo , p u es es a p a r t ir  d e  ah í d o n d e  se in ic ia  la re d u c c ió n  a ran ce laria , 
a u n q u e  an tes de ese a ñ o  se v en ían  to m a n d o  m ed id as q u e  apoyaban  los p ro 
cesos d e  cam bio  e s tru c tu ra l.
A u n q u e  esta división lleva e lem en to s de a rb itra ried ad , y p u e d e n  su rg ir diver
gencias acerca n o  solo d e  las características de cada p e río d o , sino tam b ién  de 
los años utilizados com o p u n to s  d e  q u ieb re  e n tre  cada  situación , se p re te n d e  
iden tificar con  ello  sub p erío d o s en  que  p revalecen  ciertas co n d ic io n es m acro e
conôm icas y p re d o m in a  u n  objetivo de  política  eco n ó m ica .20 T om ado  del añ o  
1986 com o p u n to  de q u ieb re , se tiene  u n a  décad a  de las re fo rm as hasta  1996 y 
es posib le considerar u n  p e río d o  sim ilar a n te r io r  (hasta  1976), q ue , d e  paso, es 
hasta  el añ o  en  q u e  existen  in fo rm aciones sobre  em p leo  y acervo  d e  capital.

20 No es objetivo de este trabajo incorporar un análisis de las reformas económicas en si, tan solo se pre
tende brindar los antecedentes como contexto del análisis de los cambios distributivos.
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La década previa a las reformas: 1977-1986

Esta d écad a  es m uy convulsa en  cu an to  a  la evolución m acro eco n ô m ica  y co
rre sp o n d e  al final del estilo d e  d esarro llo  cen trad o  e n  la industria lización  sus- 
titutiva d e  im p o rtac io n es d e n tro  del m arco  de  u n  M ercado  C o m ú n  C en tro am e
ricano . P u e d e n  d istinguirse  tres subperíodos: el p rim e ro  c o rre sp o n d e  al final 
d e  los años seten tas y está  asociado a  co nd ic iones económ icas favorables gracias 
a altos precios d e l café y a lta  liquidez in te rn ac io n a l. L uego viene la crisis d e  la 
d e u d a  q u e  m arca  los tres p rim ero s años del d ecen io  de los o ch en tas  y fin a lm en 
te se pasa a  u n a  e tap a  e n  que  p re d o m in a n  los esfuerzos d e  estabilización y re 
cup erac ió n  d e  los equilib rios m acroeconôm icos (véase gráfico 1).

Gráfico /
COSTA RICA: EVOLUCIÓN DEL CRECIMIENTO ECONÓMICO 1980-19%
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E l  “ b o o m ”  c a f e t a le r o  ( 1 9 7 7 / 7 9 ) :  los p rec ios favorables de l café a p a r t ir  d e  
1976 p e rm itie ro n  q u e  el valor d e  sus ex p o rtac io n es  e n  ese tr ie n io  se s itu a ra  
a lre d e d o r  d e  los US$ 315 m illones anuales, m o n to  q u e  m ás q u e  trip licab a  al 
p ro m e d io  a n u a l del re s to  d e  la d écad a  d e  los se ten tas (US$ 90,5 m illo n es). 
Ello p e rm itió  so rte a r  rá p id a m e n te  los d esequ ilib rio s im p u esto s  p o r  la sub ida  
de  los p rec io s d e l p e tró le o  d e  m ed iad o s d e  la d écad a  y p e rm itió  p o sp o n e r  los 
ajustes q u e  el m o d e lo  d e  sustituc ión  d e  im p o rtac io n es  re q u e ría .
Estos ajustes n o  solo n o  se llevaron a cabo  sino  q u e  esa m ayor liq u id ez  se ca
nalizó  al co n su m o  p ú b lico  y privado. J u n to  a ello  el país estaba  in m erso  en  
u n a  e x p e rien c ia  d e  d esa rro llo  d e  em p resas p roductivas púb licas q u e  tuvo re 
d u c id o  éx ito  y p res io n ó  fu e r te m e n te  las finanzas púb licas y el e n d e u d a m ie n 
to  pú b lico , in te rn o  y ex te rn o . R evertida  la variación  d e  los p rec io s  de l café y 
e n c a rec id o  el c réd ito  in te rn a c io n a l, el país se e n c o n tró  co n  niveles d e  gasto
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Cuadro 4
COSTA RICA: PRINCIPALES INDICADORES DE LA EVOLUCIÓN  

MACROECONÔMICA. 1977-1996. TASAS MEDIAS DE VARIACIÓN ANUAL

Tasas medias de variación anual
Antes de las reformas Durante las reformas

Indicador Boom Crisis Estabilización Total Total Inicios Consolidación
(1977/79) (1980/82) (1983/86) (1977/86) (1987/96) (1987/90) (1991/96)

Producción
Total 6,7 -3,0 4,3 2,7 4,0 4,4 3,7

Per cápita 3,5 -5,8 1,3 -0,2 1,5 1,7 1,4
Demanda

Inversión Real 11,9 -21,1 12,7 1,1 4,4 8,9 1,6

Exportaciones 7,1 0,2 2,2 3,0 10,5 12,9 8,9
Precios

Al consumidor 8,8 52,4 13,6 22,4 18,5 19,5 17,8

Tipo de cambio 0,0 66,7 9,0 20,7 13,1 13,2 13,0

Mercado laboral
Empleo 5,3 3,1 3,4 3,9 2,4* 2,5* 2,4

Salario real 10,2 -17,6 12,4 1,8 0,8 -0,7 1,8

* Excluyen variación de 1987.

Fuente: Elaboración del autor con base en estadísticas del Banco Central de Costa Rica 
y la de Dirección General de Estadística y Censos,

q u e  n o  p o d ía  financiar. C reyendo  q u e  se tra ta b a  d e  u n a  situ ac ió n  coyun tu ra l, 
se p ro c u ró  p a lia rla  p o r  la vía de l e n d e u d a m ie n to  e x te rn o  e in te rn o  d e  co rto  
p lazo co n  lo q u e  f in a lm e n te  se llegó a la crisis d e  la d eu d a .
E n  to d o  caso, a u n q u e  insosten ib le , la evolución m ac ro eco n ô m ica  fu e  m uy fa
vorable. La p ro d u cc ió n  se ex p an d ió  a casi u n  7 p o r  c ien to  an u a l (3,5 p o r  c ien 
to  p e r  c á p ita ) , la inversión real creció  aú n  m ás y el em p leo  y los salarios reales 
m e jo ra ro n  d e n tro  d e  u n  m arco  de relativa estab ilidad  d e  p rec ios (cu ad ro  4)
La crisis de la deuda (1980-82): distin tos facto res confluyen  e n  la crisis e c o n ó 
m ica q u e  se to rn a  visible a p a r tir  d e  1980 y q u e  a lcanza  su m ayor in te n s id a d  
e n  1982. En p r im e r  lugar, el ag o tam ien to  del estilo  d e  d e sa rro llo  h a b ía  lleva
d o  tan to  a u n a  p é rd id a  del d inam ism o  com o a un  e s tra n g u la m ie n to  ex te rn o , 
e s tran g u lam ien to  q u e  se p rec ip ita  p o r  u n  c rec im ien to  d ese q u ilib ra d o  del sec
to r  p ú b lico  q u e  a c rec ien ta  la d e p e n d e n c ia  d e  recu rsos ex te rn o s . A ello , se le 
sum an  u n a  serie  de  fac to res e x te rn o s  e in te rn o s  q u e  a u m e n ta n  la m a g n itu d  
d e  las d ificu ltades.
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E n tre  las causas e x te rn a s  sobresale  el d e te r io ro  d e  los té rm in o s  d e  in te rc a m 
b io , q u e  c a e n  u n  14 p o r  c ien to , e n  d o s años, la  recesió n  in te rn a c io n a l q u e  es
tan can  las ex p o rtac io n es e n  1981 y las re d u c e n  e n  u n  14 p o r  c ien to , e n  1982, 
el co m p o rta m ie n to  de l sistem a fin an c ie ro  in te rn a c io n a l q u e , lu eg o  d e  u n a  dis
posic ión  p a ra  asum ir riesgos crec ien tes e n  C osta  Rica, re d u c e  la  d isp o n ib ilid ad  
d e  recu rsos y eleva las tasas d e  in te ré s  q u e  d esem b o ca  e n  la crisis d e  la d eu d a ; 
y la crisis e c o n ó m ica  y p o lítica  c e n tro a m e ric a n a  q u e  co m p rim e  el co m erc io  y 
la  inversión  e x tra n je ra  y local.
E n  el ám b ito  local, la  difícil s ituación  e x te rn a  n o  tuvo co m o  c o n tra p a r tid a  
u n a  p o lítica  ec o n ó m ic a  o p o r tu n a  y c o h e re n te , lo cual ace le ró  la  crisis y am 
plificó sus consecuencias . Se p ro c u ró  evad ir el ajuste a  través de l fin an c ia 
m ie n to  e x te rn o  e in te rn o  cad a  vez m ás o n ero so . C on  e llo  se ace le ró  la  in fla
ción  y se p e rd ió  el c o n tro l so b re  in s tru m e n to s  d e  p o lític a  claves co m o  el tipo  
d e  cam bio  y la tasa d e  in te rés. En ju lio  d e  1981, el pa ís d e c la ró  la m o ra to ria  
d e  la d e u d a  e x te rn a , in te r ru m p ie n d o  los flujos d e  f in a n c ia m ie n to  y ro m p ie n 
d o  las re lac io n es co n  los o rgan ism os fin an c ie ro s  in te rn ac io n a les .
Los efectos m acro eco n ô m ico s d e  ese ajuste  n o  p la n e a d o  n i d irig id o  se resu 
m e n  e n  u n a  ca íd a  d e l 10 p o r  c ien to  d e l PIB e n  dos años, y d e l 21 p o r  c ien to  
e n  el co n su m o  privado  p e r  cápita; u n a  d u p licac ió n  e n  las tasas d e  d esem p leo  
a b ie rto  y su b em p leo  y u n a  p é rd id a  d e l p o d e r  adquisitivo  d e  los salarios d e l 30 
p o r  c ien to . Los p rec io s  m ás q u e  se d u p lic a ro n  y el tip o  d e  cam b io  a u m e n tó  
e n  m ás d e  tres veces. (Véase c u a d ro  4).
La estabilización y reactivación (1983-86): E n m ayo d e  1982 asu m e el g o b ie r
n o  la  ad m in is trac ió n  de l p re s id e n te  M onge, co n  la p r io r id a d  d e  re s ta b le c e r  
la e s tab ilid ad  e c o n ó m ica  e in ic ia r el p ro ceso  d e  re c u p e ra c ió n  d e  la  activ idad  
eco n ó m ica . P a ra  ello  e jecu ta  u n  p ro g ra m a  d e  estab ilizac ión  ca rac te rizad o  
p o r  u n  a juste  expansivo  d e  tip o  h e te ro d o x o . C o n  él se p re te n d e  re d u c ir  los 
d eseq u ilib rio s  fin an c ie ro s  sin c o n tra e r  m ás la d e m a n d a  in te rn a , e s tab lece r 
m ecan ism o s d e  co m p e n sa c ió n  social p a ra  aliviar los costos d e  la  crisis y de l 
ajuste  p o s te r io r  y e s ta b le c e r las re lac io n es  co n  la c o m u n id a d  fin a n c ie ra  
in te rn a c io n a l.
E n tre  1983 y 1986, el a p a ra to  p ro d u c tiv o  se reactiva c re c ien d o  a  u n a  tasa p ro 
m ed io  c e rcan a  al 4 p o r  c ien to , a u n q u e  con  u n a  am p lia  variab ilid ad  (ver g rá
fico 1 ). C on  ello  se ace le ra  la g e n e rac ió n  d e  em p leo  y se lo g ra  u n a  re c u p e ra 
c ión  im p o rta n te  de l p o d e r  adquisitivo  d e  los salarios. La reactivación  e c o n ó 
m ica p e rm ite  tam b ién  m e jo ra r las co n d ic io n es d e  em p leo . Esto sign ifica q u e  
la  d e m a n d a  in te rn a  ju e g a  u n  p ap e l im p o rta n te  e n  la e x p an sió n  d e  la  p ro d u c 
c ió n  y e n  el alivio d e  los costos d e  ajuste, sin d a r  al traste  co n  los esfuerzos es
tab ilizad o res (Véase cu a d ro  4 ). Varias razones exp lican  estos resu ltados. En 
p r im e r  lugar, d u ra n te  la  crisis se h a b ía n  p ro d u c id o  ya a justes significativos.
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E n seg u n d o  lugar, se c o n tó  con  am p lio  apoyo p o lítico  in te rn o . E n  te rc e r  lu 
gar, la  s ituación  p o lítica  y eco n ó m ica  c e n tro a m e ric a n a  posib ilitó  u n  am plio  
apoyo ex te rn o , e n  particu la r, de l g o b ie rn o  e s ta d o u n id e n se , q u e  fu e  canaliza
d o  h ac ia  ayuda f in a n c ie ra  m ás q u e  m ilitar. E n tre  1983 y 1985, las tra n sfe re n 
cias u n ila te ra les  a lcan zaro n  u n  p ro m e d io  d e  US$ 142 m illones, eq u iv a len te  al 
15 p o r  c ien to  d e  las e x p o rtac io n es  de b ienes. De esa ayuda, el 73 p o r  c ien to  
p rov ino  d e  la USAID. Esta estra teg ia , si b ie n  ex itosa  e n  té rm in o s  sociales, n o  
e ra  au tososten ib le .

Una década de reformas: 1987-1996

C on las m ed id as d e  m e d ia n o  p lazo  tom adas p rev iam en te  y co n  el cam b io  de 
ad m in is trac ió n  e n  m ayo 1986 (ad m in is trac ió n  Arias) se co n so lid an  los esfuer
zos p o r  d e sa rro lla r u n  m o d e lo  d e  c rec im ien to  basado  e n  la a p e r tu ra  co m er
cial y la ex p an sió n  d e  las ex p o rtac io n es, e n  p a rtic u la r  d e  aq uellas  d irig idas a 
m ercad o s fu e ra  d e l á re a  cen tro am erican a .
Las condiciones iniciales (1987-90): C om o el objetivo e ra  c o m b in a r  la estabi
lid ad  eco n ó m ica  con  u n  c rec im ien to  lid e ra d o  p o r  la e x p an sió n  d e  la d e m a n 
d a  ex te rn a , se p ro c u ró  re s tr in g ir  la  d e m a n d a  in te rn a  p a ra  q u e  c re c ie ra  en  fo r
m a  su b o rd in a d a  a la ex p an sió n  d e  las ex p o rtac io n es. E llo im p licó  fo rta lece r 
la  p o lítica  d e  m in idevalüaciones, p ro p ic ia n d o  u n  a u m e n to  de l tip o  d e  cam bio  
rea l, fo rta lece r los incen tivos a  las ex p o rtac io n es  y avanzar e n  la red u cc ió n  
a ra n ce la ria  y ap lica r u n a  p o lítica  salarial m ás cau telosa . Esto  ú ltim o  significó 
sustitu ir, e n  fo rm a  c o n c e rta d a  con  las o rg an izac io n es  labo ra les, la  p o lítica  de 
salarios rea les c rec ien tes  p o r  u n a  d e  salarios reales co n stan tes. C on  ello , los 
trab a jad o res  re n u n c ia b a n  a re c u p e ra r  to ta lm en te  el p o d e r  adquisitivo  q u e  sus 
salarios te n ía n  an tes  d e  la crisis.
Los resu ltad o s d e  estas po líticas p u e d e n  cata logarse  d e  ex itosos e n  té rm in o s  
del c rec im ien to  d e  la p ro d u c c ió n  (p o r en c im a  del 4 p o r  c ie n to  an u a l) y d e  las 
ex p o rtac io n es  n o  trad ic io n a les  (13 p o r  c ien to  rea l) . El e m p le o  siguió  m ejo 
ra n d o , a u n q u e  a costo  d e  u n  fren o  en  el c rec im ien to  d e  los salarios reales. 
A u n q u e  el co m p o rta m ie n to  d e  las ex p o rtac io n es y d e  la inversión  o frec ía  in 
dicios d e  u n  c rec im ien to  sosten ido , p a ra  1990 se p re se n ta n  d e  nu ev o  im p o r
tan tes d esequ ilib rio s e n  la ba lanza  com ercia l y e n  las finanzas públicas.
¿Consolidación de las reformas? (1991-96): En el d e c e n io  d e  los noven tas, y 
con  el a rr ib o  de  la ad m in istrac ió n  C a ld e ró n  (m ayo 1990), se buscó  ace le ra r y 
a c e n tu a r las re fo rm as económ icas sin m u c h o  éxito. Se c o n tin u ó  con  la p ro m o 
ción  d e  las expo rtac io n es, la red u cc ió n  a ran ce la ria  y las e x p o rtac io n es  siguie
ro n  s iendo  el e lem en to  d in ám ico  d e  la econom ía . N o o b s tan te , esta  a p e r tu ra  
y lo exitoso  de las ex p o rtac io n es im p o n e n  u n  peso  fiscal q u e  n o  e n c u e n tra
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c o m p e n sa c ió n  e n  o tro s  ám b ito s  d e l q u e h a c e r  p ú b lico . E llo  se ag u d iza  c o n  el 
c re c im ie n to  explosivo d e  o tro s  ru b ro s  d e  gasto  co m o  las p e n s io n e s  c o n  car
go al p re su p u e s to , el fracaso  d e  m ovilizar c o n tin g e n te s  significativos d e  em 
p lead o s p ú b lico s  y el escaso im p ac to  d e  la re fo rm a  d e  las in s titu c io n e s  p ú b li
cas, in c lu id as  las privatizaciones. E llo  a c re c ie n ta  el p ro b le m a  fiscal q u e  ad 
q u ie re  u n a  n u ev a  c o n n o ta c ió n  co n  la  p re p o n d e ra n c ia  q u e  em p ie z a  a  ad q u i
r i r  la  d e u d a  in te rn a  y p o r  la ac e n tu a c ió n  de l ciclo  e lec to ra l d e  su m an ejo .
Así, a u n q u e  la  p ro d u c c ió n  crece  e n  p ro m e d io  a  u n  r itm o  sim ilar q u e  el cua
tr ie n io  prev io , e n  re a lid a d  d u ra n te  los ú ltim os años se o b se rv a  u n  p ro ceso  de  
d esace le rac ió n  q u e  se a lim e n ta  co n  el descenso  de l d in am ism o  e n  la  inver
sión  y p la n te a  la  in so sten ib ilid ad  de l p ro ceso  sin tra n sfo rm ac io n es  m ás p ro 
fu n d as e n  la re fo rm a  d e l E stado  q u e  p e rm ita  reso lver su  d eseq u ilib rio  e s tru c 
tu ra l y lib e ra r  recu rso s p a ra  los p ro g ram as sociales y d e  in fra e s tru c tu ra  (Véase 
gráfico l ) . 21

La utilización de los factores y la distribución funcional del ingreso

E n  e l a p a rta d o  m eto d o ló g ico  se h a  in d icad o  la  fo rm a  e n  q u e  se h a  g e n e ra d o  
las series d e  acervos d e  cap ita l físico y h u m a n o  y traba jo  n o  calificado , sus re n 
d im ien to s  y su u tilización . Se p ro c e d e  aq u í a p re se n ta r  los re su ltad o s  g lobales 
y sus especific idades p o r  p e río d o .

Una visión global

El cu ad ro  5 re su m e  los resu ltad o s g lobales d e  las es tim aciones rea lizad as en  
cu an to  a acervos, u tilizac ión  y re to rn o s , y el cu a d ro  6 s in te tiza  las tasas d e  va
riac ió n  m ed ias an u a les  p o r  p e río d o s  y sub p erío d o s.
Acervos de factores: el cap ita l h u m a n o  es el fac to r q u e  c rece  m ás fu e r te m e n 
te d u ra n te  los ú ltim os 20 años, segu ido  p o r  el cap ita l físico. El trab a jo  n o  ca
lificado p o r  el c o n tra rio  m u estra  u n  acervo  re la tiv am en te  co n s ta n te  e n  el la r
go p lazo  (gráfico  2). Ello m u estra  e n to n ces  o sug iere  u n  a u m e n to  d e  las re la
c iones cap ital h u m a n o  e n  re lac ión  con  los o tro s factores y d e l cap ita l físico res
p ec to  al trabajo  n o  calificado. En re lac ión  con  el capital h u m a n o , su ritm o  de  
crec im ien to , a u n q u e  im p o rta n te  d u ra n te  las refo rm as, es m e n o r  q u e  an tes de  
ellas y refle ja  la desacelerac ión  en  la fo rm ac ió n  d e  cap ital h u m a n o  q u e  h a  si
d o  a trib u id o  al p o b re  d esem p eñ o  d e  la  ed u cac ió n  m ed ia  (H au sm an n , 1998).

21 Esa desaceleración económica se revierte en 1997, cuando la economía crece al 3,5 por ciento y se esti
ma un aumento del orden del 5 por ciento para 1998.
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Gráfico 2
COSTA RICA: ACERVOS EN TRABAJO NO CALIFICADO (TNC), 

TRABAJO CALIFICADO (KH) Y CAPITAL FÍSICO (KF), 1976-1996. 
ÍNDICES 1980=100

Fuente: Cuadro 5.

Utilización de los factores: el c u ad ro  5 m u estra  la evo lución  d e  los g rad o s de  
u tilizac ión  d e  todos los d istin tos factores. G lo b a lm en te , la  u tilizac ión  d e  los 
fac to res se re d u c e  d u ra n te  la crisis d e  la p rim e ra  m itad  d e  los o c h e n ta s  y lu e
go vuelve a re c u p e ra rse  p a ra  volver a los niveles q u e  m o stra b a n  e n  los años 
d e l boom cafe ta lero . E n  té rm in o s  com parativos, y com o  e ra  d e  esperar, los g ra 
dos d e  u tilizac ión  son  m ayores e n tre  el cap ita l h u m a n o  q u e  e n tre  el trabajo  
n o  calificado.
Rendimientos de los factores: los re n d im ie n to s  d e  los fac to res m u estran  re 
d u cc io n es a  la rgo  p lazo  en  los casos del cap ita l físico y el h u m a n o , s ien d o  m e
n o r  la te n d e n c ia  a la ba ja  e n  este ú ltim o , e inc luso  c rece  en  p ro m e d io  e n  té r
m inos rea les ta n to  p rev io  a las re fo rm as com o d u ra n te  los años noven tas. En 
el caso de l traba jo  n o  calificado la te n d e n c ia  es m ás h ac ia  el e s tan cam ien to  
q u e  a  la caída, gracias al a u m e n to  d e  su escasez relativa. Los re n d im ie n to s  son 
m ás variables y se m o d ifican  fu e rte m e n te , sob re  to d o  e n  el a ñ o  d e  m ayor cri
sis eco n ó m ica  (1982), ex cep to  p a ra  el cap ita l físico q u e  m e jo ra  su ren tab ili
d ad  d u ra n te  los años d e  crisis.
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Cuadro 5

COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LOS FACTORES PRODUCTIVOS. 1976-1996.

ÍNDICES 1980 = 100

TRABAJO NO CALIFICADO (TNC) TRABAJO CALIFICADO (KH) CAPITAL FÍSICO NETO (KF)
AÑO Acervo1 Utllizac.2 Rendim.3 Acervo4 Utllizac.2 Rendim.5 Acervo6 Utilizac.7 Rendim.8

1976 106,60 102,42 80,10 69,48 100,52 88,09 70,46 102,95 122,50
1977 104,25 103,61 89,83 68,48 104,59 97,28 77,31 105,94 134,57
1978 107,41 103,56 92,79 83,67 103,00 107,33 84,61 105,39 116,35
1979 104,10 101,90 104,65 91,31 101,75 111,02 93,27 103,77 104,51
1980 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
1981 101,18 93,44 87,65 104,91 96,53 85,30 103,10 93,97 102,28
1982 102,78 93,87 61,74 113,87 94,91 62,03 103,30 82,15 110,33
1983 93,77 91,69 86,24 124,34 95,73 69,57 104,02 82,48 98,21
1984 93,09 94,89 93,00 131,68 98,13 76,08 106,55 85,42 100,37
1985 92,42 98,20 97,59 139,46 100,60 81,05 109,39 82,96 99,29
1986 97,07 96,75 103,16 145,47 100,16 84,27 113,25 86,15 112,30
1987 107,81 96,94 105,10 151,77 101,43 83,06 118,21 88,62 101,79
1988 104,47 .96,70 90,53 161,75 100,43 80,46 122,35 89,65 101,88
1989 106,01 95,99 90,55 166,59 101,62 81,81 128,13 93,03 96,28
1990 107,74 96,43 91,66 176,23 101,51 79,99 135,68 94,27 89,72
1991 105,05 90,28 89,05 174,12 97,89 79,34 140,85 94,24 94,21
1992 97,81 96,66 89,30 185,66 102,46 77,90 148,57 99,82 94,13
1993 98,32 95,64 96,66 202,58 102,94 85,89 159,50 103,02 94,83
1994 108,90 96,20 99,00 206,95 103,08 90,90 167,86 104,96 91,15
1995 100,11 91,79 101,17 223,69 100,90 86,99 173,29 0,00 84,90
1996 97,57 93,96 97,47 224,41 101,45 83,86

1/ Fuerza de trabajo con cinco o menos años de educación formal y con ajuste en ponderadores.
2/ Ocupados equivalentes de jornada completa (48 horas) como porcentaje de fuerza de trabajo y con ajuste en 
ponderadores.
3/ Salario por jornada completa en colones de julio de 1996, ajustado por ponderadores y cambio base.
4/ Fuerza de trabajo con seis o más años de educación formal ponderada con salarios relativos por nivel de ca
lificación de 1990.
5/ Salario por jornada completa, ponderado por estructura empleo de 1990, en colones de julio de 1996, y ajus
tado como (3).
6/ Millones de colones de 1966, últimos dos años son preliminares. Incluye nuevas construcciones, maquinaria 
y equipo.
7/ Porcentaje de capacidad instalada utilizada estimada a partir de la productividad esperada del capital.
8/ Excedente de explotación por unidad de capital físico neto en colones de 1966, Se deflata con el índice im
plícito de la demanda interna.

Fuente: Elaboración del autor a partir de las encuestas de hogares de la DCEC 
y de las estadísticas del BCCR.
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Utilización de factores y precios relativos

Estos co m p o rtam ien to s  d ife ren c ia les e n  cu an to  acervo , p rec io s  y  utilizac ión , 
a rro ja n  d istin tos re su ltad o s e n  cu a n to  a u tilizac ión  y  prec io s relativos. E n  es
te aspecto  es im p o rta n te  ver las especificaciones d e  cad a  p e r ío d o . El cu ad ro  
6 re su m e  esta  in fo rm ac ió n .

Cuadro 6

COSTA RICA: TASAS MEDIAS ANUALES DE VARIACIÓN EN LOS INDICADORES 

DE LOS FACTORES PRODUCTIVOS. 1977-1996.

Porcentajes
Antes de las reformas Durante las reformas

Factor e indicador Boom Crisis Estábil. Total Total 1/ Inicios 2/ Consolid.3/
(1977/79) (1980/82) (1983/86) (1977/86) (1987/96) (1987/90) (1991/96)

Trabajo no calificado (TNC)
Acervo -0,8 -0,4 -1,4 -0,9 -1,1 0,0 -1,6
Utilización 0,0 -0,3 -0,6 -0,6 -0,4 -0,2 -0,4
Rendimiento 9,3 -16,1 13,7 2,6 -0,8 -4,5 1,0

Capital humano (KH)
Acervo 9,5 7,6 6,3 7,7 4,4 5,1 4,1
Utilización 0,4 -2,3 1,4 0,0 0,0 0,0 0,0
Rendimiento 8,0 -17,6 8,0 -0,4 0,1 -1,3 0,8

Capital físico (KF)
Acervo 9,8 9,8 3,5 2,3 4,8 4,6 5,0
Utilización 0,3 -7,5 1,2 -1,8 2,5 2,3 2,7
Rendimiento -5,2 1,8 0,4 -0,9 -3,1 -5,5 -1,1

Razones de acervos
KF/TNC 10,7 3,9 3,8 5,9 5,9 4,7 6,6
KF/KH 0,2 -3,9 -3,6 -2,6 -0,7 -0,4 0,1
KH/FNC 10,4 8,1 7,8 8,7 5,9 5,1 6,4

Precios relativos
KF/TNC -13,2 21,4 -11,7 -3,3 -1,8 0,4 -3,0
KF/KH -12,2 23,6 -7,0 -0,4 -2,8 -2,9 -2,8
KH/FNC -1,2 -1,8 -5,0 -2,9 1,1 3,4 -0,3

1/ Para capital humano y trabajo no 
2/ Para capital humano y trabajo no 
3/ Para capital físico excluye 1996

calificado excluye 1987. Para capital físico excluye 
calificado excluye 1987

1996

Fuente: Elaboración del autor con base en estadísticas del BCCR y la DGEC.



Cambios distributivos durante las reformas económicas en Costa Rica 503

Capital humano/trabajo no calificado: an te s  d e  las re fo rm as, e l m o d e lo  p e r
m itió  u n  am p lio  c rec im ien to  d e l cap ita l h u m a n o  que , ju n to  al e s ta n c a m ie n to  
de l trab a jo  n o  calificado, hizo  q u e  la razó n  e n tre  am bos a u m e n ta ra  fu e r te 
m en te . C om o co ro la rio , los p rec io s relativos se re d u c e n  m a rc a d a m e n te , favo
re c ie n d o  la d is tr ib u c ió n  d e  ingresos h ac ia  los n o  calificados co m o  h a  sido  d o 
cu m e n ta d o  p o r  R obb ins y G in d lin g  (1997).22 D u ra n te  las re fo rm as, la razón  
d e  acervos sigue a u m e n ta n d o  y e n sa n c h a n d o  la  b re c h a  d e b id o  a  la  re d u c c ió n  
de l trab a jo  n o  calificado  m ás q u e  a la ex p an sió n  de l cap ita l h u m a n o  ya que  
este  c rece  m ás le n ta m e n te . En este lapso, sin em b arg o , los p rec io s  relativos 
tie n d e n  a  crecer, e n  u n  p r im e r  m o m e n to , y e n  p ro m e d io  p a ra  to d o  e l p e r ío 
do , n e u tra liz a n d o  los efectos red istribu tivos d e l p e r ío d o  a n te r io r  (gráfico  3).

Gráfico 3

COSTA RICA: COMPARACIÓN KH/TNC RAZÓN DE ACERVO Y PRECIO RELATIVO
1976-1996
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U n a  d esag reg ació n  d e l cap ita l h u m a n o  p o r  g rad o  d e  ed u cac ió n  fo rm al p e r
m ite  ver la  evo lución  d e  los p rec ios relativos d e  d istin tos tipos d e  cap ita l h u 
m an o  e n  re lac ió n  con  el traba jo  n o  calificado. El g ráfico  4 re su m e  estos re 
su ltados y m u estra  cóm o  la red u cc ió n  del p rec io  relativo  d e l cap ita l h u m a n o  
h a s ta  1983, es u n  p ro ceso  g en era lizad o  en  la  ca teg o ría  d e l cap ita l h u m a n o  y 
c o n c u e rd a  con  los resu ltad o s d e  R obbins y G in d lin g  (1997). A p a r t ir  d e  1983, 
los p rec io s relativos d e  los trab a jad o res  co n  d istin tos g rad o s d e  calificación 
tie n d e n  a  estabilizarse, con  excep c ió n  d e  aquellos con  estu d io s un iversitario s 
com ple tos. A u n q u e  e n  los dos ú ltim os años tie n d e  a re d u c irse  d e  nuevo  la 
b re c h a  d e  ingresos, los trab a jad o res  con  estud ios u n iversitario s co m p le to s  son

22 Ellos utilizan trabajadores con estudios universitarios como calificados.



los ún icos, d e n tro  d e l cap ita l h u m a n o , q u e  p a re c e n  h a b e r  o b te n id o  m ejo ras 
en  sus re n d im ie n to s  d esd e  el a ñ o  1983 y son  los q u e  ex p lican  las g an an c ias  en  
el p rec io  relativo d e l cap ita l h u m a n o  al in ic io  d e  las re fo rm as. Esto significa 
q u e  si b ien  estas m ejo ras se p ro d u c e n  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, p a 
re c e n  p ro v en ir  d e  u n  p ro ceso  q u e  se g e n e ra  an tes d e  ello , e n  particu la r, d u 
ra n te  el p e r ío d o  d e  estab ilización  d e  la eco n o m ía . C abe d es taca r q u e  a p esa r 
d e  la re c u p e rac ió n  e n  el p rec io  relativo  d e l trab a jo  m ás calificado  ( trab a jad o 
res con  ed u cac ió n  su p e rio r  co m p le ta ), este  n o  a lcanza  los niveles ex isten tes 
al in ic io  d e  la d é c a d a  p rev ia  a  las refo rm as; esto  es, n o  lo g ra  re v e rtir  el p ro c e 
so red istrib u tiv o  q u e  se h a b ía  p ro d u c id o .

Gráfico 4
COSTA RICA: SALARIOS RELATIVOS DE LOS TRABAJADORES CALIFICADOS (KH)

POR GRADO DE CALIFICACIÓN FORMAL 1976-1996 
ÍNDICE SALARIO PROMEDIO POR HORA DEL TNC=1
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Capital físico/capital humano: antes d e  las refo rm as, la razón  cap ital f ís ico /ca 
pital h u m a n o  se red u ce  m arcad am en te  gracias al m ayor c rec im ien to  del acer
vo de  capital h u m a n o  y, lo cual m uestra  d e  esa fo rm a  c ie rta  sustitución  e n tre  
estos factores (cuad ro  6). D u ran te  las reform as, am bos acervos c recen  a ritm os 
sim ilares, estab ilizando las razones e n tre  ellos y re fle jan d o  m ás u n  co m p o rta 
m ien to  d e  co m p lem en ta ried ad . Los precios relativos refle jan  m ás c la ram en te  
el im pacto  de  la crisis an tes de las refo rm as que  del estilo  d e  d esarro llo  previo. 
La red u cc ió n  inicial de l p rec io  relativo del capital d u ra n te  el boom cafetalero , 
se neu tra liza  d u ra n te  la crisis d e  la d e u d a  y se re in ic ia  d u ra n te  el p e río d o  d e
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estabilización, volviendo, al final d e  este p e río d o , a  los niveles in iciales (gráfico 
5). D u ran te  las refo rm as, los p recios relativos de l cap ital físico co n  resp ec to  al 
cap ita l h u m a n o  m a n tie n e n  u n a  te n d e n c ia  a  la baja, a  p esa r d e  q u e  la razó n  de 
sus acervos n o  a u m en tan . Ello sugiere  q u e  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as 
n o  se h a  p ro d u c id o  u n a  red is trib u c ió n  h ac ia  el cap ital físico, d o n d e  u n a  re d u c 
c ión  de  sus p rec ios relativos es p ro d u c to  d e  u n a  red u cc ió n  rea l d e  sus p rec ios 
reales, lo  p o d ría  estar asociado  a  d e te rio ro s  en  su p roductiv idad .

Gráfico 5
COMPARACIÓN KF/KH RAZÓN DE ACERVO 

Y PRECIO RELATIVO, 1976-1996.
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Fuente: Cuadro 5.

Capital físico/trabajo no calificado: el e s tan cam ien to  de l acervo  d e l traba jo  
n o  calificado ju n to  a u n  c rec im ien to  b astan te  h o m o g é n e o  d e l cap ita l físico, 
h acen  q u e  las re lac io n es  d e  los acervos sean al alza e n  am bos p e río d o s  (g rá
fico 6). Sin em b arg o , e n  cu a n to  a la red u cc ió n  d e  los p rec io s relativos, la evo
lu c ió n  es dispar. A ntes d e  las refo rm as, a u n q u e  la te n d e n c ia  es h ac ia  la baja, 
com o e ra  d e  esperar, el p ro ceso  se rev ie rte  te m p o ra lm e n te  d u ra n te  la  crisis. 
En el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, la te n d e n c ia  es m ás c la ra  y el a u m e n to  re la ti
vo d e l acervo  d e  cap ita l físico va aco m p a ñ a d o  d e  u n a  re d u c c ió n  d e  su p rec io  
relativo. P a rece ría  en to n c e s  q u e  d u ra n te  este p e r ío d o  se p ro d u c e  u n a  red is
tr ib u c ió n  d e  los ingresos g en e ra d o s  en  el p ro ceso  p ro d u ctiv o  d e l p ag o  co rres
p o n d ie n te  al cap ita l h ac ia  el p ago  al cap ita l h u m a n o  y el trab a jo  n o  califica
do . Si este es el caso, ello  co n tr ib u ir ía  a  u n a  n o  c o n c e n tra c ió n  e n  la d is tr ib u 
c ió n  d e  los ingresos e n tre  los p e rc e p to re s  ind iv iduales y las fam ilias e n  tan to  
q u e  los ingresos de l cap ita l se c o n c e n tra n  e n tre  los p e rc e p to re s  d e  m ayores 
ingresos.
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COSTA RICA: COMPARACIÓN KF/TNC RAZÓN DE ACERVO Y PRECIO RELATIVO,
1976-1996

Gráfico 6

La distribución funcional del ingreso

La evo lución  d e  los acervos d e  los factores, de  su u tilizac ión  y d e  sus p rec ios 
relativos d e te rm in a n , fin a lm en te , el m o n to  d e  los ing resos g e n e ra d o s  e n  el 
p ro ceso  p rod u c tiv o  q u e  fluye com o  pago  a los factores. E n  este  re su ltad o  in 
te rv ien e  tam b ién  la reco m p o sic ió n  en  el in te r io r  de l cap ita l h u m a n o  y el im 
p ac to  d e  los d ife ren te s  in d icad o res  d e  p rec io  u tilizados.23 P a r tie n d o  d e  las es
tad ísticas d e  las cu en ta s  nac iona les, es posib le  d e te rm in a r  el in g reso  n ac io n a l 
com o  la sum a d e  las re m u n e ra c io n es  a  los em p lead o s n ac io n a les  y el e x c e d e n 
te b ru to  d e  ex p lo tac ió n . U tilizando  las encuestas d e  h o g ares , ta m b ié n  es fac
tib le  se p a ra r las re m u n e ra c io n es  d e  los em p lead o s e n tre  trab a jo  n o  calificado 
y cap ita l h u m a n o , a p a r tir  d e  la co n sid e rac ió n  d e  sus m asas salariales.
Los resu ltad o s p re se n ta d o s  en  el g ráfico  7 m u estran  q u e  el trab a jo  n o  califi
cado  m a n tie n e  u n a  te n d e n c ia  a la rgo  p lazo a p e rd e r  p a rtic ip ac ió n  e n  el in 
g reso  n ac ional, p a sa n d o  de l 15 p o r  c ien to  e n  1976 al 6 p o r  c ie n to  ve in te  años

23 La sección anterior analiza la evolución de los rendimientos reales con ponderadores fijos e índices de 
precios diferentes. Aquí se consideran los pagos finalmente obtenidos fruto de su utilización efectiva y 
en términos nominales. También se consideran los trabajadores y no su estimación de capital humano.
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desp u és. C om o se h a  señ a lad o , e llo  es p ro d u c to  p r in c ip a lm e n te  d e l e stan ca
m ie n to  d e  su acervo  y p o r  e n d e  d e  su p é rd id a  re la tiva  d e  p a rtic ip a c ió n  e n tre  
los fac to res  d e  la  p ro d u c c ió n , p u es  su p rec io  re la tivo  tie n d e  a m a n te n e rse  o a 
m e jo ra r  y su u tilizac ión  n o  m u e s tra  g ra n d e s  variaciones. El cap ita l h u m a n o  
tien e  u n a  p a rtic ip ac ió n  o sc ilan te  e n  el in g reso  n ac io n a l an te s  d e  las re fo rm as, 
p ro d u c to  d e l d e te r io ro  d e  los salarios rea les su fridos d u ra n te  la  crisis d e  la 
d eu d a , p e ro  co n  te n d e n c ia  al alza. D u ra n te  el lapso  d e  las re fo rm as, la  te n 
d e n c ia  al alza es m ás m arcad a , a u n q u e  es c la ro  com o  es sensib le  a  las coyun
tu ras  recesivas (1991). Así, la p o rc ió n  d e l in g reso  n ac io n a l q u e  se a p ro p ia  el 
cap ita l h u m a n o  e ra  d e l 42 p o r  c ien to  e n  1976, sube al 46 p o r  c ie n to  d iez  años 
d esp u és y ya p a ra  1995 alcanza  m ás d e  la m itad  de l in g reso  (54 p o r  c ie n to ). 
U n a  p a r te  im p o rta n te  d e  este  a u m e n to  es a  costa  d e l trab a jo  n o  calificado , p e 
ro  tam b ién  d e l cap ita l físico.
C on  re sp ec to  al cap ita l físico, su p a rtic ip ac ió n  e n  el la rg o  p lazo  g ira  e n  to rn o  
al 40 p o r  c ien to , m u estra  q u e  las m ayores gan an cias e n  los p e río d o s  recesivos, 
lo q u e  ex p lica  los d e te rio ro s  d e  las d is trib u c io n es de l in g reso  e n  esos lapsos 
com o  se v erá  m ás a d e lan te . El p e r ío d o  a n te r io r  a  las re fo rm as  c ie rra  co n  u n a  
leve te n d e n c ia  al a lza e n  ta n to  q u e  d u ra n te  las re fo rm as la  te n d e n c ia  d o m i
n a n te  es a la baja. E n  1995 m a n tie n e n  la m ism a p a rtic ip ac ió n  e n  el in g reso  
n ac io n a l q u e  la q u e  m o strab a  a finales d e  los se ten tas y e n  1990.

Gráfico 7

COSTA RICA: EVOLUCIÓN DE LA DISTRIBUCIÓN FUNCIONAL DEL INGRESO  
-PORCENTAJE DEL INGRESO NACIONAL-

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas de hogares de la DGEC 
y estadísticas del Banco Central.
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G lo b a lm en te , en to n ces , d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, el cap ita l h u m a 
n o  es el q u e  g an a  p a rtic ip ac ió n  e n  el ing reso  n ac io n a l a  costa  d e  los o tro s  fac
tores. C om o este p ro ceso  se d a  aco m p a ñ a d o  d e  u n a  fu e r te  am p liac ió n  del 
acervo  d e  cap ita l h u m a n o , su im p ac to  e n  la distribución- de l in g reso  p e rso n a l 
n o  es derivab le  d ire c ta m e n te  a u n q u e  es d e  e sp e ra r  q u e  c o n trib u y a  favorab le
m e n te  p o r  lo am p lio  q u e  se h a  d e fin id o  el cap ita l h u m a n o . P a ra  ello , hay q u e  
ana liza r las características q u e  e lla  asum e, las cuales se rán  e s tu d iad as e n  la 
p ró x im a  sección.

La distribución del ingreso personal

La d is trib u c ió n  d e l in g reso  p e rso n a l su rge e n  la fase d e  a p ro p ia c ió n  d e  los in 
gresos y d e p e n d e rá  d e  la p ro p ie d a d  d e  los facto res p ro d u c tiv o s  q u e  d isp o n 
g an  las d istin tas p e rso n as , su u tilización  y los re n d im ie n to s  perc ib id o s. En la 
sección  previa, se h a n  ana lizado  estos aspectos en  el ám b ito  d e  los fac to res y 
c o rre sp o n d e  a h o ra  verlo  a  p a r t ir  d e  las perso n as. Al h a c e r  este  paso , hay q u e  
re c o rd a r  q u e  n o  to d o s los ingresos g e n e ra d o s  p o r  los fac to res  llegan  a las p e r 
sonas. El análisis d e  este  cap ítu lo  en fa tiza  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as  e c o n ó 
m icas, a u n q u e  en  la m e d id a  d e  lo posib le  se o frece  ev idenc ia  p a ra  el p e r ío d o  
a n te r io r 24

Una visión global

El gráfico  8 p re se n ta  la evo lución  d e  la d is trib u c ió n  d e l in g reso  salarial e n tre  
los asalariados y la d is trib u c ió n  del ing reso  labo ra l e n tre  los o c u p ad o s  a p a r
tir  d e  los in d icad o res  d e  desigualdad . A u n q u e  estas d is tr ib u c io n es  se h an  
c o n s tru id o  sin h a c e r  ajustes a  los da tos d e  las en cu estas p o r  n o  resp u esta , n o  
re p o rte  o su b re p o rte , es u n a  in fo rm ac ió n  ú til pues o frece  estim acio n es p a ra  
todos los años, inclusive añ o s an tes  d e  las refo rm as; esto  es, a  p a r t ir  d e  1976 
p a ra  los asalariados y d e  1980 p a ra  los ocu p ad o s. T am b ién , el p ro v e n ir  d e  u n a  
sola fu e n te , existe u n a  m ayor co m p arab ilid ad  m e to d o ló g ica  y a ú n  en  p re se n 
cia de  sesgos, si estos son  sistem áticos com o  es d e  esperar, o frece  u n a  ad ecu a
d a  id ea  d e  la evolución  d e  la d esigualdad . 25

24 En el país no se han producido procesos de privatización importantes por lo que redistribuciones de la 
dotación del capital físico entre personas por este mecanismo no es significativo.

25 Recuérdese en todo caso los cambios metodológicos de las encuestas de hogares entre 1986 y 1987, lo 
que aconseja analizar los dos períodos por aparte.
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Gráfico 8

COSTA R ICA : EVO LU CIÓ N  DEL COEFICIENTE G IN I Y EL ÍN D ICE DE THEIL EN LA 

D ISTRIBUCIÓ N  DE LOS ASALARIADO S Y LO S OCUPADOS.

1976-1977

Fuente: Cuadros 10 y 11

E n re lac ió n  con  los trab a jad o res  asalariados, existe  p o c a  ev id en c ia  so b re  la 
evo lución  d e  la  desig u a ld ad  an tes  d e  las re fo rm as. F u e ra  d e  estim ac io n es p u n 
tuales, com o  las realizadas p o r  B aldares (1984), solo T o rres  (1981) p re se n ta  
estim ac io n es p a ra  m ás d e  u n  añ o . Este au to r, a  p a r tir  d e  in fo rm a c ió n  censal, 
e n c u e n tra  u n  a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  au g e  d e l p ro 
ceso d e  ind u stria lizac ió n  sustitu tiva d e  im p o rtac io n es  d e n tro  d e l M ercad o  C o
m ú n  C en tro am erican o  (1 9 6 3 /1 9 7 3 ) con  u n a  estab ilización  p oste rio r. P o r el 
co n tra rio , las estim acio n es realizadas p a ra  este  trab a jo  e in c o rp o ra d a s  en  el 
g ráfico  8, q u e  su g ie ren  q u e  com o  te n d e n c ia  la d esig u a ld ad  se re d u jo  e n  la d é 
cad a  p rev ia  a las re fo rm as  (1 9 7 6 /1 9 8 6 ), a  p esa r d e l im p ac to  c o n c e n tra d o r  de  
la crisis d e  in icios d e  los o ch en tas. Así, p o r  e jem p lo , el co e fic ien te  d e  G ini se 
re d u c e  c inco  p u n to s  d e  p o r  c ien to  (de  0,40 e n  1976 a 0,35 e n  1986), la  p a rti
c ipac ión  e n  el in g reso  salarial to ta l del 10 p o r  c ien to  m ás rico  cae d e l 32 p o r 
c ie n to  e n  1976 al 26 p o r  c ien to  e n  1986, y la b re c h a  salarial e n tre  el 20 p o r  
c ie n to  m ás rico  y el 20 p o r  c ien to  m ás p o b re  se re d u c e  d e  8,5 veces e n  1976 a 
6,6 veces nu ev e  años m ás ta rd e . Estos resu ltad o s c o n c u e rd a n  co n  la evo lución  
d e  los salarios relativos p o r  g rad o  d e  calificación ya p re se n ta d o s  e n  la sección  
a n te r io r  y con  los resu ltad o s d e  R obbins y G in d lin g  (1997) ya señalados.
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T am b ién  resa lta  e n  este  lapso  la m e jo ría  m e d ia  de l salario  rea l d e l o rd e n  del 
21 p o r  c ien to  q u e  lo g ra  m ás q u e  c o n tra rre s ta r  el fu e r te  d e te r io ro  e n  el p o d e r  
adquisitivo  d e  los salarios d u ra n te  la crisis d e  in icios d e  los años o ch en tas . En 
to d o  caso, y al igual q u e  e n  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, u n a  ca rac te rís tica  d e  
la evo lución  rea l d e  los salarios es la co n c e n tra c ió n  d e  estas g an an c ias  e n  so
lo u n o s  pocos años.
D u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as económ icas, los in d ic a d o re s  d e  d esigual
d a d  m u e s tra n  u n a  m ayor es tab ilidad , con  c ie rta  leve m e jo ra  h ac ia  la m itad  del 
p e río d o , m e jo ra  q u e  lu eg o  tie n d e  a revertirse . Al e s ta r e n  p re se n c ia  d e  cam 
bios tan  m arg inales, los d istin tos in d icad o res  u tilizados n o  m u e s tra n  u n  com 
p o rta m ie n to  u n ifo rm e  n i cam bios significativos, p o r  lo q u e  p u e d e  to m arse  co
m o  u n a  s ituación  d e  n o  m odificac ión  e n  los g rad o s d e  d es ig u a ld ad  e n tre  los 
asalariados. Ello p e rm ite  d estaca r q u e  si b ien  se d e tie n e  el m e jo ra m ie n to  de 
la d is trib u c ió n  o b se rv ad o  an tes  d e  las re fo rm as, n o  se o b serv a  el p ro ceso  c o n 
tra rio . Esto p u e d e  sign ificar q u e  las ganancias m o strad as e n  el salario  relativo 
d e  los trab a jad o res  co n  estud ios un iversitarios co m p le to s  (gráfico  4 ), n o  h an  
sido su fic ien tes p a ra  a u m e n ta r  la d esig u a ld ad  e n tre  los trab a jad o res  asalaria
dos. G in d lin g  (1998) h a  e n c o n tra d o  que , e n tre  1987 y 1995, el cam bio  e n  el 
p re m io  salarial p a ra  los trab a jad o res  m ás ed u cad o s ( education price effects) tu 
vo u n  efec to  ig u a lad o r e n  la d is trib u c ió n  de l in g reso  d e  los asalariados. En to 
d o  caso, d e b e  resa lta rse  q u e  d u ra n te  las re fo rm as, co m o  lo buscó  exp líc ita 
m e n te  la  p o lítica  salarial, las m ejo ras e n  los salarios rea les son  m ás m odestas, 
con  u n a  g an an c ia  rea l de l 7 p o r  c ien to  e n  d iez años.
C on respecto  a los ocupados p ercep to res  de  ingreso  laboral, a u n q u e  el p e río 
d o  de análisis es m enor, los resu ltados son sim ilares al d e  los asalariados; esto 
es, red u cc ió n  de la desigualdad  an tes de las refo rm as y estab ilidad  del g rad o  de  
desigualdad  d u ra n te  las refo rm as, a u n q u e  los d e  d esigualdad  son  m ayores. En 
la décad a  d e  las refo rm as, el ingreso  m ed io  de los o cu p ad o s creció  m o d erad a 
m en te  e n  cerca del 6 p o r  c ien to , lo que  significa tan  solo u n  0,6 p o r  c ien to  co
m o p ro m ed io  anual de l c rec im ien to  en  su p o d e r  adquisitivo. Al igual que  los 
salarios, tam bién  esta evolución es m uy d ispar y adem ás se p re se n ta n  pocos 
años d e  alto  crecim ien to , con  cu a tro  antes en  q u e  se h an  p ro d u c id o  deterio ros. 
A  pesar d e  esta m o d esta  gan an cia  en  el p o d e r  adquisitivo d e  los ingresos labo
rales d e  los ocupados, la d istribución  del ingreso  e n tre  ellos tien d e  a ser bastan
te estable e n  el p e río d o , con  variaciones m ás identificab les con  los años d e  d e 
te rio ro  económ ico  (1991). Estos de te rio ro s p a recen  afec tar m ás a los ocupados 
n o  asalariados, e n tre  q u ien es se co n cen tran  los d e te rio ro s  en  la d istribución  del 
ingreso  laboral (gráfico 8). Ello sugiere q u e  esta  evolución es m ás sensible a la 
coyun tu ra  económ ica  q u e  a  las refo rm as g lobales y m u estra  q u e  al m enos en  la 
experienc ia  de C osta Rica, las refo rm as económ icas n o  h a n  sido acom pañadas 
p o r  procesos de co n cen trac ió n  de los ingresos laborales o  re n ta  prim aria .
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E sto n o  significa q u e , in te rn a m e n te  e n tre  los trab a jad o res  n o  ex istan  g ru p o s  
q u e  se hayan  visto a fec tad os o  favorecidos p o r  los p rocesos e n  m arch a , n i q u e  
los re su ltad o s se m a n te n g a n  c u a n d o  se in c o rp o re n  los in g reso s  n o  labora les. 
P a ra  e s tu d ia r  estos tem as, se re q u ie re  ver las d is trib u c io n es co n  m ayor de ta lle  
e in c o rp o ra r  los ingresos de l cap ital. C om o se h a  señ a lad o , esto  es po sib le  p a 
ra  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as y se c o n s id e ra rá n  dos años: 1988 co n  la  en cu es
ta  d e  ing resos y gastos (E IG /D G E C ), y 1995 co n  la e n c u e s ta  d e  h o g a res  d e  
p ro p ó sito s  m ú ltip les  (E H P M /D G E C ). La lim itac ión  p rin c ip a l su rg e  de l uso  
d e  dos en cu estas  q u e  d ifie ren  en  su m e to d o lo g ía  y e n  su cap ac id ad  d e  cap ta r 
los d istin to s tipos d e  ingresos. A u n q u e  se h a n  rea lizad o  ajustes e n  p ro c u ra  
n e u tra liz a r  estos efectos, es posib le  q u e  prevalezca u n  sesgo h ac ia  in c re m e n 
ta r  la desig u a ld ad . D icho  e n  o tro s  té rm in o s, re su ltad o s q u e  in d iq u e n  re d u c 
c iones e n  la  d e sig u a ld ad  e n tre  1988 y 1995 se rán  e stad ís ticam en te  m ás ro b u s
tos q u e  resu ltad o s  q u e  in d iq u e n  au m en to s  e n  la desig u a ld ad .
El cu a d ro  7 re su m e  tres in d icad o res  d e  d esig u a ld ad  p a ra  las d is tr ib u c io n es  d e  
los ingresos d e  los c in co  tipos d e  p e rc e p to re s  ind iv iduales c o n s id e rad o s  y p a 
ra  los dos añ o s señalados. Estos in d icad o res  d e  d esig u a ld ad , al igual q u e  los 
m o strad o s e n  e l g ráfico  8, se h a n  estim ad o  a  p a r tir  d e  d a to s  a g ru p a d o s  e n  de- 
cilas. Ello significa q u e  n o  co n sid e ran  la d esig u a ld ad  e n  el in te r io r  d e  cada  
estra to , con  lo q u e  se tie n d e  a su b estim ar los g rad o s d e  desig u a ld ad .
C om o se verá  p o s te r io rm e n te , y an te  la p re sen c ia  d e  cam bios red u c id o s , la 
co n sid e rac ió n  d e  u n  in d ic a d o r ag reg ad o  u  o tro  ca lcu lado  d e  los d a to s base 
p u e d e  llevar a  co n c lu sio n es d istin tas sobre  la  te n d e n c ia . T e n ie n d o  p re se n te  
esta  lim itac ión , el cu a d ro  e n  m arras  m u estra  dos resu ltad o s a  destacar. P rim e
ro , el g rad o  d e  d esig u a ld ad  a u m e n ta  al am p lia r el c o n c e p to  d e  in g reso  y el 
un iverso  d e  p e rc e p to res . S egundo , n o  existe u n a  te n d e n c ia  g en e ra liz ad a  so
b re  la d irecc ió n  d e  la evo lución  d e  la d esig u a ld ad  a u n q u e  d o m in a n  los resu l
tados q u e  su g ie ren  m ejoras. Esta se re d u c e  en  el p e r ío d o  según  los tres  in d i
cad o res p a ra  el caso d e  los asalariados, los o cu p ad o s y los p e rc e p to re s  d e  in 
gresos d e  la  p ro d u c c ió n . P a ra  los activos, los tre s  in d icad o res  m u e s tra n  resu l
tados d ivergen tes y, p a ra  los p e rc e p to re s  totales, se m u e stra  u n  leve a u m e n to  
d e  la d esig u a ld ad .26 Es necesa rio  e n to n ces  d esm e n u z a r estos resu ltad o s, lo 
cual se h a rá  e n  las s igu ien tes secciones.

26 Cabe señalar que las tendencias se mantienen si se consideran los datos de las encuestas sin ajuste 
alguno, con excepción de la distribución entre perceptores totales, resultado asociado a reducidos cam
bios iniciales en los indicadores de desigualdad.
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Cuadro 7

COSTA RICA: IN DICADO RES SOBRE LA CON CEN TRACIÓN  DEL IN GRESO  PER

SONAL SEG Ú N  TIPO D E  PERCEPTOR Y D E IN GRESO. 1988-1995.

Coeficiente de Gini1/1 índice de Theil21 Varianza Ln del Ingresô

Perceptor / Tipo de ingreso 1988 1995 1988 1995 1988 1995

Asalariados / Ingreso salarial 0,3880 0,3810 0,2573 0,2499 0,6420 0,5364

Ocupados / Ingreso laboral 0,4262 0,4098 0,3138 0,2889 0,8180 0,6514

Activos / Ingreso de la producción 0,4727 0,4715 0,3982 0,3982 2,1257 2,8683

Perceptores / Ingreso de la producción 0,4903 0,4776 0,4302 0,4099 3,3644 2,6049

Perceptores / Ingreso personal 0,4933 0,4951 0,4308 0,4358 1,8600 2,0510

1/ Calculados sobre datos agrupados en deciles.
2/ Calculados sobre datos agrupados en deciles y sin normalizar.

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).

La distribución del ingreso salarial entre los asalariados

E n tre  1988 y 1995, los ing resos salariales d e  los o cu p ad o s  asa la riados c recen  
u n  22 p o r  c ien to  e n  té rm in o s  rea les p a ra  u n a  variación  m e d ia  rea l de l 2,9 p o r  
c ien to  (cu ad ro  8 ). Los d istin tos in d icad o res , re su m en  d e  d esig u a ld ad  in co r
p o ra d o s  e n  el cu a d ro  7, señalan  q u e  e n tre  los asa lariados la d is tr ib u c ió n  de 
sus salarios m e jo ró  e n tre  1988 y 1995 y q u e , adem ás re p re se n ta n  los m en o res  
g rados d e  d esig u a ld ad  d e  todos los tipos d e  p e rc e p to re s  co n sid erad o s. Estos 
resu ltad o s se m a n tie n e n  si se co m p a ra n  esos dos años d e  las en cu estas  d e  h o 
gares d e  p ro p ó sito s  m ú ltip les  sin ajustes (gráfico  8 ). T am b ién  se m a n tie n e n  
los re su ltad o s si se co n sid e ra  el ín d ice  d e  T h e il ca lcu lad o  p a ra  to d a  la p o b la 
ción  a  p a r tir  d e  d a to s n o  ag ru p ad o s  (cu ad ro  9) e in c lu so  a u n  c u a n d o  se n o r 
m aliza el índ ice  p a ra  h a ce rlo  variar e n tre  cero  y u n o  y n e u tra liz a r  el e fec to  de  
d istin tos tam añ o s p o b lac io n a les  (cu ad ro  10).
P a rtie n d o  del ín d ic e  d e  T heil, el cu ad ro  8 m u estra  las co n tr ib u c io n e s  b ru tas, 
co n ju n tas  y m arg in a les  a la d esig u a ld ad  to ta l d e  d istin tas variab les co n sid e ra 
das. L a ed u cac ió n  y el tipo  d e  in se rc ió n  al m ercad o  d e  trab a jo  (T ipo) son  las 
variables q u e  m ás a p o rta n  in d iv id u a lm en te , y en  m a g n itu d es  sim ilares, a la
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d esig u a ld ad  to tal. C ada  u n a  tien e  u n  a p o rte  b ru to  d e  ce rca  d e  u n  te rc io  d e  la 
d esig u a ld ad  to ta l y este  a p o rte  a u m e n ta  e n  el p e r ío d o  d e  las re fo rm a s  e c o n ó 
m icas. C o m o  la e d u cac ió n  m u estra  los g rad o s d e  calificación  fo rm a l d e  los tra 
b a jad o res  y la  variab le  “tip o ” el g ra d o  d e  calificación d e l p u e s to  d e se m p e ñ a 
do , la clase y re n ta b ilid a d  d e  activos físicos con  q u e  traba ja , am bas variables 
re fle jan  m ás c la ra m e n te  el p a p e l d e  las d o tac io n es  y re n ta b ilid a d e s  d e  los ac
tivos p ro d u c tiv o s  e n  la  exp licac ión  d e  la  d esig u a ld ad  e n tre  los asa lariados.27 
Si a ellas le ag reg am o s la variab le  ed ad , q u e  c o m p le m e n ta  la e d u c a c ió n  fo r
m al en  la a p ro x im ac ió n  d e l cap ita l h u m a n o  (com o  proxis  d e  e x p e rie n c ia ) , se 
tie n e  q u e  ya p a ra  1995 la  m itad  d e  la  d esig u a ld ad  está  s ien d o  a p re h e n d id a  
p o r  estas tres  variables.
C om o estas tre s  variab les tie n e n  e lem en to s  q u e  se e n trem ezc lan , sus co n tr i
b u c io n es m arg in a les  d e  o rd e n  dos; esto  es, el a u m e n to  e n  la d esig u a ld ad  to
tal “e x p licad a” q u e  se o b tie n e  al ag reg a r u n a  nu ev a  variab le  a  la d esco m p o si
ción , in c lu y en d o  a la vez todas las variables an te rio re s , re fle ja  m e jo r el a p o rte  
n e to  d e  cad a  variab le . Si b ie n  este a p o rte  n e to  sigue d e p e n d ie n d o  d e  la  fo r
m a  e n  q u e  se d esag reg u e  cad a  variab le  e n  ca tego rías d iscretas, ya n o  d e p e n 
d e  de l o rd e n  e n  q u e  se in tro d u z c a n  e n  la d escom posic ión

27 La variable Tipo se ha construido a partir de siete variables: condición de actividad, categoría ocupacio
nal, tamaño y ubicación del establecimiento, sector institucional, rama de actividad y grupo ocupacio
nal. Inicialmente se definieron 14 grupos y luego se agruparon en 6 en busca de mayor representativi- 
dad estadística. El trabajador agrícola incluye a los ocupados en ese sector. El asalariado formal califica
do incluye a los profesionales y técnicos empleados del sector público y privado no agrícola. El asalaria
do formal no calificado comprende a los empleados públicos y privados no agrícolas, no profesionales 
ni técnicos y en establecimiento de 5 o más trabajadores. El productor formal incluye a los patronos, in
cluidos microempresarios, y los cuenta propia técnico-profesionales o con local independiente. La po
blación flotante incorpora actividades informales y los desempleados. El último grupo corresponde a 
inactivos con ingresos.
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Cuadro 8
COSTA RICA: EVO LU CIÓ N  DEL IN GRESO REAL PRO M ED IO  POR TIPO DE  

PERCEPTOR Y TIPO D E INGRESO. 1988-1995

Tasas medias anuales de variación

Variables Asalariados Ocupados Activos Percept. IPRO Percept. IPE Familias1/

Sexo 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Hombre 2,9 2,1 1,8 2,2 1,1 1,5
Mujer 3,3 3,1 2,4 3,9 1,5 -1,0

Edad 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Hasta 24 3,1 2,9 1,9 1,9 1,1 0,1
25 a 39 3,1 2,9 2,7 2,8 1,9 2,8
40 a 59 1,6 0,2 -0,1 0,9 0,2 0,3
60 y más 1,0 0,4 -0,5 5,0 -2,1 -1,2

Educación 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Primaria incompleta 0,8 -0,3 -1,2 0,2 -2,3 -0,5
Prim, compl, y secund, incomp, 1,7 0,9 0,7 0,9 -0,2 -0,9
Secund, compl, y super, incompl, 2,7 3,0 2,4 2,6 1,5 1,9
Superior completa 1,2 0,1 -0,2 U 0,0 -0,3

Educación 1 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Menos de superior completa 2,7 2,0 1,6 2,2 0,6 0,7
Superior completa 1,2 0,1 -0,2 1,1 0,0 -0,3

Tipo 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Trabajador agrícola 2,5 0,8 2,2 2,2 1,8 0,0
Asalariado formal calificado 2,4 2,0 1,4 1,4 1,0 0,9
Asalariado formal no calificado 1,7 1,5 1,4 1,4 0,9 0,9
Productor formal 1,1 1,6 1,6 1,7 2,1
Población flotante 0,6 0,1 -2,9 -2,9 -3,5 -1,2
Inactivo 28,1 -1,9 -2,2

Zona 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
Urbana 2,2 1,7 1,2 1,9 0,6 1,0
Rural 3,9 2,7 2,3 3,0 1,3 0,9

Estrato 2,9 2,2 1,8 2,5 1,0 1,0
90% Restante 3,0 2,4 1,9 2,6 0,9 0,8
10% Más rico 3,4 1,9 1,7 2,4 U 1,4

1/ Según características del jefe.

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas de EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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Los resu ltados m uestran  que  la educación  y el tipo  d e  inserción  e n  el m ercad o  de 
trabajo  siguen ten ien d o  u n  peso explicativo im p o rtan te  y crec ien te  p a ra  esta ú l
tim a variable. Ello sugiere que  d e n tro  del nuevo m odelo , si b ien  la educación  for
m al (capital h u m an o ) tiene im portancia , va g an an d o  peso e n  la explicación de 
la desigualdad el sector de  actividad y la fo rm a e n  que  se inserte  al m ercado  de 
trabajo  (la do tac ión  y ren tab ilidad  del capital físico con q u e  se trabaja  com ple
m en tariam en te) . Esto sugeriría  a su vez u n  au m en to  en  la d ispersión d e  los ren 
d im ientos de la educación  según sector en  q u e  se trabaje.

Cuadro 9
COSTA RICA: CON TRIBUCION ES BRUTAS, CONJUNTAS Y MARGINALES A LA DESIGUALDAD  

EN LA DISTRIBUCIÓN  DEL INGRESO PERSONAL SEGÚN  EL ÍN D ICE D E THEIL. 1988- 1995.

Variables Asalariados Ocupados_______ Activos Perceptores I. Producción Perceptores Totales
1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995

Theil general1 0,2993 0,2801 0,3553 0,3277 0,4475 0,4593 0,4795 0,4831 0,4806 0,5118
Contribución bruta2

Sexo 1,3 1,0 2,3 1,8 1,8 1,5 2,1 0,9 1,9 1,6
Edad 12,0 10,2 10,6 8,0 12,9 10,2 11,2 9,7 10,5 10,0
Educación 31,1 37,4 23,2 30,0 21,7 25,8 20,2 24,9 20,7 26,5
Educación 1 19,9 22,0 17,2 17,8 16,1 15,9 14,2 15,9 14,0 15,7
Tipo 31,6 37,3 21,6 28,3 22,7 30,4 21,7 30,7 19,1 27,0
Zona 11,1 7,4 7,4 5,7 7,4 5,3 7,6 5,5 7,0 5,3
Estrato 50,8 54,7 54,1 55,2 52,8 50,4 52,6 50,7 54,6 51,2

Contribución conjunta2 
Educación-Edad 40,3 42,7 32,3 34,6 33,1 32,0 30,0 31,6 30,4 32,3
Educación-Tipo 40,5 47,1 31,2 38,2 31,7 38,5 31,5 35,4 29,1 34,9
Edad-Tipo 37,6 42,1 28,1 32,8 30,3 35,6 30,9 33,2 28,9 37,5
Educ,-Edad-Tipo 46,8 50,9 38,6 42,2 40,6 43,6 39,8 44,4 37,9 42,9

Contribución marginal3 
Educación 9,2 8,9 10,6 9,4 10,2 7,9 8,9 11,2 9,1 5,3
Edad 6,3 3,9 7,5 3,9 8,9 5,0 8,3 9,0 8,8 7,9
Tipo 6,4 8,3 6,4 7,6 7,5 11,5 9,8 12,8 7,6 10,5

1 / Ponderado p o r ingresos, sin no rm a liza r y ca lcu lados sobre la m uestra to ta l ponderada pe ro  sin  agrupar. Por e llo  los va lores 
d ifie re n  de  los de l cu ad ro  7.
2 / C om o  po rcen ta je  de l ín d ice  de  T h e il general.
3 / C on trib u c io n e s  m arg ina les de o rden  dos co m o  po rce n ta je  de l índ ice  de  T h e il general.

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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E n busca d e  evidencia del ap o rte  a  la desigualdad d e  los g rupos q u e  se en cu en 
tran  e n  el tope  de la distribución, se h an  inco rp o rad o  dos variables con  con tribu
ciones bru tas en  el cuad ro  9. La p rim era  (educación I) tra ta  d e  m ed ir el papel de 
los g raduados universitarios en  la explicación d e  la desigualdad  y la segunda (es
trato) p o n e  la a tención  e n  el 10 p o r c ien to  de los trabajadores con  los m ayores 
ingresos salariales. En am bos, casos las contribuciones b ru tas au m en tan  d u ran te  
las reform as, lo cual m uestra  u n  distanciam iento  de estos g rupos d e  sus com ple
m entos. En am bos casos, tam bién  se vuelven m ás ho m ogéneos en  su in te rio r pues 
sus índices particulares d e  T heil se red u cen  en tre  1988 y 1995 (cuad ro  10). La se
paración  en tre  g raduados un iversitarios/resto  logra explicar cerca d e  u n a  qu in ta  
parte  d e  la desigualdad y, si b ien  este ap o rte  crece en  el tiem po, lo hace m enos 
que cu an d o  se consideran  m ás grupos educativos, lo cual sugiere q u e  o tros g ru 
pos educativos tam bién  tienen  peso explicativo en  el a u m en to  del ap o rte  d e  esta 
variable a  la desigualdad total. En particular, los asalariados con secundaria  com 
p le ta  y superio r incom pleta, son los únicos que  m uestran  u n  au m en to  en  la desi
gualdad  in te rn a  en  el p eríodo , aum en to  que va acom pañado  d e  m ayores gan an 
cias en  los salarios reales (cuadro  10). La separación en tre  10 p o r  cien to  m ás ri
co y 90 p o r ciento  restan te  logra explicar algo m ás de  la m itad  de  la desigualdad 
total y cóm o esta au m en ta  en  el tiem po significa que la desigualdad  en  la distri
bución  d e  los salarios en tre  los asalariados se redu jo  a  pesar de  u n  m ayor peso del 
estrato  superior en  la explicación de  la desigualdad total.
Las o tras variables analizadas, zo n a  y sexo, tie n e n  u n  a p o rte  b ru to  re d u c id o  y 
d e c re c ien te  e n  el tiem p o . E n  particu lar, d estaca  la escasa co n tr ib u c ió n  b ru ta  
a  la d esig u a ld ad  q u e  es ex p licad a  p o r  d ife ren c ias d e  g é n e ro . Esto  significa 
q u e  la d esig u a ld ad  e n  la  d is trib u c ió n  d e  los salarios está  ex p licad a  p o r  lo q u e  
sucede  e n  el in te r io r  d e  cada  sexo y n o  p o r  las d ife ren c ias  e n tre  ellas.
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Cuadro 10
COSTA RICA: ÍN DICES D E THEIL N ORM ALIZADOS POR TIPO  

D E PERCEPTOR Y CARACTERÍSTICAS.
-e n  porcentajes-

Asalariados Ocupados Activos Perceptores IPRO Perceptores IPE Familias IFCAI

1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995 1986 1988 1995

Total

Sexo

2,2160 2,0419 2,5802 2,3382 3,2279 3,2561 3,4447 3,4217 3,4337 3,5892 3,8175 2,5167 2,7987

Hombre 2,2284 2,0792 2,5531 2,3622 3,1852 3,1586 3,3345 3,2088 3,2995 3,3161 3,9876 2,5270 2,7919

Mujer 2,4594 2,2054 2,8642 2,4943 3,7989 3,9133 4,1537 4,4784 4,1831 4,6474 3,4102 2,9955 3,0934

Edad

Hasta 24 años 1,5824 1,3117 1,9087 1,4982 3,0660 3,1827 3,0776 3,1925 3,3908 3,3235 2,3795 2,8640 1,9829

25 a 39 años 2,0288 1,9588 2,2490 2,2909 2,6167 3,0240 2,6664 3,0319 2,7744 3,0659 2,8129 2,2501 2,7176

40 a 59 años 2,4983 2,4395 2,9716 2,6620 3,3379 3,2259 3,6492 3,5514 3,5097 3,6804 4,1538 2,4928 2,7376

60 años y más 5,1444 3,8121 4,5738 3,9605 5,7931 5,1513 7,2326 6,0215 5,5763 5,7957 7,0471 3,5857 4,2824

Educación

Primaria incomp, 

Prim, compl, y

1,8400 1,5295 2,6756 2,1565 3,3090 3,3558 3,9217 3,4568 3,7971 3,6282 2,8025 2,4474 2,7765

Secund, incomp 

Secund, compl, y

1,5743 1,2722 2,2907 1,6761 3,0827 2,5932 3,1931 2,8147 3,2117 2,8552 3,7537 2,3623 2,0414

Superior, incom, 1,4284 1,4698 1,6231 1,8593 2,1322 2,4962 2,1900 2,5203 2,3205 2,6332 3,9790 1,5871 2,3586

Superior compl,

Educación 1

Menos de

2,6876 1,6272 2,3956 1,8351 2,4667 2,8503 2,9295 3,2443 2,5233 3,2161 3,1256 2,2508 2,8088

superior compl, 1,7343 1,6576 2,1877 2,0129 2,8384 2,8396 3,0684 2,9496 3,1086 3,1294 3,4978 2,2092 2,4270

Superior compl, 2,6876 1,6272 2,3956 1,8351 2,4667 2,8503 2,9295 3,2443 2,5233 3,2161 3,1256 2,2508 2,8088

Tipo

Trabajador agrícola 

Asalariado formal

2,3753 1,7498 3,0073 2,2185 4,1668 2,5232 4,1668 2,5232 4,1466 2,4783 3,6945 2,7251 2,5555

calificado 

Asalariado formal

2,0451 1,6691 2,0276 1,6894 2,1400 1,8259 2,1400 1,8259 2,1336 1,8340 3,4256 1,9507 1,8175

no calificado 

Productor Formal

1,0919 1,1044 1,2040

3,0065

1,1574

3,1808

1,2838

3,2525

1,2370

4,0790

1,2838

3,2525

1,2370

4,0790

1,4028

3,2225

1,2261

4,0680

1,6591

5,1506

1,5680

3,0502

1,3939

3,7597

Población Flotante 

Inactivos

2,2974 1,7363 3,6258 2,4880 4,7290 5,2860 4,7290

11,1995

5,2860

7,9270

4,6184

6,3101

5,0706

7,7091

3,0184

6,0157

2,5607

3,5116

2,3541

4,3403

Zona

Urbana 2,2076 2,0397 2,5156 2,3470 2,9696 3,2931 3,1270 3,5267 3,1035 3,6819 4,1491 2,2486 2,7717

Rural 1,8366 1,9019 2,5199 2,2709 3,4353 3,1584 3,7168 3,1766 3,7931 3,3644 2,8570 2,6742 2,5501

Estrato

90% Restante 1,1699 1,0390 1,3651 1,1761 1,8658 1,8886 2,0629 1,6916 1,9797 2,0073 1,4744 1,3487 1,4812

10% Más Rico 1,1175 0,8035 1,0027 0,9452 1,1153 1,3637 1,1028 1,6139 1,0491 1,5990 2,5379 0,7383 1,2511

Fuente: Cálculos del autor con base en las ECSE/IICE (1986), EIC/DGEC (1988) y la EHPM/DCEC (1995)
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P a rtie n d o  d e  q u e  e n tre  1988 y 1995 se p ro d u c e  u n a  re d u c c ió n  d e  la desigual
d a d  e n tre  los asalariados, el cu a d ro  11 m u estra  el a p o rte  b ru to  d e  cad a  varia
b le  al cam bio  e n  el ín d ic e  d e  T h eil. P o n ie n d o  a te n c ió n  en  las variab les q u e  
exp lican  m ás y c re c ie n te m e n te  la d esig u a ld ad  e n tre  los asalariados, e d u ca 
ción  y tip o  d e  in se rc ió n , dos resu ltad o s son  d e  destacar: p rim e ro , la red u cc ió n  
d e  la d esig u a ld ad  descansa  e n  lo q u e  suced ió  en  el in te r io r  d e  cad a  g ru p o , 
p u es el c o m p o n e n te  “e n tre  g ru p o s” m ás b ie n  ac tu ó  e n  d irecc ió n  c o n tra ria  
ap o y an d o  u n  a u m e n to  d e  la d esigualdad . S eg u n d o , la  re d u c c ió n  d e  la desi
g u a ld ad  descansa  e n  los g ru p o s  m en o s calificados o  c o n  m en o s  cap ita l h u m a 
n o , e n  ta n to  q u e  los q u e  p o seen  m ayor cap ita l h u m a n o  a c tu a ro n  e n  d irecc ió n  
o p u esta , p e ro  sin lo g ra r rev e rtir  la  ten d en c ia . Estos re su ltad o s  su g e rirían  q u e  
los trab a jad o res  m en o s  calificados se h a b ría n  favorecido  m ás d u ra n te  las re 
fo rm as a u n q u e  la d ife ren c iac ió n  o  estra tificación  p o d r ía  es ta r a u m e n ta n d o , 
(cu ad ro  12)
Lo p rim ero  señala  q u e  con  pocas excepciones, todos los g ru p o s  ex p e rim e n ta 
ro n  red u cc io n es e n  su desig u a ld ad  in te rn a , lo q u e  a p u n ta  a u n  p ro ceso  d e  ho- 
m ogeneización  in te rn a  b astan te  genera lizado . Tal co m o  se co n sta ta  e n  el cua
d ro  10, solo el g ru p o  d e  asalariados con  ed u cac ió n  se cu n d a ria  co m p le ta  p e ro  
sin un iversitaria  co m pleta , y los trab a jad o res fo rm ales u rb a n o s  n o  calificados, 
e x p e rim e n ta ro n  au m en to s  en  sus índ ices de T h e il específicos y solo p a ra  el 
p rim e r g ru p o  eso a p o rtó  h acia  u n  au m e n to  de la d esig u a ld ad  to ta l.28 Lo se
g u n d o , hay q u e  verlo  con  cautela , pues el ap o rte  positivo d e  los trab a jad o res 
m en o s calificados a  la red u cc ió n  d e  la desigualdad  se basa e n  u n a  fu e r te  re d u c 
ción  d e  su peso  p o b lac io n a l relativo, p e ro  in fe rio r a  la red u cc ió n  en  su in g re 
so relativo (trab a jad o res con  p rim e ra  in co m p le ta  o  trab a jad o res  del c am p o ), o 
a  au m en to s  e n  su peso  pob lac iona l relativo con  p é rd id as  d e  su ing reso  re la ti
vo (T rabajadores con  secu n d aria  in co m p le ta  y p o b lac ió n  f lo ta n te ) . Solo los 
trab a jad o res  u rb an o s  fo rm ales n o  calificados e x p e rim e n ta n  au m en to s  en  sus 
p artic ip ac io n es relativas, tan to  d e  la pob lac ió n  com o de l ingreso , a u n q u e  m a
yor en  el p r im e r caso.
Los cam bios en  los g ru p o s  d e  la p a rte  su p e rio r  d e  la d is tr ib u c ió n  m u estran  
u n  c o m p o rta m ie n to  d ife ren c iad o . M ien tras q u e  los g ra d u a d o s  u n iversita rio s 
co n trib u y en  a  in c re m e n ta r  la d esig u a ld ad  p o r  su d ife ren c iac ió n  c re c ien te  con  
el resto  d e  los trab a jad o res  (peso  en  la p o b lac ió n  y e n  los ingresos c re c ie n te ) , 
los trab a jad o res  de l e s tra to  su p e rio r  (10 p o r  c ien to  m ás rico ), favorecen  la re 
d u cc ió n  d e  la d esig u a ld ad  o volverse m ás h o m o g én eo s.

28 El otro caso donde se presenta un aumento de la desigualdad es en la zona rural y ello a pesar de que 
entre los trabajadores agrícolas la desigualdad se reduce.
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Cuadro 11
COSTA RICA: CON TRIBU CIO N ES B RU TA S!/A  LO S CAM BIO S EN LA 

DESIGUALD AD EN LA D ISTRIBUCIÓN  DEL IN GRESO PERSON AL 1988-1995

Variables Asalariados Ocupados Activos Perceptores
IPRO

Perceptores
totales

índice Theil11
Cambio absoluto -0.0192 -0.0276 0.0118 0.0036 0.0312
Cambio relativo -6.41 -7.77 2.64 0.75 6.49

Sexo 5.0 10.9 -12.6 -151.9 -2.6
Edad 37.0 42.3 -95.8 -189.4 3.2
Educación -59.8 -57.7 182.1 686.4 116.2
Educación 1 -10.1 9.5 7.2 240.2 41.8

Tipo -51.2 -58.0 326.5 1318.0 149.2
Zona 64.3 27.3 -75.3 -290.4 -20.3
Estrato -5.7 41.0 -43.6 -214.2 -1.1

1/ Corresponden a los cambios en la desigualdad "entre" grupos como porcentaje del cambio total en el 
índice de Theil.
2/ Ponderado por ingresos, sin normalizar y calculados sobre la muestra total ponderada pero sin agrupar. Por 
ello los valores difieren de los del cuadro 7.

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas EIC/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).

La distribución del ingreso laboral entre los ocupados

E n tre  1988 y 1995 y u tilizando  las encuestas ajustadas p a ra  m e jo ra r su com pa- 
rab ilidad , los ingresos laborales d e  los ocupados c recen  u n  16 p o r  c ien to  e n  té r
m inos reales p a ra  u n a  variación m ed ia  real del 2,2 p o r  c ien to . La desigualdad  
en  cada añ o  es m ayor a la d e  los asalariados al inc lu ir los ingresos d e  los trab a
ja d o re s  in d e p e n d ie n te s  y, a u n q u e  en  los datos del gráfico 8 n o  se p re se n ta  p rác
ticam en te  variación en  los ind icadores de desigualdad , la d istribución  sí p arece  
m ejo rar c u an d o  se realiza u n  análisis m ás de ta llad o  ya sea si se co n sid e ra  el coe
ficien te d e  G ini o el índ ice  de T heil, tal y com o se m u estra  e n  el c u ad ro  7,29 re 
su ltado  q u e  se m an tien e  cu an d o  se trabaja  con  el índ ice  d e  T h e il con  datos no  
agregados (cuad ro  9) y con  el in d icad o r no rm alizado  (cu ad ro  10).

29 Ello muestra de paso lo limitado que resulta obtener conclusiones sobre procesos a partir de observa
ciones de solo algunos puntos en el tiempo.
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P a rtie n d o  d e  estos resu ltad o s q u e  a p u n ta n  a u n a  leve re d u c c ió n  d e  la  desi
g u a ld ad  e n tre  los o cu p ad o s, el cu a d ro  9 m u estra  las co n tr ib u c io n e s  b ru tas , 
m arg in a les  y co n ju n tas  d e  d istin tas variables asociadas co n  su in c o rp o ra c ió n  
al m ercad o  d e  trab a jo  y a  la  d o tac ió n  d e  activos p roductivos. Al igual q u e  p a 
ra  los asalariados, d e  las variables con sid erad as, ed u c a c ió n  q u e  m id e  d irec ta 
m e n te  el cap ita l h u m a n o  y “tip o ” q u e  m id e  su uso  y acceso  al cap ita l físico son 
los q u e  m ás exp lican  o  co n trib u y en  a la d esig u a ld ad  to ta l. A m bas variab les au 
m e n ta n  e n  fo rm a  im p o rta n te  su peso  explicativo  d e  la d esig u a ld ad  h ac ia  el fi
n a l de l p e río d o . D ad a  la re d u c c ió n  de  la d e sig u a ld ad  g lobal, significa q u e  
o tras variab les h a n  p e rd id o  p a r te  del a p o rte  a la d esig u a ld ad  o  q u e  estas lo 
h a n  a u m e n ta d o  p ro d u c to  d e  u n a  m ayor d isc rim in ac ió n  e n  su in te rio r. La p é r
d id a  d e  p a rtic ip ac ió n  e n  los ingresos de los trab a jad o res  n o  calificados p u e d e  
ex p licar p a r te  d e  estos resu ltados.
L a ed ad , q u e  re su lta  u n a  proxy d e  la e x p e rien c ia  y p o r  e n d e  d e  la p ro d u c tiv i
d a d  de l cap ita l h u m a n o  tie n e  tam b ién  u n a  c o n tr ib u c ió n  b ru ta  im p o rta n te  en  
la d esig u a ld ad  to tal. N o  o b stan te , su a p o rte  se re d u c e  e n  el p e r ío d o , al igual 
q u e  e n  los asalariados, in d ic a n d o  q u e  la e x p e rien c ia  p ie rd e  p eso  fre n te  a la 
ed u cac ió n  fo rm al o  q u e  esta  ú ltim a  se valora  m ás y e n  esa d irecc ió n  c o n tr ib u 
ye m ás a la  d esig u a ld ad .30 E n to d o  caso, am bas variab les ex p lican  el 32 p o r 
c ien to  d e  la d esig u a ld ad  e n  1988 y el 35 p o r  c ien to  e n  1996.
La co n tr ib u c ió n  m arg in a l d e  la variab le “tip o ” a u m e n ta  en  el p e río d o , y en  
co n ju n to  con  las dos an te rio re s , llegan  a exp licar el 42 p o r  c ie n to  d e  la desi
g u a ld ad  to ta l en  1995 (39 p o r  c ien to  en  1988). En to d o  caso, hay q u e  resa lta r 
q u e  m ás d e  la  m itad  d e  la  d esig u a ld ad  n o  es a p re h e n d id a  p o r  estos tres in d i
cad o res  y q u e  su p o d e r  explicativo se va re d u c ie n d o  c o n fo rm e  se aleje d e  la 
s ituación  d e  em p leo  d e p e n d ie n te  d o n d e  el cap ita l h u m a n o  fo rm al aq u í m e
d id o  tie n e  u n  m ayor p o d e r  d isc rim in ad o r o explicativo . La zo n a  d e  re s id en 
cia tien e  u n  a p o rte  m e n o r  y d e c re c ien te  en  el tiem p o , lo  cual m u e s tra  c ie rta  
h o m o g en e izac ió n  reg io n a l, en  ta n to  q u e  la a p e r tu ra  p o r  sexo m a n tie n e  el es
caso a p o rte  a  la d esig u a ld ad  to ta l y esta  incluso  se re d u c e . Los cam bios en  la 
c o n tr ib u c ió n  b ru ta  d e  los g ru p o s  q u e  se e n c u e n tra n  e n  el to p e  d e  la d is trib u 
c ión  (g rad u ad o s un iversitario s y 10 p o r  c ien to  m ás rico) a u m e n ta  e n  el p e río 
do , p e ro  d e  fo rm a  m ás m o d esta  q u e  p a ra  el caso d e  los asalariados.
Los cu ad ro s 11 y 12 m u estran  la c o n trib u c ió n  de  cada  su b g ru p o  d e  o cu p ad o s  
a la red u cc ió n  d e  la d esig u a ld ad  to ta l e n tre  1988 y 1995, ta n to  p o r  los cam 
bios en  la d esig u a ld ad  in te rn a  com o p o r  su ap o rte  a la d esig u a ld ad  e n tre  los 
c o m p o n e n te s  y los cam bios e n  sus pesos relativos.31

30 Ello supone que se distribuye también más desigualmente o que la dispersión de los retornos por año de 
educación aumenta.

31 Recuérdese que los pesos relativos son en términos de ingresos y no de personas.
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P a rtie n d o  d e  u n a  re d u c c ió n  d e  la d esig u a ld ad  e n tre  los o c u p ad o s , e n  cu a n to  
a  la  variab le  sexo, son  los h o m b re s  los q u e  co n trib u y en  a  su  re d u c c ió n  sob re  
to d o  p o r  la  re d u c c ió n  d e  la d esig u a ld ad  e n tre  ellos. U n a  s itu ac ió n  sim ilar su
ced e  c u a n d o  se analiza  la variab le  zona. El g ru e so  d e  la re d u c c ió n  está  exp li
cado  p o r  lo  q u e  su ced e  e n  el in te r io r  d e  la  zo n a  u rb a n a . E n  c u a n to  a  la  ed ad , 
el a p o rte  a  la  re d u c c ió n  d e  la d esig u a ld ad  se e n c u e n tra  d iv id ido  e n tre  lo  q u e  
su ced e  e n  cad a  g ru p o  e ta rio  y lo q u e  sucede  e n tre  ellos.
P o r el c o n tra rio , e n  las variab les d e  e d u cac ió n  y “tip o ”, las re d u c c io n e s  e n  la 
d esig u a ld ad  se c o n c e n tra n  en  lo q u e  su ced e  e n  el in te r io r  d e  cad a  g ru p o  y 
m ás b ie n  la  d isp e rs ió n  o  d esig u a ld ad  e n tre  g ru p o s  a u m e n ta n . P o r  ello , sus 
co n tr ib u c io n e s  b ru ta s  tie n e n  signo  negativo  y señ a lan  u n  im p ac to  c o n tra r io  a 
la re d u c c ió n  o b se rv ad a  d e  la d esigualdad . E n  am bos casos, los p rin c ip a les  
a p o rta d o re s  a  la  re d u c c ió n  d e  la  d esig u a ld ad  son  los g ru p o s  d e  m e n o re s  in 
gresos, ta n to  los m en o s calificados y ed u cad o s, com o  los v incu lados a  activ ida
des agríco las e in fo rm ales. P o r el c o n tra rio , los trab a jad o res  co n  m ayor califi
cación  o co n  d o tac io n es  d e  cap ita l p ro d u c tiv o  (p ro d u c to r  fo rm al, c o n tr ib u 
yen a  in c re m e n ta r  la d esig u a ld ad  sin lo g ra r rev e rtir  la te n d e n c ia . D e n tro  de  
ellos dos g ru p o s  m e re c e n  destacarse . El p rim e ro  se re fie re  a  los tra b a jad o res  
con  ed u cac ió n  sec u n d a ria  c o m p le ta  p e ro  su p e rio r  in co m p le ta . E ste  g ru p o , al 
igual q u e  e n  el caso d e  los asalariados, es d e  los q u e  m ás a p o r ta n  h ac ia  u n a  
m ayor co n c e n tra c ió n . Su d esig u a ld ad  in te rn a  a u m e n ta  (c u a d ro  10) y lo g ran  
los m ayores in c re m e n to s  e n  los ingresos rea les (3,0 p o r  c ie n to  a n u a l (cu ad ro  
8 )) ,  inc luso  p o r  e n c im a  d e  los o b ten id o s  p o r  los g ra d u a d o s  un iversita rio s, 
q u ien es  d e  nuevo  se to rn a n  m ás h o m o g én eo s. P arece , en to n ces , se r u n  g ru 
p o  p a rtic u la rm e n te  favorecido  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as, a u n q u e  n o  
to d o s lo g ran  los m ism os benefic ios. El o tro  g ru p o  co n  a p o rte s  h ac ia  la c o n 
cen trac ió n  d e  los ingresos labo ra les es el d e  los p ro d u c to re s  fo rm ales. Ellos, 
si b ien  n o  m an ifiestan  im p o rta n te s  in c re m e n to s  en  sus ing resos rea les (1,1 
p o r  c ien to  a n u a l) , sí m u estran  u n  a u m e n to  en  su d esig u a ld ad  in te rn a , lo  cual 
señala  u n  a u m e n to  d e  la d isp ersió n  in te rn a  y, p o r  e n d e , u n  ap ro v ech am ien to  
d isp are jo  d u ra n te  las refo rm as.
F in a lm en te , los g ru p o s  ub icados en  el to p e  d e  la d istrib u c ió n  co lab o ran  e n  fo r
m a d is tin ta  a  la red u cc ió n  d e  la desig u a ld ad  e n tre  los o cupados. Los universi
tarios c o n tra rre s tan  lig e ram en te  este resu ltado , f ru to  de l a u m e n to  e n  su p a rti
c ipación  p o b lac io n a l ya q u e  m u estran  red u c id o s in c rem en to s  e n  sus ingresos 
reales m ed ios y u n a  red u cc ió n  d e  la d esigualdad  in te rn a . P o r el co n tra rio , el 
10 p o r  c ien to  d e  m ayores ingresos, al igual q u e  e n  el caso d e  la d istrib u c ió n  
e n tre  los asalariados, apoya la red u cc ió n  de la desig u a ld ad  y p ie rd e  p a rtic ip a 
ción  en  el ingreso  to tal, to rn á n d o se  m ás h o m o g é n e o  e n  su in terio r.
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Cuadro 12

COSTA RICA: CON TRIBU CIO N ES1/  D E LAS DISTINTAS VARIABLES A LA VARIACIÓN  

D E LA DESIGUALDAD DEL IN GRESO PERSON AL 1988-1995

Variables Asalariados Ocupados Activos Perceptores Perceptores
IPRO Totales

índice Theil2/
Cambio absoluto -0,0192 -0,0276 0,0118 0,0036 0,0312
Cambio relativo -6,41 -7,77 2,64 0,75 6,49

Sexo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hombre 128,6 137,1 -169,4 -1357,3 -36,3
Mujer - 28,6 -37,1 269,4 1457,3 136,3

Edad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hasta 24 años 2,2 •7,9 60,1 •8,3 5,4
25 a 39 años -40,9 -127,4 562,7 1315,0 171,7
40 a 59 años 87,7 191,9 -353,2 -872,4 5,9
60 años y más 51,0 43,4 -169,6 -334,4 -83,0

Educación 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primaria Incompleta 24,4 103,4 -275,4 -1059,9 -130,0
Prim, Compl, y Secund, Incom, 233,2 239,2 -487,3 -1917,5 -170,0
Secund, Compl, y Superior, Incom, -130,9 -230,3 615,2 1798,2 214,2
Superior Completa -26,7 -12,3 247,6 1279,2 186,4

Educación 1 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Menos de Superior Compl, 126,7 112,4 -145,8 -1144,3 -86,0
Superior Completa -26,7 -12,4 245,8 1244,3 186,0

Tipo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Trabajador Agrícola 2,4 90,6 -283,4 -1156,3 -91,7
Asalariado Formal Calificado -168,7 -87,6 195,1 346,0 93,3
Asalariado Formal No Calific, 174,2 56,0 -66,1 -643,9 -16,3
Productor Formal -107,5 594,1 1802,4 255,5
Población Flotante 92,1 148,6 -339,7 -1343,8 -122,3
Inactivo 1095,6 -18,5

Zona 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Urbana 240,7 108,2 110,5 543,2 145,4
Rural 140,7 -8,2 -10,5 -443,2 -45,4

Estrato 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
90% Restante 33,8 29,4 69,6 -233,4 23,0
10% Más Rico 66,2 70,6 30,4 333,4 77,0

1/ La contribución del valor de cada variable al cambio en la desigualdad total comprende tanto el componente 
"entre" como el componente "dentro" y se expresa como porcentaje del cambio en la desigualdad total.
2/ Ponderado por ingresos, sin normalizar y calculados sobre la muestra total ponderada pero sin agrupar. Por 
ello, los valores difieren de los del cuadro 7

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas EIG/DCEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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La distribución del ingreso de la producción entre los activos

Al pasar a  la d istribución  del ingreso  e n tre  los activos, el ingreso  d e  re fe ren c ia  
es el ingreso  d e  la p ro d u cc ió n . Este ingreso  crece g lo b a lm en te  u n  14 p o r  c ien
to  e n tre  1988 y 1995 p a ra  u n  a u m e n to  real m ed io  d e l o rd e n  del 1,8 p o r  cien to  
an u a l (cu ad ro  8). A quí, los resu ltados d ifie ren  del caso d e  los o cupados, pues 
se in c o rp o ra n  traba jadores con  ingreso  cero  (fam iliares n o  re m u n e ra d o s  y d e 
socupados) y se incluye u n  nuevo c o m p o n en te  d e  ingreso  (las ren tas  d e  capital 
e n  efectivo). A m bos e lem en to s im plican  a rr ib a r  a g rados d e  d esigualdad  m ayo
res q u e  p a ra  el caso d e  los ocupados o  d e  los asalariados, a u n q u e  la te n d en c ia  
en  desigualdad  n o  es previsible. A um entos e n  el desem pleo  y la in fo rm alid ad  y 
u n  m ayor peso  d e  los ingresos d e  capital e n  efectivo son e lem en to s q u e  sugie
ren  u n a  am pliac ión  de la desigualdad  en  el tiem po. Los datos d e l cu ad ro  7 
m u estran  resu ltados am biguos sobre la evolución de la desigualdad  a  p a r tir  de  
ind icadores estim ados con  base en  datos agregados. El ín d ice  T h e il n o  se m o 
difica c u an d o  se calcula de esta fo rm a, p e ro  sí m u estra  u n  a u m e n to  c u an d o  se 
estim a a  p a r tir  d e  datos n o  agregados (cuad ro  9), a u m e n to  q u e  se m an tien e  
cu an d o  se n o rm aliza  el ind icador, a u n q u e  su in c rem en to  n o  su p e ra  al 1 p o r 
cien to , lo  cual p o d ría  sugerir cam bios n o  estad ísticam ente  significativos.32
De los dos c o m p o n e n te s  señalados, la in c o rp o ra c ió n  d e  p e rc e p to re s  con  in 
g reso  ce ro  n o  p a re c e  p esa r m u ch o  ya q u e  e n  am bos años los pesos relativos 
son sim ilares (9,1 p o r  c ien to  en  1988 y 8,9 p o r  c ien to  e n  1995), a u n q u e  si se 
am p lía  la in fo rm a lid a d  ya q u e  la p o b lac ió n  flo tan te  pasa  d e  re p re s e n ta r  el 25 
p o r  c ien to  en  1988 al 30 p o r  c ien to  en  1995.33 Ello sug iere  q u e  las fu en te s  de 
in c re m e n to  d e  la c o n c e n tra c ió n  p o d ría n  situarse  e n  la ex p an sió n  d e  la  in fo r
m a lid ad  y e n  los ingresos d e  cap ital. En efecto , a u n q u e  estos n o  p esan  m uy di
fe re n c ia lm e n te , sí se d istribuyen  m uy d ife re n c ia lm e n te .34
El c u a d ro  9 in c o rp o ra  las c o n tr ib u c io n e s  b ru ta s  y m arg in a le s  a  la desig u a l
d a d  to ta l d e  la d is tr ib u c ió n  d e  los ing resos d e  la p ro d u c c ió n  e n tre  los activos. 
Los resu ltad o s son  sim ilares a los o b te n id o s  p a ra  los o c u p a d o s  y los asa laria
dos, a u n q u e , e n  este  caso, la co n tr ib u c ió n  b ru ta  y m arg in a l de l tip o  d e  in se r
c ió n  p ro d u c tiv a  su p e ra  p a ra  1995 a  la  c o n tr ib u c ió n  d e  la  e d u c a c ió n  fo rm al.

32 Como se observa en los cuadros 11 y 12 el cambio relativo del índice de Theil sin normalizar, aunque 
reducido, es un tanto mayor (2,6 por ciento).

33 Recuérdese que la población flotante incluye a los desocupados más los trabajadores en actividades 
informales.

34 A nivel de la composición del ingreso familiar, los ingresos de capital en efectivo pesan el 5 por ciento 
del ingreso total en 1995 y el 89 por ciento se concentra en el último decil. En 1988 su peso es del 6 
por ciento y el 68 por ciento se concentra en el último decil.
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Al in c o rp o ra r  los ing resos d e  cap ital, las fo rm as d e  in se rc ió n  a d q u ie re n  m a
yor p o d e r  explicativo  y ello  ac la ra  el a u m e n to  m arg in a l d e  la variab le  T ipo . El 
sexo y la zo n a  c o n tin ú a n  co n  los m e n o re s  a p o rte s  y su c o n tr ib u c ió n  se re d u 
ce e n  el tiem po . La ed ad , com o  in d icad o r de  experiencia-y  d e  posib ilidades de  
acu m ulac ión  d e  activos p roductivos en  este caso, tien e  u n  peso  b ru to  sim ilar al 
m o strad o  e n tre  los asalariados, p e ro  su co n trib u c ió n  m arg ina l, a u n q u e  d ec re 
ce en  el tiem po , su p era  a la m o strad a  p a ra  los dos tipos a n te rio re s  d e  p e rcep 
tores. El co m p o n e n te  d e  acu m ulación  in c o rp o ra d o  al co n s id e ra r los ingresos 
d e l cap ital p o d ría  exp licar estos resultados. Si b ien  la ed u cac ió n  sigue siendo  
la m ás im p o rta n te  e n  1988, ya p a ra  1995, la variable T ipo  se to rn a  d o m in an te . 
Las tres variables en  c o n ju n to  (educación , e d a d  y tipo) exp lican  el 41 p o r  c ien
to  de  la desigualdad  e n  1988 y el 44 p o r c ien to  en  1995, cap ac id ad  explicativa 
su p erio r a  la e n c o n tra d a  e n tre  los ocupados, p e ro  in fe rio r a  la d e  los asalaria
dos. E n  to d o  caso, p a ra  los tres tipos d e  p e rcep to res , la c o n trib u c ió n  co n ju n ta  
a  la desigualdad  to ta l d e  estas tres variables se in c re m e n ta  d u ra n te  las reform as.
Los g ru p o s  q u e  se e n c u e n tra n  e n  el to p e  d e  la d is tr ib u c ió n  (g rad u ad o s  u n i
versitarios y el 10 p o r  c ien to  m ás rico) m u estran  u n  m e n o r  a p o rte  a la desi
g u a ld ad  to ta l e n  co m p arac ió n  a los asalariados y los o cu p ad o s, y este  a p o rte , 
tam b ién  e n  co n trap o sic ió n  d e  los p e rc e p to re s  a n te rio re s , se re d u c e  e n tre  
1988 y 1995. Ello su g eriría  q u e  el leve in c re m e n to  e n  la d esig u a ld ad  p o d ría  
es ta r ex p licad o  p o r  o tro s  g rupos.
C om o el cam bio  e n  la d esig u a ld ad , m e d id a  p o r  el ín d ic e  d e  T h e il es h ac ia  el 
a u m e n to , conv iene  an a liza r d ó n d e  se c o n c e n tra  la ex p licac ió n  d e  él. Los cu a
d ro s 11 y 12 m u estran  la desco m p o sic ió n  d e  estos cam bios q u e , co m o  se se
ñaló , son  m uy red u c id o s. Los resu ltad o s son  sim ilares a los a n te rio re s , p e ro  
con  signo  c o n tra rio  (cu ad ro  11), lo cual in d ica  q u e  e d u c a c ió n  y tip o  d e  in 
se rc ió n  son  las variables q u e  apoyan  el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad . En c u a n 
to  a sexo, el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad  está  ex p licad a  p o r  lo q u e  su ced e  en  
el in te r io r  d e  cad a  g ru p o  y en  p a rtic u la r  lo q u e  su ced e  e n tre  las m u jeres. Ello 
im p lica  u n  cam bio  e n  re lac ió n  co n  los re su ltad o s d e  los o c u p ad o s  y los asala
riados, d o n d e  si b ie n  es c ie rto  las m u jeres  apoyaban  in c re m e n to s  d e  la desi
g u a ld a d  n o  lo g rab an  c o n tra r re s ta r  el e fec to  ig u a la d o r d e  los h o m b res . U n  
m ayor in c re m e n to  e n  sus ingresos rea les (2,4 p o r  c ie n to  an u a l, c u a d ro  8), 
ju n to  a u n  a u m e n to  en  la d esig u a ld ad  in te rn a  (c u ad ro  10) ex p lica  estos re 
sultados. P o r zonas d e  resid en c ia , lo q u e  pasa d e n tro  d e l ám b ito  u rb a n o  es lo 
q u e  exp lica  el a u m e n to  d e  la desig u a ld ad , p o r  su a u m e n to  e n  la p a rtic ip a 
c ión  y u n a  m ayor d esig u a ld ad  in te rn a . U n  resu ltad o  sim ilar se p ro d u c e  al 
an a liza r el a p o rte  p o r  g ru p o s  d e  edad . A quí, tam b ién  el a u m e n to  d e  la desi
g u a ld ad  está  ex p licad a  p o r  lo q u e  sucede  en  el in te r io r  d e  los g ru p o s  e tario s, 
en  p a r tic u la r  en  los g ru p o s  m ás jóvenes, d o n d e  se c o n c e n tra n  los a u m en to s  
d e  los ingresos reales p e ro  aco m p añ ad o s  d e  u n a  m ayor d isp e rs ió n  in te rn a .
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En cu a n to  a la ed u cac ió n , el ap o rte  al in c re m e n to  d e  la d esig u a ld ad  se c o n cen 
tra  e n tre  los m ás educados, en  p a rticu la r e n tre  los g ru p o s co n  se cu n d a ria  com 
p le ta  o m ás. Los g ru p o s  d e  m e n o r ed u cac ió n  co n trib u y en  a  a m in o ra r  la desi
gualdad , e sp ec ia lm en te  los q u e  c u e n ta n  con  estud ios p rim ario s  com ple tos, en  
tan to  q u e  los q u e  c u e n ta n  con  estud ios postsecu n d ario s son  los q u e  c o n cen 
tran  la am pliac ión  d e  la desigualdad , tan to  p o r  u n a  m ayor d ife ren c iac ió n  en  
re lac ió n  co n  los o tro s g ru p o s  com o p o r  u n a  m ayor d ife ren c iac ió n  in te rn a .
C u an d o  se c o n sid e ran  d ife ren c ias  p o r  fo rm as d e  in se rc ió n , m o n to  y utiliza
c ión  del cap ita l h u m a n o  y o tro s  activos, el a u m e n to  d e  la  d esig u a ld ad  q u e d a  
exp licado  al igual q u e  con  la variab le  ed u cac ió n , p o r  lo q u e  su ced e  e n tre  los 
g ru p o s  y n o  p o r  lo q u e  o c u rre  e n  el in te r io r  d e  cad a  u n o ; es decir, se p re se n 
ta  u n a  m ayor d isp ersió n  e n tre  los d istin tos g ru p o s  socio -ocupacionales. A quí, 
los q u e  ex p lican  con  creces el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad  son  los p ro d u c to re s  
form ales; esto  es, aq u e llo s q u e  c u e n ta n  n o  solo con  cap ita l h u m a n o  sino  tam 
b ién  con  cap ita l físico y, e n  m e n o r  m ed id a , los asalariados fo rm ales  califica
dos; es decir, los q u e  c u e n ta n  con  m ayor cap ita l h u m a n o . Sin em b arg o , solo 
p a ra  los p ro d u c to re s  fo rm ales se observa  u n  in c re m e n to  d e  su d esig u a ld ad  in 
te rn a  (cu ad ro  10), lo  cual in d ica  q u e  tam p o co  las ganancias son  g en era lizad as 
y q u e  la d esig u a ld ad  es m ayor c u a n d o  se in c o rp o ra n  los ing resos d e  cap ita l a 
este  tipo  d e  p e rcep to r. Este a u m e n to  d e  la  d esig u a ld ad  in te rn a  ta m b ié n  está  
p re se n te  e n tre  los g rad u ad o s  un iversitarios y, p o r  p rim e ra  vez, se e n c u e n tra  
e n tre  el 10 p o r  c ien to  d e  m ayores ingresos. A m bos g ru p o s  c o n trib u y en  a u n a  
ex p an sió n  d e  la desigualdad : el p rim ero , apoyado  p o r  u n  m ayor p eso  relativo 
d e n tro  d e  la  p o b lac ió n , y el seg u n d o , p o r  m ejo ras en  sus in g reso s reales.

La distribución del ingreso de la producción 
entre los perceptores de ingresos de la producción

In c o rp o ra n d o  al g ru p o  a n te r io r  los inactivos con  ingresos d e  la p ro d u c c ió n , 
q u e  p a ra  este su b g ru p o  c o rre sp o n d e  a los ingresos de l cap ita l, es po sib le  d e 
te rm in a r  la d esig u a ld ad  y sus cam bios e n tre  el to ta l d e  p e rc e p to re s  d e  in g re 
sos d e  la p ro d u c c ió n . C om o se m u e stra  en  el c u ad ro  7, los coefic ien tes d e  d e 
sigualdad  son  m ayores a los an te rio res  pues los ingresos d e  cap ita l se conside
ran  e n  su to ta lid ad 35 y la d esigualdad  se re d u c e  e n  el tiem po . Si se co n sid e ra  
el ín d ic e  d e  T h e il, estos resu ltad o s n o  se m a n tie n e n  si estos se ca lcu lan  con

35 Recuérdese que cerca de la mitad de estos ingresos son percibidos por inactivos. En este caso, entonces, 
las limitaciones alrededor de las estimaciones de este tipo de ingresos se tornan aún más pertinentes de 
considerar a la hora de evaluar resultados.
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d ato s n o  ag reg ad o s (cu ad ro  9 ), a u n q u e  vuelven a p re se n ta rse  si se e s ta n d a ri
za el ín d ic e  p a ra  c o n s id e ra r  las variac iones e n  los tam añ o s  p o b lac io n a les  (cua
d ro  10). E n  am bos casos, los cam bios son m uy red u c id o s  ya q u e  el ín d ice  de  
T h e il varía  e n  m en o s d e  u n  u n o  p o r  c ien to , p o r  lo q u e  p u e d e  in te rp re ta rs e  
com o u n a  situación  d e  estab ilid ad  e n  los niveles d e  d esig u a ld ad .
El cu a d ro  9 m u e stra  las c o n trib u c io n es  b ru tas , co n ju n tas  y m arg in a les  a la d e 
sigualdad  to ta l y los re su ltad o s son  sim ilares a los casos ana lizados p rev iam en 
te, a u n q u e  se d is tin g u en  algunas variantes. La ed u c a c ió n  sigue e m e rg ie n d o  
com o  u n a  variab le q u e  co n trib u y e  e n  fo rm a  im p o rta n te  a la d esig u a ld ad  to
tal, a u n q u e  cede  su p r im e r  lu g ar a la variab le “tip o ”, ta n to  si se c o n sid e ra  la 
c o n tr ib u c ió n  b ru ta  com o  la m arg inal. La o tra  variab le  q u e  a d q u ie re  im p o r
tancia , sob re  to d o  en  su co n tr ib u c ió n  m arg in a l es la ed ad , d e  m o d o  q u e  la 
c o n tr ib u c ió n  c o n ju n ta  d e  las tres variables a n te r io re s  sigue s ien d o  im p o rta n 
te y c rec ien te  e n  el tiem p o  (40 p o r  c ien to  en  1988 y 44 p o r  c ien to  e n  1995). 
E llo sug iere  q u e  al irse in c o rp o ra n d o  los ingresos asociados co n  el cap ita l fí
sico, la  cap ac id ad  explicativa d e  la variab le ed u cac ió n  fo rm al se re d u c e  y a u 
m e n ta  el p o d e r  explicativo  d e  o tras variables q u e  com o  la e d a d  ya n o  solo in 
c o rp o ra  e lem en to s  d e l cap ita l h u m a n o  asociados con  la e x p e rie n c ia  sino  tam 
b ién  e lem en to s  v incu lados co n  m ayores p osib ilidades d e  acu m u lac ió n  d e  ca
p ita l físico, d o n d e  la su e rte , la h e re n c ia  y la p a rtic ip ac ió n  ex itosas e n  activida
des p roductivas tie n e n  u n  m ayor peso.
El a p o rte  explicativo a la d esig u a ld ad  to ta l del e s tra to  alto  (10 p o r  c ien to  m ás 
rico) c o n tin ú a  p o r  en c im a  del 50 p o r  c ien to , p e ro  co n  p é rd id a  d e  p a rtic ip a 
c ión  e n  el tiem po . El a p o rte  d e  los g rad u ad o s  u n iversitario s (E d u cac ió n  I), 
m a n tie n e  niveles sim ilares al d e  los activos (a lre d e d o r  d e l 15 p o r  c ien to ) con  
u n a  leve te n d e n c ia  al alza, p e ro  m e n o r  a la m o strad a  p o r  la variab le  e d u ca 
ción  e n  su co n ju n to .
C om o el cam bio  g lobal en  el ín d ice  d e  T h e il es m uy re d u c id o , ello  g e n e ra  
a p o rte s  d e  los d istin tos su b g ru p o s  m uy altos en  té rm in o s  relativos, p o r  lo que  
su análisis p ie rd e  re levancia, sobre  to d o  te n ie n d o  p re se n te  q u e  se está  an te  
u n a  situación  d o n d e  la d esig u a ld ad  p rá c tic a m en te  n o  se m odifica . P o r ello, 
los d a to s d e  los cu ad ro s 11 y 12 d eb e n  verse solo co n  el fin  d e  c o n firm a r qué  
e lem en to s  apoyan el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad  y cuáles e m p u ja n  h ac ia  u n a  
m ayor igualdad . D e a h í se d e sp re n d e  q u e  los p rin c ip a les  a p o rta d o re s  d e  la d e 
sigualdad  to tal se m a n tie n e n  com o en  los casos an te rio re s  y c o rre sp o n d e n  a  las 
m ujeres, los trab a jad o res m ás calificados o  q u e  d ese m p e ñ a n  p uestos d e  m ayor 
calificación y los q u e  p oseen  activos físicos com o los p ro d u c to re s  fo rm ales y, 
en  este caso, los inactivos con  ingresos del capital. T am b ién  e n  todos estos g ru 
pos, con  ex cepción  d e  los inactivos y los asalariados fo rm ales  calificados, el 
p ro ceso  se a co m p añ a  con  a u m en to s  en  la d esig u a ld ad  in te rn a  d e  cad a  u n o  de 
ellos (cu ad ro  10), fe n ó m e n o  q u e  está  p re se n te  ta m b ié n  e n  los p e rc e p to res
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q u e  se u b ic a n  e n  el e s tra to  su p e r io r  d e  ing resos (10 p o r  c ie n to  m ás rico  y g ra 
d u a d o s  u n iv e rs ita rio s ).

La distribución del ingreso personal entre los perceptores totales

Las re fo rm as eco n ó m icas n o  lim itan  su im p ac to  d istribu tivo  d e  a c u e rd o  con  
lo  q u e  sucede  co n  la p ro d u c c ió n , ellas in c o rp o ra n  ajustes e n  las finanzas p ú 
blicas q u e  a fec tan  d ire c ta m e n te  las tran sfe ren c ias  q u e  re c ib e n  las p ersonas, 
inc lu id as las p e n s io n e s  y ju b ilac io n es . C om o la  m ayoría  d e  las tran sfe ren c ias  
q u e  re c ib en  las p e rso n as  tie n e n  ese o rig en  estatal, la  co n s id e rac ió n  d e l in g re 
so p e rso n a l to ta l p u e d e  d a r  e lem en to s  sob re  este a sp ec to  d e  las re fo rm a s .36 
In c o rp o ra n d o , en to n ces , al g ru p o  a n te r io r  los inactivos co n  ing resos d e  tran s
fe ren c ias u  o tro s  ing resos ocasionales com o  fu e n te  d e  in g reso  nuevas, es p o 
sible d e te rm in a r  la d e sig u a ld ad  y sus cam bios e n tre  los p e rc e p to re s  totales. 
Estos in g reso s ad ic io n a les  se le h a n  ag reg ad o  ta m b ié n  al re s to  d e  p e rc e p to re s  
co n sid e rad o s  si estos los tuv ieran . Así, es posib le  e n c o n tra r  tra b a ja d o res  o cu 
p ad o s  q u e  t ie n e n  in g reso s d e  tran sfe ren c ias  y la  m ayoría  d e  r u b ro  “o tro s  in 
gresos o  ing resos ocasio n a les” es p e rc ib id o  p o r  trab a jad o res  activos.
Esta in c o rp o ra c ió n  p la n te a  dos p ro b lem as q u e  re d u c e n  la ro b u stez  d e  las 
com parac iones. En p r im e r  lu g ar y com o se señaló  en  la sección  m e to d o ló g i
ca, estos ingresos n o  son  o b je to  d e  ajuste p o r  consistencia  c o n  cu en ta s  n ac io 
nales p o r  el h e c h o  d e  q u e  n o rm a lm e n te  las encuestas a rr ib a n  a  estim aciones 
superio res. Se traba ja  e n to n ces  con  los da tos d e  las en cu estas sin ajustes 
(Véase c u ad ro  4). En seg u n d o  lugar, la en cu es ta  d e  1995 n o  m id e  los “o tro s 
in g reso s”. Esto hace  q u e  el n ú m e ro  d e  p e rc e p to res  d e  tran sfe ren cias  sea sen
s ib lem en te  m en o r, y se p ie rd e  cerca  d e  u n  3 p o r  c ien to  d e l ing reso  p e rso n a l 
cap tad o  e n  1988 y q u e  equivale al 26 p o r  c ien to  d e  los ingresos d e  tra n sfe re n 
cias d e  ese a ñ o  (tran sfe ren c ias m ás o tro s  ingresos) co m o  se d e sp re n d e  de l 
c u ad ro  3. El re su ltad o  d e  estas lim itac iones es u n a  subestim ación  d e  este tipo  
d e  ingresos e n  1995 cuyos im pactos d istributivos n o  son  derivab les d irec ta 
m en te . Esto exp lica  el h e ch o  de  q u e  el ing reso  p e rso n a l se e x p an d a , e n tre  
1988 y 1995, en  tan  solo  u n  8 p o r  c ien to , equ ivalen te  a  u n  c rec im ien to  m ed io

36 Las reformas incluyen también modificaciones en los tributos y en los programas sociales por lo que el 
impacto neto requeriría considerar el ingreso disponible neto; esto es, descontando impuestos efectiva
mente pagados y sumando los subsidios netos provenientes del acceso efectivo a los distintos programas 
sociales. Estas estimaciones escapan a los alcances de este trabajo, aunque mediciones para 1988 a nivel 
de familias puede encontrarse en Taylor-Dormond (1997).
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an u a l de l 1 p o r  c ien to  real. Este m e n o r  c rec im ien to  n o  p u e d e  ser asignado  a 
u n a  co n tracc ió n  d e l gasto  p ú b lico  en  este tip o  d e  ru b ro s  ya q u e , p o r  el c o n 
tra rio , el c o m p o n e n te  relativo  al p ago  de p en sio n es fue  d e  los q u e  m ás se ex
p a n d ió .37
T e n ie n d o  p re se n te  estas lim itaciones, el cu a d ro  7 m u e s tra  q u e  los co efic ien 
tes d e  d esig u a ld ad  son  sim ilares e n  1988 a los d e  los p e rc e p to re s  d e  ingresos 
d e  la  p ro d u c c ió n , p e ro  e n  1995 los su p e ra  y se g e n e ra  u n  a u m e n to  d e  la  d e 
sigualdad . Este a u m e n to  en  la  d esig u a ld ad  se m a n tie n e  c u a n d o  el ín d ic e  de 
T h eil se calcu la  co n  base e n  los da tos n o  ag ru p a d o s  (c u a d ro  1 ) y c u a n d o  se 
n o rm aliza  p o r  tam añ o  d e  las p o b lac iones. 38
El cu a d ro  9 m u e stra  las c o n trib u c io n es  b ru ta s , co n ju n ta s  y m arg in a les  a la d e 
sigua ldad  to ta l d e  d istin tas variables y señ a la  q u e  la ed u c a c ió n  tien e  u n  peso  
d o m in a n te  e n  1988 y, a u n q u e  su a p o rte  b ru to  crece  e n  1995, es su p e ra d o  p o r 
la  fo rm a  d e  in se rc ió n  e n  el m ercad o  y su c o n tr ib u c ió n  m arg in a l cae a cerca  
d e  la m itad . P o r su p a rte , la variab le  e d a d  m a n tie n e  su co n tr ib u c ió n  b ru ta  y 
u n a  im p o rta n te  c o n tr ib u c ió n  m arg inal. C om o se están  in c o rp o ra n d o  los p e r 
cep to res  d e  p en sio n es , ello  p u e d e  ex p licar este m ayor p ro ta g o n ism o  d e  la va
riab le  ed ad . E n  to d o  caso, estas tres variables m a n tie n e n  co n tr ib u c io n e s  c o n 
ju n ta s  altas y c rec ien tes  e n  el tiem p o , p e ro  m e n o re s  q u e  los o tro s  tipos d e  p e r
cep to res. Ello sug iere  q u e  al irse se p a ra n d o  d e  los in g reso s asociados con  las 
activ idades p roductivas d irectas, la capacidad  explicativa d e  las variables aso
ciadas co n  el cap ital h u m a n o  y físico se red u ce  y e n tra n  e n ju e g o  o tro s e lem en 
tos explicativos, d o n d e  la su erte , la h e re n c ia  y la p a rtic ip ac ió n  ex itosa  en  acti
v idades p roductivas y e n  em pleos fo rm ales años a trás tie n e n  u n  m ayor peso.
E n e fec to , los cu ad ro s 11 y 12 m u estran  q u e  si b ien  los p rin c ip a le s  ap o rtad o - 
res d e  la d esig u a ld ad  to ta l se m a n tie n e n , com o  en  el caso d e  los p e rc e p to re s  
d e  ingresos d e  la p ro d u c c ió n  (los m ás calificados o  co n  re n ta s  d e  c a p ita l) , so
lo en  el caso de los inactivos se sep ara  d e  este  p a tró n . Los inactivos c o n tr ib u 
yen a  n e u tra liz a r  el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad  gracias a u n a  fu e r te  red u cc ió n  
d e  sus ingresos reales. Esta red u cc ió n  d e  los ingresos rea les es e sp e ra d a  p o r  
la in c o rp o ra c ió n  d e  los p e rc e p to re s  de tran sfe ren cias  su b estim ad as en  1995, 
y ello , d e  h ech o , h ace  tam b ién  in c re m e n ta r  la d esig u a ld ad  in te rn a , p o r  lo que  
estos resu ltad o s d e b e n  verse con  cau tela . C om o el a u m e n to  d e  la d esig u a ld ad

37 Mientras que el gasto real del gobierno general se expandió un 53 por ciento entre 1988 y 1995, el gasto 
en pensiones y atención a grupos vulnerables lo hizo en un 72 por ciento real (Sauma y Trejos, 1988).

38 Cabe señalar que estos resultados difieren cuando se consideran los datos sin ajustes. En este caso la 
desigualdad se reduce levemente y apoya la menor robustez que acompaña la comparación de los cam
bios distributivos entre estos perceptores.
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in te rn a  es la n o rm a  m ás q u e  la ex cep c ió n  e n tre  este  tip o  d e  p e rc e p to re s  (cua
d ro  10), d o m in a  co m o  exp licac ión  de l a u m e n to  d e  la  d esig u a ld ad , lo  cual su
ced e  e n  e l in te r io r  d e  cad a  g ru p o  q u e  lo  q u e  su ced e  e n tre  los g ru p o s . Solo 
la a p e r tu ra  p o r  ed u c a c ió n  y tipo  d e  in se rc ió n  resa ltan  el a p o r te  d e  la d ife re n 
c iación  e n tre  g ru p o s , e n  p a rtic u la r  e n tre  los q u e  tie n e n  e stu d io s  un iv ersita 
rio s co m ple tos. El 10 p o r  c ien to  m ás rico  d e  la  d is tr ib u c ió n , p o r  el c o n tra rio , 
d e b e  su a p o rte  al in c re m e n to  d e  la d esig u a ld ad  p o r  e l a u m e n to  d e  la  d ife re n 
ciación  in te rn a  m ás q u e  p o r  d ife ren c iac ió n  co n  su c o m p le m e n to .

El perfil de los perceptores de altos ingresos de la producción

C om o los ingresos p ro v en ien te s  d e  tran sfe ren cias  u  o tro s  in g reso s p re se n ta n  
m ayores d ificu ltades d e  co m p arac ió n , es co n v en ien te  lim ita r el análisis d e  las 
caracterís ticas de l e s tra to  su p e rio r  d e  ingresos al c o n ju n to  d e  p e rc e p to re s  d e  
ing resos d e  la p ro d u c c ió n . T o m ad a  esta  decisión , q u e d a  p o r  d e f in ir  lo  q u e  se 
e n tie n d e  p o r  e s tra to  superio r. P a ra  ello  se h a n  u tilizado  tres ap ro x im ac io n es, 
u n a  relativa y dos abso lu tas. L a p r im e ra  d e lim ita  el e s tra to  alto , s ig u ien d o  a 
B lack b u rn  y B loom  (1987), a p a r t ir  d e l estab lec im ien to  d e  u n a  lín e a  re la tiva  
d e  riq u eza  eq u iv a len te  a 2,25 veces el in g reso  m e d ia n o ,39 Las dos ap ro x im a
ciones abso lu tas d e lim itan  al es tra to  alto  com o  eq u iv a len te  al 10 p o r  c ie n to  y 
al 5 p o r  c ie n to  d e  p e rc e p to re s  d e  ingresos su p erio re s  d e  la  p ro d u c c ió n .40
El c u a d ro  13 p re se n ta  la  d is trib u c ió n  d e  los p e rc e p to re s  p a ra  el to ta l y p a ra  
cad a  e s tra to  d e fin id o  y, según  d istin tas características, in fo rm a c ió n  q u e  se 
c o m p le m e n ta  con  el cu a d ro  14 q u e  m u estra  las in c id en c ias  relativas d e  los 
p e rc e p to re s  d e  altos ingresos e n tre  los q u e  p o seen  cada  ca rac te rís tica  analiza
da. El p rim e ro  p e rm ite  ver la im p o rta n c ia  rela tiva  d e  d e te rm in a d o s  g ru p o s  
e n tre  el e s tra to  alto , y el seg u n d o  co m p le m e n ta  esa in fo rm a c ió n  al señ a la r 
h asta  q u é  p u n to  el g ru p o  está  so b re  re p re se n ta d o  o  n o  e n  el e s tra to  alto .

39 El estrato alto así definido equivale aproximadamente al 15 por ciento de los perceptores de ingresos de 
la producción. Dos veces el ingreso mediano dejaría como estrato alto al 18 por ciento de los percep
tores y tres veces el ingreso mediano lo circunscribiría al 8 por ciento de los perceptores. El primero se 
descartó por amplio y el segundo por estar aproximado por la versión absoluta.

40 Porcentajes menores no son posibles de considerar por lo reducido de los tamaños muéstrales. Como 
curiosidad y dadas las características de la distribución del ingreso entre perceptores de ingresos de la 
producción, estos límites absolutos se aproximan bastante a considerar líneas relativas equivalentes a dos 
y tres veces el ingreso promedio.
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Las dos p rim eras  variab les in c o rp o ra n  in fo rm ac ió n  so b re  la in se rc ió n  e n  el 
m ercad o  d e  trabajo . P a r tie n d o  de l tipo  d e  in se rc ió n , dos o c u p ac io n es  se c o n 
c e n tra n  e n  los es tra to s  altos, los asa lariados fo rm ales  calificados y los p ro d u c 
to res fo rm ales. Los p rim e ro s  re p re se n ta ro n  cerca  d e  u n  te rc io  d e  los p e rc e p 
to res d e  ing reso  a lto  e n  1988 y su peso  relativo a u m e n ta  h asta  ce rca  de l 45 p o r  
c ien to  e n  1995, in d e p e n d ie n te  d e  la d e fin ic ió n  segu ida  p a ra  ese e s tra to  (cua
d ro  13). Esto se tra d u c e  e n  u n a  c o n c e n tra c ió n  e n  el e s tra to  a lto  q u e  resu lta  
casi cu a tro  veces el peso  q u e  tien e  el e s tra to  e n tre  la p o b lac ió n  to ta l y esta 
co n c e n tra c ió n  o  in c id en c ia  se m a n tie n e  e n  el tiem p o , lo cual in d ic a  q u e  la  ex
p an sió n  de l g ru p o  o cu p ac io n a l, m ás q u e  el a u m e n to  d e  la in c id en c ia , es lo 
q u e  ex p lica  su p re sen c ia  c rec ien te  d e n tro  d e l es tra to  a lto  (c u a d ro  14). El o tro  
g ru p o  q u e  tien e  u n a  p a rtic ip ac ió n  c rec ien te  es d e  los p ro d u c to re s  form ales. 
Estos pasan  d e  re p re se n ta r  e n  el es tra to  alto  d e  u n  16 p o r  c ie n to  -1 8  p o r  c ien 
to  e n  1988 a u n  22 p o r  c ie n to -  24 p o r  c ien to  e n  1995, y su in c id e n c ia  casi que  
trip lica  el p ro m e d io  de l estra to , a u n q u e  se re d u c e  lig e ram en te  co n  el tiem po .
El resto  d e  los tipos d e  in se rc ió n  tien e  inc id en c ias e n  los e stra to s altos m en o s 
q u e  p ro p o rc io n a le s  al tam añ o  del estra to , con  ex cep c ió n  d e  los inactivos. C o
m o este ú ltim o  g ru p o  d e p e n d e  d e  la ca lid ad  de  la in fo rm a c ió n  c a p ta d a  sobre  
los ingresos d e  cap ita l en  1995, los resu ltad o s hay q u e  verlos con  reserv a  ya 
que , se p ro d u c e  u n a  re d u c c ió n  global m uy am p lia  d e  este  tip o  d e  p e rcep to r, 
q u e  com o  ya se h a  d iscu tid o  an tes, n o  p a rece  basarse e n  u n  p ro ceso  d e  c o n 
ce n tra c ió n  d e  ingresos de l cap ital. El o tro  g ru p o  in te re sa n te  es el relativo  a 
los trab a jad o res  agrícolas, in c lu id o s p a tro n o s  y cam pesinos. Este g ru p o , si 
b ien  p ie rd e  p a rtic ip ac ió n  d e n tro  del to ta l d e  p e rcep to res , su p é rd id a  es m ás 
m arcad a  d e n tro  d e  los estra to s altos.
Este resu ltad o , q u e  se m a n tie n e  au n  c u a n d o  se d esag reg an  las activ idades 
agríco las e n  trad ic io n a les  y n o  trad ic ionales, señala  u n  posib le  g ru p o  p e rd e 
d o r  de l p roceso . Si b ien  es c ie rto  que  existe ev idencia  d e  q u e  c ie rto s  sectores 
com o  los p ro d u c to re s  d e  g ran o s básicos se h an  visto a fec tad os d u ra n te  la 
a p e r tu ra  (H e rre ro , 1992), tam b ién  hay q u e  a p u n ta r  q u e  este sec to r vio in c re 
m en tad o s  sus ingresos reales a u n  ritm o  sim ilar al p ro m e d io , esto  a p esar de 
q u e  la en cu esta  d e  1995 cap ta  con  m en o s p rec isió n  los ing resos d e  los p ro 
d u c to re s  agrícolas (cu ad ro  8 ).41 P o r lo tan to , su m e n o r  p re se n c ia  en  los es
tra to s altos es p ro d u c to  de u n a  co n tracc ió n  d e  su ta m a ñ o  p o b lac io n a l m ás 
q u e  d e  u n  p ro ceso  d e  em p o b rec im ien to .

41 Mientras que la encuesta de 1988 (EIC/DCEC) aplica un formulario aparte a los productores agrícolas, la 
encuesta de 1995 (EHPM/DGEC) realiza el mismo reducido juego de preguntas definidas para produc
tores urbanos. Además, en el ajuste aplicado para obtener la consistencia con cuentas nacionales, este 
grupo no se ha trabajado por aparte como se ha hecho en otras oportunidades, como, por ejemplo, en 
Sauma y Trejos (1990).
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Cuadro 13
COSTA R IC A : PERFIL DE LO S PERCEPTORES D E INGRESOS D E LA PRO DUCCIÓ N  

D E ALTOS INGRESOS. 1988- 1995 

(CIFRAS RELATIVAS)

Indicador Todos los Perceptores Alto Relativo1 10% más rico 5%  más rico
1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995

TIPO DE INSERCIÓN 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Trabajador agrícola 28,5 16,7 14,7 4,9 14,7 4,2 15,4 4,3
Asal, formal calificado 8,9 11,6 32,5 42,7 34,4 45,0 35,1 46,5
Asal, formal no calificado 27,9 32,1 22,8 19,4 18,9 17,9 13,6 12,5
Productor formal 5,5 8,7 15,5 22,2 16,4 21,8 18,0 24,5
Población flotante 23,6 29,6 10,7 7,2 11,2 6,9 12,0 6,6
Inactivos 5,6 1,2 3,8 3,6 4,4 4,1 5,9 5,7

CATEGORÍA OCUPACIONAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Empleado público 14,9 14,7 35,6 37,1 34,4 39,4 28,9 39,1
Asalariado privado 53,9 56,5 26,8 27,8 25,4 26,0 27,9 22,4
Patrono 3,5 5,8 11,4 15,1 12,7 16,0 13,6 18,3
Cuenta propia 16,5 17,6 22,3 16,4 23,1 14,6 23,7 14,8
Familiar no remunerado 4,9 3,7 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,2
Resto 6,2 1,8 3,8 3,4 4,4 3,9 5,9 5,2

SEXO 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hombre 71,3 68,7 78,8 74,6 80,2 75,5 84,3 78,9
Mujer 28,7 31,3 21,2 25,4 19,8 24,5 15,7 21,1

EDAD 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Menos de 25 años 29,4 27,7 5,5 4,1 4,6 3,5 3,7 2,6
De 25 a 39 años 38,3 39,8 46,2 48,9 43,0 48,6 37,0 44,5
De 40 a 59 años 23,3 26,8 40,9 40,6 43,8 41,6 48,0 45,4
De 60 y más años 9,0 5,7 7,4 6,4 8,5 6,3 11,2 7,5

EDUCACIÓN 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primaria incompleta 30,0 19,9 14,0 5,1 14,2 4,2 14,1 4,6
Prim, compl, ysecund, incompl, 47,4 50,4 31,9 21,3 28,9 19,5 28,1 17,8
Secund, compl, y sup, incomp, 18,7 24,3 35,4 45,7 33,2 44,9 24,8 38,9
Superior completa 3,9 5,4 18,7 27,9 23,7 31,4 33,1 38,7

ZONA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Urbana 46,4 51,6 68,5 74,2 70,4 75,1 73,8 75,5
Rural 53,6 48,4 31,5 25,8 29,6 24,9 26,2 24,5

1/ Perceptores con ingreso de la producción mayores a 2,25 veces el ingreso mediano.

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIC/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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COSTA R ICA : INCIDENCIA DE ALGUN AS CARACTERÍSTICAS  

ENTRE LOS PERCEPTORES DE IN GRESO DE LA PRO DUCCIÓ N  DE  
ALTOS INGRESOS. 1988-1996 

(CIFRAS RELATIVAS)

Cuadro 14

Variable
Alto Relativo1 10% más rico 5%  más rico

1988 1995 1988 1995 1988 1995

TIPO DE INSERCIÓN 1 4 ,7 1 3 ,7 1 0 ,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Trabajador agrícola 7,6 4,1 5,2 2,5 2,7 1,3
Asal, formal calificado 53,6 50,5 38,7 38,9 20,0 20,2
Asal, formal no calificado 12,1 8,3 6,8 5,6 2,5 2,0
Productor formal 41,6 34,9 30,0 25,1 16,7 14,2
Población flotante 6,7 3,3 4,8 2,3 2,6 1,1
Inactivos 10,1 41,7 7,8 35,0 5,3 24,1

CATEGORÍA OCUPACIONAL 1 4 ,7 1 3 ,7 1 0 ,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Empleado público 35,2 34,7 23,2 26,9 9,8 13,5
Asalariado privado 7,3 6,8 4,7 4,6 2,6 2,0
Patrono 48,8 36,1 37,0 27,8 19,9 16,0
Cuenta propia 19,9 12,8 14,0 8,3 7,3 4,3
Familiar no remunerado 0,0 0,3 0,0 0,3 0,0 0,3
Resto 9,1 26,0 7,0 21,6 4,8 14,4

SEXO 1 4 ,7 1 3 ,7 1 0 ,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Hombre 16,3 14,9 11,3 11,0 6,0 5,8
Mujer 10,9 11,1 6,9 7,8 2,8 3,4

EDAD 1 4 ,7 1 3 ,7 1 0 ,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Menos de 25 años 2,8 2,0 1,6 1,3 0,6 0,5
De 25 a 39 años 17,8 16,9 11,3 12,3 4,9 5,6
De 40 a 59 años 25,9 20,8 18,9 15,6 10,5 8,6
De 60 y rms años 12,2 14,7 9,6 10,5 6,4 6,7

EDUCACIÓN 1 4 ,7 1 3 ,7 10,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Primaria incompleta 6,9 3,5 4,8 2,1 2,4 1,2
Prim, compl, y secund, incompl, 9,9 5,8 6,1 3,9 3,0 1,8
Secund, compl, y sup, incomp, 28,0 25,8 17,8 18,5 6,7 8,1
Superior completa 71,0 70,7 61,5 58,1 43,3 36,1

ZONA 1 4 ,7 1 3 ,7 1 0 ,0 1 0 ,0 5 ,0 5 ,0

Urbana 21,8 19,7 15,2 14,6 8,1 7,4
Rural 8,7 7,3 5,5 5,2 2,5 2,6

1/Perceptores con ingreso de la producción mayores a 2,25 veces el ingreso mediano.

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIC/DCEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).

P o r ca teg o ría  o cu p ac io n a l, los em p lead o s púb licos se to rn a n  d o m in a n te s  y 
con  p a rtic ip ac ió n  c rec ien te  e n tre  los estra to s altos. Ellos ayudan  a  ex p licar 
tan to  el peso  d e  los p ro fesio n a les  fo rm ales e n  estos e stra to s co m o  la p re se n 
cia d e  asalariados fo rm ales  n o  calificados en  ellos.
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C o m o  las re fo rm as n o  h a n  estado  aco m p añ ad as d e  p rocesos m asivos d e  priva
tización y d e  d esp id o  d e  em p lead o s públicos, se d a  este  re su ltad o , p o r  lo cual 
p u e d e  se r u n a  d e  las razones q u e  exp lican , a d ife ren c ia  d e  o tras ex p erien c ias  
en  la reg ió n , q u e  n o  haya h ab id o  u n  e m p e o ra m ie n to  d e  la  d is trib u c ió n  d e l in 
greso  d u ra n te  este  p e río d o . T am bién  p e rm ite n  ex p licar el peso  im p o rta n te  y 
c rec ien te  d e  los d e p e n d ie n te s  d e  solo ingresos salariales e n  los estra to s altos, 
a u n q u e  este  peso  cede  co n fo rm e  se red u ce  el es tra to  alto  a  cam b io  d e  los p e r
cep to res  con  ingresos d e  m ú ltip les fu en tes  o  diversificados. D e n tro  d e  los tra 
b a jadores in d e p e n d ie n te s , el c rec ien te  peso , p e ro  m e n o r in c id en c ia  d e  los 
p ro d u c to re s  fo rm ales e n  los estra tos altos, se exp lica  p o r  lo q u e  sucede  co n  los 
p a tro n o s , y e n  m e n o r m e d id a  p o r  los trab a jad o res  p o r  c u e n ta  p ro p ia .
Las caracterís ticas sociodem ográficas d e  los p e rc e p to re s  d e  altos in g reso s in 
d ican  u n  p re d o m in io  d e  los h o m b res , re s id en te s  u rb an o s , e n  e d a d e s  p le n a 
m e n te  activas (d e  25 a  59 años) y co n  p o r  lo  m en o s estud ios secu n d a rio s  com 
pletos. D e n tro  d e  ellos sob resa len  los p e rc e p to re s  con  estu d io s u n iversita rio s 
co m p le to s  co n  u n a  c re c ien te  p re sen c ia  e n  estos estra to s y co n  las m ayores in 
c id encias estim adas p a ra  cad a  d e fin ic ió n  d e  e s tra to  alto . Su c re c ien te  p re se n 
cia en  el e s tra to  alto  se basa en  la ex p an sió n  d e  su o fe rta , ya q u e  sus ingresos 
rea les h a n  a u m e n ta d o  m o d e s ta m e n te  (cu ad ro  8). Esto  ú ltim o  p o d r ía  ayudar 
a ex p licar p o r  q u é  su ex p an sió n  n o  va aco m p a ñ a d a  d e  u n  a u m e n to  e n  la d e 
sigualdad  d e  la d is trib u c ió n  d e  los ingresos. Las m u jeres, a u n q u e  e stán  au 
m e n ta n d o  su  p re sen c ia  e n  los e stra to s altos, a ú n  m u e s tra n  in c id en c ias  p o r  d e 
bajo  del p ro m ed io , a u n q u e  crec ien tes.

La distribución del ingreso entre las familias

E n el paso  d e  los p e rc e p to re s  ind iv iduales a las fam ilias, e n  la  fase d e  red is tri
b u c ió n  d e  los ingresos, in te rv ie n e n  e lem en to s  ad icionales. P o r u n  lado , se in 
co rp o ra n  c o m p o n e n te s  d e  in g reso  com o  a lgunas tran sfe ren c ias  y el a lq u ile r 
im p u tad o  p o r  h a b ita r  casa p ro p ia . P o r o tro , ex istirán  d ife re n te s  can tid a d e s  d e  
p e rc e p to re s  p o r  h o g a r y con  d istin tos ingresos m edios. D e esta  fo rm a , es d ifí
cil asociar los ingresos fam iliares con  las características d e  m iem b ro s  indivi
duales. E n  esta  sección  se asocian  los ingresos fam iliares con  las ca rac te rís ti
cas d e  los je fes , lo  cual, si b ie n  o frece  u n a  ap ro x im ac ió n  in ic ia l, n o  es co m p le 
ta m e n te  ad ecu ad a , ta n to  p o r  n o  co n s id e ra r el n ú m e ro  d e  p e rc e p to re s  com o  
p o rq u e  n o  siem pre  el je fe  es el p rin c ip a l d e  e llos.42

42 Según las encuestas de hogares (EHPM/DGEC), que siguen un criterio de autodeclaración de la jefatura, 
en cerca del 90 por ciento de los casos, el jefe es el principal aportador de ingresos al hogar, aunque no 
necesariamente el único.
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D istin tos estud ios h a n  rea lizad o  ap ro x im ac io n es  d e  la  d is tr ib u c ió n  d e l in g re 
so e n tre  las fam ilias y e n  este  caso las d ife ren c ias  e n  los co n c e p to s  d e  ingresos 
ju n to  a  los c rite rio s d e  o rd e n a m ie n to  co m p lican  a ú n  m ás las p o sib ilid ad es de 
co m p arac io n es válidas. El cu ad ro  15 re su m e  los p rin c ip a le s  t r a b a o s  e n  esa d i
recc ió n  y, con  las lim itac io n es d e  co m p arac ió n  in h e re n te s  e n  m e n te , su g ie ren  
u n  m e jo ram ien to  en  la d is trib u c ió n  del in g reso  d u ra n te  los añ o s sesentas. 
P ro b a b le m e n te  d u ra n te  los se ten tas la d is trib u c ió n  n o  m o stró  m ayores cam 
bios, ya q u e  el p r im e r  d a to  d isp o n ib le  p a ra  los o c h e n ta s  c o rre sp o n d e  a la p le 
n a  crisis eco n ó m ica . T am b ién  los da tos su g erirían  q u e  d u ra n te  el re s to  de l p e 
r ío d o  an tes d e  las re fo rm as, la d is trib u c ió n  n o  se m odificó , a u n q u e  los in g re 
sos fam iliares rea les e stuv ieron  c rec ien d o . Los ú ltim os dos d a to s  d ispon ib les, 
qu e  c o rre sp o n d e n  al p e r ío d o  de  las refo rm as, son m en o s  co m p arab les  con  los 
an te rio re s , p e ro  sí lo  son  e n tre  sí. Estos su g ie ren  pocas m o d ificac io n es e n  la 
desig u a ld ad  con  u n a  leve te n d e n c ia  h ac ia  la c o n c e n tra c ió n  d e n tro  d e l m arco  
d e  m ejo ras e n  los ing resos reales.
U tilizando  d ire c ta m e n te  las encuestas d e  h o g ares  (E H P M /D G E C ), con  las li
m itac iones in h e re n te s  a  la m ed ic ió n  d e  los ingresos, es p osib le  c o n s tru ir  u n a  
serie so b re  la evo lución  d e  la desig u a ld ad  d e  los ing resos a nivel fam ilia r d u 
ra n te  el p e r ío d o  d e  las refo rm as. La in fo rm ac ió n  m o strad a  e n  el g ráfico  9 
o frece  u n  p a n o ra m a  d e  es tab ilidad  sim ilar al m o strad o  e n  la sección  relativa 
a los asalariados y los o cu p ad o s (gráfico  8). C on  ex cep c ió n  d e  1987, q u e  re 
fleja u n  nivel d e  d esig u a ld ad  m ayor, la d esig u a ld ad  ca rac te rizad a  p o r  el coe
fic ien te  d e  G ini g ira  a lre d e d o r  d e  u n  valor d e  0,38 con  variac iones d e  u n  p u n 
to  p o r  c ien to  com o  m áxim o. Si se to m an  los años e n  q u e  se rea liza  la co m p a
rac ió n  a p ro fu n d id a d  (1988 y 1995), la te n d e n c ia  se ría  inc luso  h ac ia  u n a  re 
d u cc ió n  d e  la d esig u a ld ad .43

Una visión global

43 Las distribuciones de ingreso aquí consideradas ordenan las familias según un ingreso per cápita. 
Resultados similares se obtienen cuando estos son ordenados por el ingreso familiar total, solo que en 
este caso los niveles de desigualdad son superiores y cercanos al 0,44 (coeficiente de Gini) como se 
puede observar en el cuadro 15.
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Algunas especificidades de la desigualdad entre los hogares

Si se q u ie re  a h o n d a r  y p recisar la m ed ic ión  de  los ingresos y su d istribución  e n 
tre  los hogares, se d eb e  re c u rrir  a las encuestas d e  ingresos y gastos d e  1988 
(E IG /D G E C ) y a la en cu esta  p e rió d ica  d e  hogares d e  1995 (E H P M /D G E C ), a 
las cuales se les p u e d e  agregar la encuesta  de características socioeconóm icas 
d e  1986 (E C SE /IIC E ) pues sí ofrece estim aciones p a ra  las fam ilias. C om o se h a  
señalado , estas encuestas h an  sido som etidas a ajustes en  p ro c u ra  d e  m ejo rar 
sus posib ilidades de co m paración  y se h an  estim ado  las d is tribuciones según 
distin tos concep tos d e  ingreso  fam iliar y según distin tos criterios d e  o rd e n a 
m ien to  d e  las u n id ad es de análisis. Los concep tos d e  ingreso  van del ingreso  de 
la p ro d u cc ió n , al ingreso  fam iliar con  o  sin a lqu ile r im p u tad o  p o r  h ab ita r casa 
p rop ia . Los o rd en am ien to s  de las u n id ad es de análisis im plica  u tilizar la fam i
lia y clasificarlas según su ingreso  fam iliar to tal o p e r  cápita , o u tilizar las p e r
sonas to tales d e l h o g ar y o rd en arlas  según su ingreso  fam iliar p e r  cápita.
Los resu ltados que  se o b tien en , cuad ro  16, in d ican  que  es posib le a rr ib a r  a con 
clusiones d istintas según la fu en te  y el con cep to  d e  ingreso  utilizado. P o r fu en 
te, los niveles d e  desigualdad  m ostrados p o r la E IG /D G E C  (1988) son particu 
la rm en te  m en o res a los d e  las otras encuestas y a los d e  la serie p re sen tad a  en  
el gráfico 9. D e esta fo rm a, es posible conclu ir sobre u n  d e te rio ro  en  la d istribu
ción del ingreso  fam iliar d u ran te  el p e río d o  de las refo rm as si se co m p aran  las 
encuestas d e  los años 1988 y 1995. Solo cu an d o  el ingreso  se lim ita  al ingreso  de

Gráfico 9
COSTA R IC A : DESIGUALDAD EN LA D ISTRIBUCIÓ N  DEL IN GRESO FAM ILIAR
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Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas de bogares de la DGEC.
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la  p ro d u cc ió n  y se co n sid era  solo las fam ilias q u e  lo rec ib en , es posib le e n co n 
tra r  u n  m ejo ram ien to  d e  la d istribución  e n tre  1988 y 1995 o  c u an d o  la d istribu
c ión  se analiza p o r  personas.44 Sin em bargo , es posib le co n c lu ir q u e  se h a  re d u 
cido la desigualdad , com o  señalan  las EH PM  d e  añ o  e n  añ o , si las fu en tes utili
zadas son  las co rresp o n d ien tes  a  los años 1986 y 1995. Esto es c ie rto  tan to  si se 
tien en  en  cu en ta  la d istribución  d e l ingreso  p e r  cáp ita  e n tre  la p ob lac ión  total 
com o la d istribución  d e l ingreso  fam iliar p a ra  los dos o rd en am ien to s  a lte rn a ti
vos de  las familias.

Cuadro 15

COSTA RICA : ESTIM ACIÓ N  DE LA D ISTRIBUC IÓ N  DEL IN GRESO  

DE LO S HO GARES: 1961-1992

Estratos'/ 1961 1971 1983 1986 1988* 1992*

%  del ingreso captado por:
10% más pobre 2,8 2,1 1,5 1,3 1,6 1,6
20% más pobre 6,2 5,4 4,5 4,2 4,8 4,9
20% siguiente 7,6 9,3 9,3 9,2 9,9 9,4
20% siguiente 9,5 13,7 13,8 14,0 14,8 14,5
20% siguiente 17,0 21,0 20,6 21,2 22,1 22,1
20% más rico 59,7 50,6 51,8 51,5 48,4 49,1
10% más rico 45,5 34,4 36,7 36,0 31,7 32,2

Coeficiente de Gini2/ 0,50 0,43 0,45 0,45 0,42 0,43

Ingreso medio mensual
Colones de 1992 48,98 52,45 62,18 68,07 61,02 69,55

* No incluye alquiler imputado por habitar casa propia 
1/ Familias ordenadas según su ingreso familiar total 
2/ Estimaciones propias con base en tabulados publicados por decilas

Fuente: Para 1961 (Cepa!, 1987), para 1971 (Céspedes, 1973), para 1983 (Trejos y Elizalde, 1986) 
para 1992 (Seligson etal,, 1996) y para 1988 (DGEC, s.f.).

44 Esta última distribución es la pertinente desde una perspectiva de la economía del bienestar.
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T am bién  los g rad o s d e  d esig u a ld ad  varían  p a ra  u n  m ism o a ñ o  seg ú n  el co n 
cep to  d e  in g reso  segu ido  y el c rite rio  d e  o rd e n a m ie n to . Los m e n o re s  g rados 
d e  d esig u a ld ad  se o b tie n e n  c u an d o  se an a lizan  las fam ilias q u e  re c ib e n  in g re 
sos d e  la p ro d u c c ió n  o el to ta l d e  ellas con  in g reso  fam iliar- in c lu id o  el a lq u i
le r im p u tad o . Los m ayores g rad o s d e  d esig u a ld ad  se p re se n ta n  c u a n d o  se 
co n sid e ra  el ing reso  d e  la p ro d u c c ió n  y el to ta l d e  fam ilias, lo q u e  significa in 
c o rp o ra r  fam ilias con  ingresos cero , y en  situ ac ió n  in te rm e d ia  se s itúa  la sola 
exclusión  d e l a lq u ile r im p u tad o . C om o existe u n a  re lac ió n  d ire c ta  e n tre  el ta
m añ o  fam iliar y el in g reso  fam iliar to tal, p e ro  inversa e n tre  el ta m a ñ o  fam i
liar y el in g reso  fam iliar p e r  cáp ita , la d esig u a ld ad  es m e n o r  c u a n d o  las fam i
lias se o rd e n a n  según  su ing reso  p e r  cáp ita , p e ro  m ayor c u a n d o  se c o n sid e ran  
las p e rso n as o rd e n a d a s  seg ú n  el in g reso  fam iliar p e r  cáp ita . La n o  c o n sid e ra 
ción  d e  estos de ta lles  p u e d e  llevar a e rro re s , ad ic iona les a los in vo lucrados en  
la d e fin ic ió n  y m ed ic ió n  d e  los ingresos, e n  las co n c lu sio n es q u e  su rg en  de  
co m p a ra r  en cu estas d e  d istin tos años.
La en cu es ta  d e  1988 (E IG C /D G E C ), al re p a r tir  su m u estra  d u ra n te  el a ñ o  e n 
fre n ta  m e jo r los p ro b lem as de estac ionalidad  y, al in d ag a r d e ta lla d a m e n te  so
b re  el gasto, tam b ién  m id e  m ejo r los ingresos en  p a rticu la r los d e  los g ru p o s  
bajos. A su vez, p o r  razones p ro b ab lem en te  d e  defin ic ión , a rr ib a  a  tam añ o s fa
m iliares m ayores. Estos, asim ism o, van aco m p añ ad o s d e  u n a  m ayor can tid ad  
de  o cupados, activos y p e rcep to res  p o r  hogar. A m bos e lem en to s, m e jo r m ed i
ción  y m ayores apo rtes, exp lican  los m en o res  niveles d e  d esig u a ld ad  d e  esta 
en cu esta  y resa lta  cóm o  los p rob lem as d e  co m p arac ió n  se ac re c ie n ta n  c u an d o  
se pasa d e  p e rcep to res  individuales a  fam ilias. En to d o  caso y p o n ie n d o  la a te n 
ción  en  el cu ad ro  11, co m p arad o  con  el cu ad ro  7, es d e  resa lta r cóm o, e n tre  
1988 y 1995, la d esigualdad  del ingreso  e n tre  los asalariados, o cu p ad o s y los 
p e rcep to res  d e  ingresos de la p ro d u cc ió n  se re d u c e  e n  tan to  q u e  e n tre  las fa
m ilias se in c re m e n ta .45

45 Como no se tienen estimaciones para individuos de la encuesta de 1986, no se puede confrontar estos 
resultados contra una reducción de la desigualdad entre las familias.
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Cuadro 16

COSTA R ICA : IN DICADO RES SOBRE LA CONCENTRACIÓN DEL IN GRESO  

FAM ILIAR SEGÚN  TIPO DE INGRESO. 1986 -1988- 1995

Perceptor, tipo  de ingreso y C oeficiente de G ini índice de Theil ^ Varianza Ln del Ingreso1̂

T ipo de ordenam iento 1986  1988 1995 1986 1988 1995 1986 1988 1995

Familias /  Deciles de Ingreso Familiar Total

Ingreso familiar de la producción positivo 0,4753 0,4378 0,4352 0,4030 0,3251 0,3219 0,8587 0,7836 0,7009
Ingreso familiar de la producción 0,5071 0,4563 0,4830 0,4637 0,3577 0,4094 2,0983 1,1680 2,7796
Ingreso familiar sin alquiler imputado 0,4957 0,4303 0,4538 0,4408 0,3136 0,3519 1,0670 0,6885 0,8896
Ingreso familiar con alquiler imputado 0,4721 0,4249 0,4381 0,3975 0,3059 0,3279 0,8261 0,6487 0,7950

Familias /  Deciles de Ingreso Familiar per cápita

Ingreso familiar de la producción positivo 0,4236 0,3793 0,3806 0,3182 0,2415 0,2435 0,6743 0,5833 0,5228
Ingreso familiar de la producción 0,4587 0,3986 0,4338 0,3806 0,2716 0,3322 1,7601 0,9104 2,3894
Ingreso familiar sin alquiler imputado 0,4435 0,3675 0,3956 0,3538 0,2252 0,2645 0,8164 0,4800 0,6504
Ingreso familiar con alquiler imputado 0,4148 0,3611 0,3762 0,3087 0,2187 0,2394 0,6111 0,4414 0,5648

Personas /  Deciles de Ingreso Familiar per cápita

Ingreso familiar de la producción positivo 0,5041 0,4698 0,4629 0,4725 0,4025 0,3799 0,9378 0,7914 0,7648
Ingreso familiar de la producción 0,5261 0,4797 0,4899 0,5163 0,4209 0,4305 1,7798 1,0270 2,0794
Ingreso familiar sin alquiler imputado 0,5198 0,4658 0,4692 0,5057 0,3969 0,3890 1,0730 0,7024 0,8502
Ingreso familiar con alquiler imputado 0,4998 0,4662 0,4558 0,4645 0,3990 0,3671 0,8831 0,6948 0,7816

1/Calculados sobre datos agrupados en deciles.

2/ Calculados sobre datos agrupados en deciles y sin normalizar.

Fuente: Elaboración propia a partir de las encuestas ECSE/IICE (1986), 
la EIC/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).

Precisar cuáles otras características de los hogares explican los niveles d iferencia
les de  desigualdad  es difícil. En las tres encuestas, el je fe  es d e te rm in ad o  p o r  au- 
todeclaración  y n o  p o r ser el p rincipal proveedor. En esta situación sus caracte
rísticas individuales d eb erían  a rro ja r m enos luz en  la explicación d e  la desigual
d ad  en  la d istribución del ingreso familiar, según variables asociadas con  las ca
racterísticas de sus jefes, excepto  zona. Sin em bargo , p a rtien d o  del ingreso  fam i
liar to tal (con alquiler im pu tado) y tal com o se m uestra  en  el cu ad ro  17, los re
sultados sobre las con tribuciones a  la desigualdad total son sim ilares a los ob ten i
dos en  las secciones an terio res (cuadro  9) ; esto es, p red o m in io  d e  la variable ed u 
cación y tipo de inserción  con las con tribuciones b ru tas m ayores y escaso peso de  
la variable sexo y zona d e  residencia, au n q u e  la p rim era  tien d e  a au m en ta r p o r
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el crecien te  p ro tagon ism o de la je fa tu ra  fem en in a  en  el país. El ap o rte  de  la ed ad  
m uestra  u n a  m e n o r significancia tan to  en  su con tribución  b ru ta  com o e n  su con
tribución  m arginal, excep to  esta ú ltim a p ara  1986 y en  m e n o r m ed id a  e n  1988. 
El uso d e  las características del je fe  y la im posibilidad de in co rp o ra r in fo rm ación  
sobre o tros p ercep to res del hogar, explican el h ech o  de q u e  là co n trib u c ió n  con
ju n ta  de las tres variables asociadas con dotaciones de activos individuales (edu
cación, ed ad  y tipo) tenga m en o r explicación d e  la desigualdad  total que  en  los 
casos de p ercep to res individuales.
D en tro  d e  estas variables, la relativa a  ed u cac ió n , ta n to  p o r  g ru p o s  co m o  p o r  
p ro fesio n a les y n o  p ro fesionales, es la q u e  m u estra  m ayor p o d e r  explicativo  y 
sim ilar al o b te n id o  e n tre  los p e rc e p to re s  ind iv iduales, e x c ep to  asalariados.

Cuadro 17

COSTA RICA: CON TRIBUCIO N ES BRUTAS, CONJUNTAS Y M ARGINALES A LA 

DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCIÓN  DEL IN GRESO FAMILIAR 

TOTAL. 1986 - 1988 ■ 1995

Características del Jefe 1986 1988 1995

Theil General1 0,5077 0,3359 0,3797

Contribución Bruta2
Sexo 0,7 0,3 1,7
Edad 4,1 4,5 2,4
Educación 19,4 20,4 23,7
Educación I 12,2 14,8 14,5
Tipo 16,5 14,7 19,2
Zona 9,1 9,4 8,5
Estrato 55,3 56,2 52,4

Contribución Conjunta 2
Educación-Edad 28,8 27,6 26,4
Educación-Tipo 29,2 22,6 25,8
Edad-Tipo 23,2 19,7 28,2
Educ,-Edad-Tipo 39,3 30,8 30,8

Contribución Marginal3
Educación 16,1 11,1 2,7
Edad 10,0 8,2 5,1
Tipo 10,5 3,1 4,4

7/ Ponderado por ingresos, sin normalizar y calculados sobre la muestra total ponderada pero sin agrupar. 
Por ello los valores difieren de los del cuadro 16.
2/ Como porcentaje del índice de Theil general.
3/ Contribuciones marginales de orden dos como porcentaje del Indice de Theil general.

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas ECSE/IICE (1986),
EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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Casi u n  15 p o r  c ien to  d e  la desigualdad  es exp licada  p o r  las d iferencias e n tre  
g rad u ad o s  universitarios y el resto  d e  los je fe s  (educación  I), m ien tras  q u e  se 
m a n tien e  el p red o m in io  de l estra to  rico  (10 p o r  c ien to  m ás rico) e n  la explica
ción  d e  al m en o s la m itad  de  la desigualdad  to ta l m ed id a  p o r  el ín d ice  d e  T heil, 
a u n q u e  se red u ce  p a ra  1995. Esta red u cc ió n  se d a  a  p esa r d e  q u e  a u m e n ta  la 
d ispersión  e n  el in te rio r  d e  este estra to  (cu ad ro  10).C om o e n tre  1988 (E IG /D - 
GEC) y 1995 (E H P M /D G E C ) la desigualdad  d e  la d istrib u c ió n  d e l ingreso  fa
m iliar au m en ta , se p u e d e  analizar los e lem en to s q u e  co n trib u y ero n  a  este resul
tad o  a  través d e  la descom posic ión  d e  los cam bios e n  el ín d ice  d e  T heil. El cua
d ro  18 recoge  los p rinc ipa les resultados.

Cuadro 18

COSTA RICA: CO N TRIBU CIÓ N  D E LAS DISTINTAS VARIABLES A LA VARIACIÓN  

D E LA DESIGUALDAD DEL IN GRESO FAMILIAR C O N  ALQ U ILER IM PUTADO  

ENTRE LAS FAMILIAS '/ 1988-1995

Distribución % de los cambios en la desigualdad 1995/1989 
Variables Total Dentro Entre

Sexo 100,0 87,6 12,4
Hombre 139,5 74,7 64,9
Mujer -39,5 13,0 -52,5
Edad 100,0 114,3 -14,3
Hasta 24 años -10,6 -10,5 -0,1
25 a 39 años 154,2 60,7 93,5
40 a 59 años 5,0 48,8 -43,8
60 años y más -48,7 15,2 -63,9
Educación 100,0 51,4 48,6
Primaria incompleta -29,1 -48,6 19,5
Prim, compl, y secund, incomp, -149,5 -40,7 -108,8
Secund, compl, y superior, incompl, 194,6 99,8 94,8
Superior completa 83,9 40,8 43,1
Educación1 100,0 88,0 12,0
Menos de superior completa 16,1 47,2 -31,0
Superior completa 83,9 40,8 43,1
Tipo 100,0 45,9 54,1
Trabajador agrícola -16,9 -53,4 36,5
Asalariado formal calificado 55,3 12,6 42,7
Asalariado formal no calificado -9,1 -7,1 -2,0
Productor formal 179,6 85,8 93,8
Población flotante -53,8 -14,8 -39,0
Pensionado -55,0 22,8 -77,8
Zona 100,0 98,6 1,4
Urbana 111,2 108,0 3,1
Rural -11,2 -9,4 -1,8
Estrato 100,0 76,8 23,2
90% Restante 21,8 31,2 -9,4
10% Más rico 78,2 45,6 32,6

7/ Las familias son ordenadas según su ingreso familiar total.

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIG/DCEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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Al c o n tra r io  d e  lo q u e  m o s tra ro n  los cam bios e n tre  los p e rc e p to re s  ind iv i
dua les, el in c re m e n to  d e  la d es ig u a ld ad  es apoyado  e n  fo rm a  b a s ta n te  g e n e 
ra lizad a  ta n to  p o r  lo  q u e  su ced e  e n  el in te r io r  d e  los g ru p o s  c o m o  e n tre  
ellos, a u n q u e  t ie n d e  a p re d o m in a r  el e fec to  d e n tro . Este p re d o m in io  e n 
c u e n tra  ex p licac ió n  e n  u n  ta m b ié n  b a s ta n te  g en e ra liz ad o  in c re m e n to  d e  la 
d esig u a ld ad  e n  el in te r io r  d e  los d is tin to s  g ru p o s , co n  ex ce p c ió n  d e  la  varia
b le  tip o  (c u a d ro  10).
D e nuevo , los re su ltad o s c o n firm a n  q u e  son  las fam ilias co n  je fe s  m ás califi
cados y co n  acceso  a activos físicos, las q u e  ex p lican  los a u m e n to s  e n  la  desi
g u a ld a d  y q u e  los je fe s  co n  m en o s recu rso s  ac tú a n  h ac ia  u n  m e jo ra m ie n to  de 
la d is tr ib u c ió n . D e n tro  d e  estos g ru p o s , los q u e  se e n c u e n tra n  e n  el to p e  de 
la  d is tr ib u c ió n , g ra d u a d o s  un iv ersita rio s y 10 p o r  c ie n to  m ás rico , t ie n e n  u n  
im p o r ta n te  a p o rte  al in c re m e n to  d e  la d esig u a ld ad  ta n to  p o r  in c re m e n to  de 
la d isp e rs ió n  in te rn a  co m o  p o r  d ife ren c iac ió n  con  su c o m p le m e n to . F inal
m e n te , dos g ru p o s  d e  je fe s  t ie n e n  u n  c o m p o rta m ie n to  d ife re n te  a  sus h o m ó 
logos co m o  p e rc e p to re s  ind iv iduales, las m u je re s  y los inactivos. A m bos ap o 
yan  la  re d u c c ió n  d e  la  d es ig u a ld ad  p o r  c o rre s p o n d e r  a e s tra to s  m e n o s  califi
cados o  co n  m en o s  activos. La je fa tu ra  fe m e n in a  p re d o m in a  e n  los g ru p o s  
p o b re s  y los inactivos inc luyen  a  je fe s  n o  p e rc e p to re s  d e  in g reso s d ire c ta m e n 
te, e n  ta n to  q u e  c u a n d o  se an a lizab a  los p e rc e p to re s  in d iv idua les, estos ú lti
m os te n ía n  in g reso s d e  cap ita l o tran sfe ren c ias  y e n  las m u je re s  p re d o m in a 
b a n  las m ás ed u cad as, q u e  son  las q u e  se in c o rp o ra n  al m e rc a d o  d e  trabajo .

El perfil de las familias de altos ingresos

C om o se h a  señ a lad o , los ingresos fam iliares son  p ro d u c to  d e  las ca rac te rís ti
cas d e  sus m iem b ro s p e rc e p to re s  y d e  la c a n tid a d  q u e  p o sea  d e  ellos. Las fa
m ilias q u e  a lcanzan  los m ayores ingresos se ven tam b ién  a fec tad as p o r  am bas 
razones. El cu ad ro  19 in c u rs io n a  en  las características d e  la co m p o sic ió n  d e  
las fam ilias d e  altos ing resos según  las tres  ap ro x im ac io n es  e leg idas y co n  b a 
se e n  el co n c e p to  d e  ing reso  fam iliar to ta l (con  a lq u ile r im p u ta d o  p o r  h ab i
ta r  casa p ro p ia ) y o rd e n a d a s  según  su ing reso  p e r  cáp ita . Las fam ilias d e  altos 
ingresos son  m ás p e q u e ñ a s  p o r  u n a  m e n o r  p re sen c ia  d e  n iñ o s. Esto hace  que  
la m ayoría  d e  sus m iem b ro s esté e n  e d a d  d e  trabajar, p a r tic ip e n  ac tivam en te  
e n  el m ercad o  d e  trab a jo  en  fo rm a  ex itosa  (sin su frir d e sem p leo ) y q u e  e n tre  
los q u e  n o  p a rtic ip an  (inactivos), u n  m ayor p o rc e n ta je  d e  ellos p e rc ib a n  in 
gresos. El re su ltad o  final, al co n tra rio  d e l resto  d e  las fam ilias, d o n d e  e n  p ro 
m ed io  m en o s  d e  la m itad  de sus m iem b ro s a p o rta n  ingresos, e n tre  las fam i
lias del e s tra to  a lto  dos te rce ras  p a rte s  de  sus m iem b ro s son  g e n e ra d o re s  d e
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ingresos. Este p o rc e n ta je  c rec ió  e n tre  1988 y 1995 y p a ra  el 5 p o r  c ien to  m ás 
rico alcanza al 70 p o r  cien to  en  1995.46
C o m o  e n  la  m ayoría  d e  los h o g ares , el je fe  es el p rin c ip a l a p o r ta d o r  d e  in g re 
sos, el c u a d ro  20 ayuda a  c o rro b o ra r  este  re su ltad o  al p o n e r  la  a te n c ió n  e n  las 
ca racterís ticas socio -ocupacionales d e  ellos. Al igual q u e  p a ra  el caso d e  los 
p e rc e p to re s  ind iv iduales ya analizado , los asa lariados fo rm ales  calificados, y 
los em p lead o s p ú b lico s q u e  son  su m ayoría , son  el g ru p o  m ay o rita rio  en  los

Cuadro 7 9

COSTA RICA: CO M PO SIC IÓ N  DE LAS FAMILIAS D E MAYORES IN GRESOS SEGÚ N  

SU  IN GRESO  FAMILIAR PER CÁPITA. 1988 - 1995

Indicador Todas las Familias Alto Relativo1 10% más rico 5% más rico
1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995

FAMILIAS (distribución %) 100,0 100,0 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
PERSONAS

Distribución % 100,0 100,0 13,2 12,2 6,7 7,3 2,9 3,4
Personas por familia 4,6 4,2 3,4 3,2 3,1 3,0 2,8 2,8

MENORES 12 AÑOS
Menores por familia 1,4 0,9 0,6 0,4 0,5 0,4 0,5 0,3
%  del total miembros 29,9 21,8 17,3 12,6 16,0 12,0 16,9 10,9

EN EDAD DE TRABAJAR
Mayores por familia 3,2 3,3 2,8 2,8 2,6 2,7 2,3 2,5
%  del total miembros 70,1 78,2 82,7 87,4 84,0 88,0 83,1 89,1

ACTIVOS
Activos por familia 1,7 1,6 1,6 1,7 1,5 1,7 1,3 1,6
Tasa bruta de particip, 36,5 39,7 47,6 55,1 47,6 57,6 47,6 58,8
Tasa neta de particip, 52,1 50,7 57,5 63,0 56,7 65,4 57,2 66,0

OCUPADOS
Ocupados por familia 1,6 1,6 1,6 1,7 1,5 1,7 1,3 1,6
Dependientes por oc, 1,9 1,7 1,1 0,9 1,1 0,8 1,1 0,7
Tasa desempleo 4,0 5,2 1,1 1,8 0,9 1,4 0,7 1,3

INACTIVOS
%  con ingreso 15,6 16,8 23,7 27,8 28,4 30,4 32,9 37,3
%  pensionados 6,7 7,6 13,9 17,5 15,1 18,4 15,2 19,8

PERCEPTORES DE INGRESO
Perceptores por familia 1,9 1,9 1,9 2,0 1,8 2,0 1,6 1,9
%  del total miembros 41,7 46,2 55,9 64,0 57,9 66,9 59,3 70,1

1/ Hogares con ingreso familiar per cápita superior a 2,25 veces el ingreso per cápita mediano.

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).

46 Junto a una mayor cantidad relativa, aunque no absoluta, de perceptores, estos hogares obtienen mayores 
ingresos por perceptor. Los ingresos promedios de los estratos altos son entre 2,3 y 3,7 veces superiores 
al promedio nacional y que estas diferencias son aún mayores en los casos de ingresos no salariales.
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estra to s altos y su p re se n c ia  relativa a u m e n ta  al p asar a d e fin ic io n es  m ás res
trictivas d e  e s tra to  a lto  y e n  el tiem p o . Esto ú ltim o  se p ro d u c e  a  p e sa r d e  q u e  
la  in c id e n c ia  d e  la r iq u eza  n o  a u m e n ta  e n  el tiem p o  p a ra  los asa lariados fo r
m ales calificados, a u n q u e  ello  sí está  p re se n te  e n tre  los em p lead o s  p úb licos 
(cu ad ro  21).
El o tro  g ru p o  con  alta  in c id en c ia  d e  la riq u eza  es el d e  p ro d u c to re s  form ales, 
y d e n tro  d e  ellos los pa tro n o s, con  u n a  partic ip ac ió n  c rec ien te  co n fo rm e  se pa
sa a defin ic iones m ás estrictas d e  estra to  a lto  y en  el tiem po . P ara  este g ru p o , 
la in c id en c ia  de  la riq u eza  tam b ién  tien d e  a  au m en tar, p o r  lo  q u e  su m ayor p ro 
tagon ism o e n  estos estratos n o  es solo fru to  d e  u n a  m ayor p o b lac ió n  relativa.

Cuadro 20

COSTA RICA: PERFIL D E LO S JEFES D E HO GARES D E ALTOS INGRESOS. 

1988 -1995 CIFRAS RELATIVAS

Indicador Todas los hogares Alto relativo1 10% más rico 5% más rico
1988 1995 1988 1995 1988 1995 1988 1995

TIPO DE INSERCIÓN 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Trabajador agrícola 26,3 17,3 10,7 5,7 9,5 4,5 9,2 4,9
Asal, formal calificado 8,2 10,2 23,8 29,3 27,7 31,8 33,3 35,6
Asal, formal no calificado 23,7 24,6 20,9 20,2 13,9 18,9 4,5 12,4
Productor formal 7,4 10,5 13,0 19,3 15,0 22,2 16,0 25,1
Población flotante 16,2 17,0 11,7 8,9 9,8 7,2 11,4 4,8
Inactivos 18,3 20,5 19,9 16,7 24,1 15,3 25,5 17,2
CATEGORÍA OCUPACIONAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Empleado público 15,2 13,6 27,6 27,1 28,4 28,9 26,7 31,1
Asalariado privado 39,8 40,5 24,0 28,8 16,7 26,3 13,4 21,2
Patrono 4,9 7,5 10,3 14,5 13,1 15,6 15,1 17,6
Cuenta propia 21,4 19,4 18,0 14,0 17,7 14,4 19,4 13,7
Familiar no remunerado 0,4 0,1 0,2 0,1 0,0 0,1 0,0 0,0
Resto 18,3 18,8 19,9 15,5 24,1 14,6 25,5 16,4
SEXO 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hombre 82,7 79,3 80,8 81,0 80,5 81,7 80,1 81,9
Mujer 17,3 20,7 19,2 19,0 19,5 18,3 19,9 18,1
EDAD 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Menos de 25 años 5,3 4,8 4,9 3,4 3,4 2,4 3,9 1,6
De 25 a 39 años 39,4 36,5 28,0 35,6 26,2 34,4 25,5 32,1
De 40 a 59 años 35,4 38,5 41,9 41,7 40,5 43,3 42,4 43,4
De 60 y m-s años 19,9 20,3 25,1 19,3 29,9 19,9 28,2 22,9
EDUCACIÓN 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primaria incompleta 40,3 29,7 15,7 8,7 13,4 7,6 11,5 5,7
Prim, compl, y secund, incompl, 41,0 44,5 36,3 27,2 32,0 23,7 29,7 19,1
Secund, compl, y sup, ¡n'comp, 14,5 20,0 29,2 40,5 28,9 39,6 22,4 39,6
Superior completa 4,2 5,7 18,7 23,6 25,7 29,1 36,3 35,7
ZONA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Urbana 48,6 50,8 76,0 76,7 77,7 77,8 77,5 79,8
Rural 51,4 49,2 24,0 23,3 22,3 22,2 22,5 20,2

1/Hogares con ingreso familiar (IFCAI) per cápita superior a 2,25 veces el ingreso per cápita mediano.

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIC/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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El o tro  g ru p o  q u e  tie n e  u n a  in c id en c ia  p o r  e n c im a  d e l p ro m e d io  e n  los estra 
tos altos es el g ru p o  d e  inactivos. N o  o b stan te , su in c id e n c ia  se re d u c e  e n tre  
1988 y 1995 con  lo  q u e  su p a rtic ip ac ió n  relativa tie n d e  a bajar. P o r el c o n tra 
rio , los asalariados fo rm ales  n o  calificados, y con  ellos los asa lariados privados, 
a u m e n ta n  su p re sen c ia  en  los estra to s altos p o r  in c re m e n to s  e n  su in c id en c ia  
d e  la riq u eza  en  el tiem p o  a u n q u e  ella  se m a n te n g a  p o r  d eb a jo  d e l p ro m ed io .
Esto significa que  los hogares d e  je fes asalariados n o  agrícolas a u m e n ta n  su p ar
ticipación en  los estratos altos d u ran te  las reform as. C om o esta  partic ipación  
c rec ien te  se d a  tam bién  e n tre  las personas q u e  tien en  al m en o s los estudios se
cundarios com pletos, p arece ría  q u e  los asalariados públicos y privados, semica- 
lificados y calificados, se h an  visto favorecidos d u ran te  este p roceso  d e  reform as 
económ icas. Sin em bargo , d ebe  llam arse la a tenc ión  en  cu an to  a  que  e n tre  los 
hogares con  je fe  g rad u ad o  universitario, este p roceso  va aco m p añ ad o  d e  red u c
ciones en  la inc idencia  d e  la riqueza, lo cual ind ica  q u e  las ganancias n o  sorrge- 
neralizadas p a ra  todos los tipos de  profesionales. En efecto, y com o se observa 
en  el cuad ro  8, este ú ltim o g ru p o  es de  los q u e  o b tien en  en  p ro m ed io  g an an 
cias m ás m odestas en  sus ingresos reales. E n tre  zonas existe u n a  g ran  estabilidad, 
y las m ujeres jefas d e  h o g a r p ie rd en  partic ipación  a pesar d e  su c rec im ien to  po- 
blacional p o r co rre sp o n d e r en  m ayor g rado  a hogares d e  m en o res  ingresos.

Implicaciones sobre la pobreza

Las variaciones e n  la m a g n itu d  de  los ingresos rea les q u e  llegan  a los h ogares 
y su d is trib u c ió n  d e te rm in a n  los niveles g lobales d e  p o b re z a  y su evo lu c ió n .47 
Se h a  señ a lad o  q u e  los ingresos reales d e  los h o g ares  h a n  sido  variables y q u e  
la d is trib u c ió n  tie n d e  a d e te rio ra rse  c u a n d o  los ing resos se re d u c e n . Ello sig
n ifica  q u e  am bos fen ó m e n o s  se a c o m p añ an  p a ra  re fle ja r los cam bios en  la in 
c id en c ia  e in te n s id a d  d e  la pobreza .
L a in fo rm ac ió n  de l g ráfico  10 m u estra  q u e  la p o b reza  a u m e n ta  e n  los p e r ío 
dos recesivos (1 9 8 0 /8 2 , 1991, 1996) y, p o n ie n d o  la a te n c ió n  e n  el p e r ío d o  d e  
las re fo rm as, lo q u e  d e te rm in a  su te n d e n c ia  g e n e ra l a  la baja, ta n to  en  e x te n 
sión co m o  in te n s id a d  y p ro fu n d id a d , es la g ra n  g a n an c ia  e n  los ing resos rea 
les d e  los años 1993 y 1994. Ello sug iere  q u e  la re d u c c ió n  d e  la p o b re z a  des
cansa e n  u n  efec to  c rec im ien to  y n o  en  su efec to  red is trib u c ió n . D ich o  en  
o tro s té rm in o s, la p o b re z a  p o d ría  h ab erse  re d u c id o  m ás si la d is tr ib u c ió n  del 
ing reso  fam iliar h u b ie ra  m o strad o  m ejo ras significativas. C abe resa lta r q u e  en  
los años p o ste rio res  a 1994, la p o b reza  tie n d e  a m a n te n e rse  e n  sus niveles re 
lativos a p esa r d e  q u e  los ingresos rea les d e  las fam ilias se d e te r io ra ro n .

47 Si la pobreza se mide como una situación de insuficiencia de ingresos.
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Gráfico 10

COSTA RICA: EVO LU CIÓ N  D E LA POBREZA, 
1987-1997

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas de Hogares de Propósitos 
Múltiples de la DGEC.

Esta ten d en cia  a  la baja, se m an tiene  o se co rro b o ra  cu an d o  se hace uso de las en 
cuestas ajustadas de 1986 (E C SE /IIC E ), 1988 (E IG /D G E C ) y 1995 (E H P M /D 
GEC) y si se utilizan las líneas oficiales. En estos casos, las reducciones son más 
m odestas pe ro  estadísticam ente significativas en tre  1986 y 1995 (Trejos y M ontiel, 
1998). A ún más, u tilizando la descom posición d e  D att y Ravallion (1992) en tre  
crecim iento  y red istribución  se co rro b o ra  que  el cam bio o  reducción  se sustenta 
en  u n  au m en to  en  los ingresos reales (cuadro  22). Esta descom posición se h a  rea
lizado tan to  p a ra  el país en  su con jun to  com o p ara  cada zona y la u n id ad  d e  aná
lisis son las personas n o  las familias. C om o se recordará , cu an d o  la d istribución 
del ingreso fam iliar se analiza a p artir de  las personas del h o g ar asignándoles el 
ingreso percápita , la desigualdad se reduce  en tre  1988 y 1995.
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Cuadro 21

COSTA RICA: INCIDENCIA D E ALGUNAS CARACTERÍSTICAS ENTRE LO S JEFES DE  

LOS HOGARES D E ALTOS INGRESOS. 1988 - 1995 CIFRAS RELATIVAS

Alto relativo1 10% Más rico 5% Más rico
Variable 1988 1995 1988 1995 1988 1995

TIPO DE INSERCIÓN 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Trabajador agrícola 7,3 5,3 3,6 2,6 1,7 1,4
Asal, formal calificado 52,3 46,1 33,6 31,5 20,0 17,7
Asal, formal no calificado 16,0 13,1 5,9 7,7 0,9 2,5
Productor formal 31,8 29,3 20,3 21,2 10,7 12,0
Población flotante 13,1 8,4 6,0 4,3 3,5 1,4
Inactivos 19,7 13,1 13,2 7,5 6,9 4,2

CATEGORÍA OCUPACIONAL 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Empleado público 32,7 31,8 18,6 21,3 8,6 11,5
Asalariado privado 10,9 11,4 4,2 6,5 1,7 2,6
Patrono 38,2 30,8 26,8 20,8 15,2 11,8
Cuenta propia 15,2 11,5 8,2 7,4 4,5 3,6
Familiar no remunerado 8,1 11,6 0,0 11,6 0,0 0,0
Resto 19,7 13,1 13,1 7,8 6,9 4,4

SEXO 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Hombre 17,6 16,3 9,7 10,3 4,8 5,2
Mujer 20,1 14,6 11,2 8,9 5,7 4,4

EDAD 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Menos de 25 años 16,7 11,6 6,4 5,1 3,6 1,7
De 25 a 39 años 12,8 15,6 6,6 9,5 3,2 4,4
De 40 a 59 años 21,4 17,3 11,4 11,3 5,9 5,7
De 60 y m-s años 22,8 15,2 15,0 9,8 7,0 5,7

EDUCACIÓN 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Primaria incompleta 7,0 4,7 3,3 2,5 1,4 1,0
Prim, compl, y secund, incompl, 16,0 9,8 7,8 5,3 3,6 2,2
Secund, compl, y sup, incomp, 36,4 32,4 19,8 19,9 7,6 10,0
Superior completa 81,2 65,8 61,5 51,1 43,0 31,4

ZONA 18,1 16,0 10,0 10,0 5,0 5,0
Urbana 28,2 24,1 15,9 15,4 7,9 7,9
Rural 8,4 7,6 4,3 4,5 2,2 2,1
1/ Porcentaje sobre el total para hogares 
per cápita mediano.

con ingreso familiar (IFCAI) per cápita superior a 2,25 veces el ingreso

Fuente: Cálculo del autor con base en las encuestas EIG/DGEC (1988) y la EHPM/DGEC (1995).
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COSTA RICA: D ESCO M PO SICIÓ N  D E LA VARIACIÓN D E LA POBREZA POR EFECTO  

CRECIM IEN TO Y EFECTO REDISTRIBUCIÓN  SEGÚ N  ZONA 1988 ■ 1995

(CIFRAS RELATIVAS)

Cuadro 22

Indicador Total País Zona Urbana Zona Rural

Ingreso per cápita (colones de 1995)
1988 26.212,2 34.368,9 18.884,1
1995 29.876,2 39.057,0 21.200,0
Variación % 14,0 13,6 12,3

Coeficiente de Gini (% )
1988 46,3 43,7 43,1
1995 45,7 43,3 43,0
Variación % -1,3 -1,0 -0,3

Incidencia de la pobreza (P0 en % )
1988 29,1 21,0 34,0
1995 24,2 16,5 29,2
Variación % -16,8 -21,3 -14,1

Descomposición del cambio (estr,%)
Total 100,0 100,0 100,0
Efecto crecimiento 110,5 108,4 129,7
Efecto redistribución 6,0 9,4 2,4
Residuo -16,6 -17,7 -32,2

Intensidad la pobreza (P, en % )
1988 10,1 5,7 12,5
1995 9,2 4,8 11,9
Variación % -8,9 -14,9 -4,5

Descomposición del cambio (estr,%)
Total 100,0 100,0 100,0
Efecto crecimiento 250,5 207,5 471,3
Efecto redistribución -133,9 -93,9 -283,6
Residuo -16,6 -13,6 -87,7

Profundidad de la pobreza (P2 en % )
1988 5,0 2,1 6,3
1995 4,8 1,9 6,6
Variación % -4,4 -10,0 5,4

Descomposición del cambio (estr,%)
Total 100,0 100,0 100,0
Efecto crecimiento 556,6 368,5 -436,5
Efecto redistribución -489,8 -298,7 483,6
Residuo 33,1 30,2 52,9

Fuente: Cálculos del autor con base en las encuestas de 1988 (EIG/DGEC) y de 1995 (EHPM/DGEC).
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El c u a d ro  22 reco g e  estos cálcu los realizados con  e l p ro g ra m a  POVCAL del 
B anco  M und ia l, q u e  a rro ja n  au m e n to s  e n  los ing resos rea les  y re d u c c io n e s  en  
la  d esig u a ld ad  e n  cad a  zona.
Esto se trad u ce  e n  descenso  e n  la in c id en c ia  (P0), in te n s id a d  (P j)  y p ro fu n d i
d ad  (Pg) d e  la  p o b reza  p a ra  el país en  su c o n ju n to  co m o  p a ra  cad a  zona, con  
la ú n ica  excep c ió n  d e  Pg e n  la zo n a  ru ra l.
L a descom posic ión  d e  ese descenso  m u estra  q u e  p a ra  la inc id en c ia , la  m ayor 
p a r te  d e  la exp licac ión  la o frece  el a u m e n to  en  los ingresos rea les (efecto  c re 
c im ien to ) a u n q u e  la red u c c ió n  d e  la d esigualdad  (efecto  red is trib u c ió n ) tam 
b ién  a p o rta  positivam ente . P a ra  los o tro s dos in d icad o res  d e  p o b reza , to d a  la 
red u c c ió n  descansa  e n  el efecto  crec im ien to , su g irien d o  posib les d e te rio ro s  
e n  la p a r te  in fe rio r d e  la d is trib u c ió n  d e  los ingresos p e r  cáp ita  d e  las p erso 
nas. Este ú ltim o  efec to  red istribu tivo  es m ás fu e rte  co n fo rm e  se le o to rg u e  m ás 
peso  a las b rechas d e  ingresos d e  los g ru p o s m ás p o b res  (P2) y lo g ra  rev e rtir  la 
te n d e n c ia  p a ra  la zo n a  ru ra l con  este ú ltim o  ind icador.

Conclusiones

E n este traba jo  se h a  p ro c u ra n d o  es tu d ia r los cam bios d istribu tivos q u e  se h a n  
p ro d u c id o  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as eco n ó m icas e n  C osta  Rica. La 
ta re a  n o  es sencilla  p u es  d e b e n  e n fre n ta rse  u n a  serie  am p lia  d e  lim itac iones. 
Estas su rg en  de las fu en te s  g e n e ra d o ra s  d e  los datos, co n  d ife ren c ias  m e to d o 
lógicas e n  el d iseñ o  m u estra l, d ife ren te s  c o b e rtu ra s  e n  c u a n to  al c o n c e p to  de 
in g reso  y con  ca lidades d ispares en  su cap tac ión . La d isp o n ib ilid a d  y el u so  d e  
observaciones p u n tu a le s  p a ra  ca rac te riza r p rocesos y el e m p le o  d e  técn icas 
q u e  ap en as  p e rm ite n  la d escom posic ión  está tica  d e  la d esig u a ld ad  d e  los in 
gresos co m p le tan  el cu a d ro  d e  restricc iones. A u n q u e  se h a  p ro c u ra d o  c o rre 
g ir p a r te  d e  estas defic iencias, los resu ltad o s d e b e n  to m arse  co n  cau te la .
El análisis d e  la ex p e rie n c ia  co sta rricen se  se to rn a  in te re sa n te  p o r  c o rre sp o n 
d e r  a u n  país de  baja d esig u a ld ad  relativa y p o r  el c a rá c te r d e  las re fo rm as e je
cu tadas. E n  el c o n te x to  la tin o am erican o , carac te rizad o  p o r  la p re sen c ia  d e  al
ta  d esig u a ld ad  e n  la d is trib u c ió n  del ingreso , C osta R ica es u n o  d e  los países 
q u e  se d istingue h is tó ricam en te  p o r  m o stra r niveles bajos d e  desigualdad . 
J u n to  con  U ruguay  y B arbados, el país m u estra  u n a  d e  las d is trib u c io n es de 
ing reso  m ás equitativas, inc luso  p o r  en c im a  d e  lo q u e  se e sp e ra ría  p o r  su g ra
d o  d e  d esa rro llo  eco n ó m ico  y ello  se m a n tie n e  a u n q u e  los re su ltad o s  se co n 
tro len  p a ra  in c o rp o ra r  el p a tró n  la tin o am erican o  (L o n d o ñ o , 1996).
Las re fo rm as económ icas e m p re n d id a s  p u e d e n  carac te rizarse  p o r  se r d e  lar
ga  d a ta , g raduales, len tas e in com ple tas. Estas se in ic ian  d esd e  el a ñ o  1982,
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com o p a r te  d e  los esfuerzos p o r  e n fre n ta r  la crisis d e  la  d e u d a  y estab ilizar la 
eco n o m ía  y se p ro fu n d iz a n  a  p a r tir  d e l añ o  1986 c u a n d o  se in ic ian  las o p e ra 
ciones cred itic ias co n  el B anco  M undial. La p re o c u p a c ió n  p e rm a n e n te  p o r  
los costos sociales d e  c o rto  p lazo h a  en fa tizad o  la g ra d u a lid a d  e n  su ap lica
ción , e n  ta n to  q u e  la n ecesid ad  d e  n eg o c ia r p a ra  a lcanzar los consensos n e c e 
sarios p a ra  lo g ra r las ap ro b ac io n es  d e  las re fo rm as en  u n  c o n te x to  d e m o c rá 
tico  le  im p rim e  len titu d , p e ro  consistenc ia  y p e rm a n e n c ia , al p roceso . F inal
m en te , las re fo rm as h a n  en fa tizad o  u n as  áreas y d esd eñ ad o s  o tras. Se h a  avan
zado  en  la  a p e r tu ra  com erc ia l y, en  m e n o r  m ed id a , e n  la m o d e rn iz a c ió n  del 
sec to r f in an c ie ro . M enos se h a  lo g rad o  en  la  so lución  d e  los d eseq u ilib rio s  fis
cales e s tru c tu ra le s  y existe b astan te  consenso  d e  q u e  éste  d e b e  en fre n ta rse , 
m a n te n ie n d o  el fin an c iam ien to  y la provisión  d e  los servicios d e  ed u c a c ió n  y 
sa lud  e n  la  esfera  esta ta l y sin e m p re n d e r  p rocesos m asivos d e  v e n ta  d e  acti
vos púb licos. Más q u e  la p rivatización  d e  las em presas esta ta les p ro v eed o ras  
d e  servicios, las re fo rm as a p u n ta n  a  la a p e r tu ra  al sec to r p rivado  p a ra  incur- 
s io n ar y c o m p e tir  e n  estas áreas. E n  e l ám b ito  laborar, las re fo rm as  p a re c e n  
se r re d u n d a n te s  (H o rto n , et a l ,  1994).
D en tro  d e  este  co n tex to , los resu ltad o s a p o rta n  ev idencias so b re  los cam bios 
distribu tivos q u e  se h a n  p ro d u c id o  d u ra n te  el p e r ío d o  d e  las re fo rm as  e n  las 
d istin tas fases d e l p ro ceso  d e  la g e n e rac ió n  y ap ro p iac ió n  d e  los ing resos su r
g idos de l p ro ceso  p roductivo . Estos cam bios se ca rac te rizan  p o r  n o  p re se n ta r  
u n  p ro ceso  g en era lizad o  d e  co n c e n tra c ió n  d e l in g reso  y m ás a ú n  d e n tro  de  
u n  p a n o ra m a  d e  relativa estab ilid ad  en  la d is trib u c ió n  d e  los ingresos, p re d o 
m in an  los resu ltad o s q u e  su g ie ren  incluso  red u cc io n es  e n  la d esig u a ld ad . En 
fase d e  g en e ra c ió n  d e  los ingresos p o r  la  p a rtic ip ac ió n  d e  los fac to res p ro d u c 
tivos, los resu ltad o s su g ie ren  u n  c o m p o rta m ie n to  m ás estab le  y c la ro  d u ra n te  
el p e r ío d o  d e  las re fo rm as q u e  e n  la d écad a  previa. Este c o m p o rta m ie n to  im 
plica  u n a  m ayor c o m p le m e n ta rie d ad  e n tre  el cap ita l h u m a n o  y el cap ita l físi
co, u n  m e jo ram ien to  d e  los p rec ios relativos d e l trab a jo  n o  calificado y u n a  
g an an c ia  g lobal d e  la re m u n e ra c ió n  al trabajo  d e n tro  d e  in g reso  nac io n a l, en  
particu lar, p a ra  el trab a jo  calificado. L a g an an c ia  d e  p a rtic ip ac ió n  d e  los sala
rios e n  el in g reso  nac io n a l, a costa  de l pago  al capital, q u e  p ie rd e  c inco  p u n 
tos d e  p o r  c ien to  e n  el p e río d o , ju n to  a u n a  ex p an sió n  d e l acerv o  d e  trabajo  
calificado o  cap ita l h u m a n o , d e fin id o  en  sen tid o  am plio , o frecen  u n a  base fa
vorab le  p a ra  e n c o n tra r  m ejo ras en  la d is trib u c ió n  del in g reso  e n tre  los d istin 
tos p e rc e p to re s  o  al m en o s p a ra  n o  apoyar p rocesos de  c o n c e n tra c ió n .
La fase d e  ap ro p iac ió n  d e  los ingresos p o r  p a r te  d e  los d u e ñ o s  d e  los fac to res 
de  la p ro d u c c ió n  o frece  u n  p a n o ra m a  en  el q u e  p re d o m in a n  los cam bios le
ves e n  los g rad o s d e  desigualdad , co n  u n a  te n d e n c ia  m ayorita ria  h ac ia  la re 
d u cc ió n  y u n a  m ayor sensib ilidad  a coyun tu ras recesivas d e  c o rto  plazo. P u n 
tu a lm en te , la  d esig u a ld ad  se re d u c e  e n tre  los asalariados, los o c u p ad o s  y los
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p e rc e p to re s  d e  in g reso s  d e  la  p ro d u c c ió n , a c o m p a ñ a d o  d e  m e jo ra s  e n  los 
in g reso s rea les q u e  favo recen  m ás a  los q u e  n o  se u b ic a n  e n  los e s tra to s  su p e 
rio re s  d e  la  d is trib u c ió n . N o  m u estra  m od ificac iones e n tre  los activos a p esa r 
d e  in c o rp o ra r  los d eso cu p ad o s  y los fam iliares n o  re m u n e ra d o s , lo  q u e  p u e 
d e  exp licarse , e n tre  o tras  razones, p o r  la  au sen c ia  d esp id o s m asivos d e  em 
p lead o s púb licos y la g ra d u a lid a d  e n  la a p e r tu ra  co m erc ia l. E n tre  los p e rc e p 
to res to ta les d e  ing resos p e rso n a le s  si se acusa u n a  ex p an sió n  d e  la desigual
d ad , si b ie n  la  m e n o r  c o b e r tu ra  d e  los ingresos d e  tran sfe ren c ia s  e n  el añ o  
1995 to rn a  m en o s  ro b u sto s  los resu ltados.
Las co n trib u c io n e s  b ru ta s , co n ju n tas  y m arg in a les  a la d e s ig u a ld ad  d e  d is tin 
tos fac to res  analizados m u e s tra n  u n  p a tró n  b astan te  u n ifo rm e  e n tre  los dis
tin to s  tipos d e  p e rc e p to res , a u n q u e  los pesos relativos t ie n d e n  a  red u c irse  
co n fo rm e  se ale jan  de l trab a jo  d e p e n d ie n te  y se in c o rp o ra n  in g reso s ad ic io 
nales a las re tr ib u c io n e s  al trabajo . La ed u cac ió n  fo rm a l y el tip o  d e  in se rc ió n  
son los fac to res d o m in a n te s , y exp lican , cad a  u n o  e n  fo rm a  c re c ien te  al m e
nos u n a  q u in ta  p a r te  d e  la d esig u a ld ad  to ta l m e d id a  p o r  el ín d ic e  d e  T heil. 
Estos fac to res, ju n to  a  la ed ad , q u e  co m p le m e n ta  los in d ic a d o re s  re lac io n ad o s 
con  el acceso  a d istin to s activos, o frecen  u n a  co n tr ib u c ió n  c o n ju n ta  d e  al m e
nos el 38 p o r  c ien to  d e  la d esig u a ld ad  to ta l. Esta c o n tr ib u c ió n  a u m e n ta  e n  el 
tiem p o  y llegan  a  ex p lica r h asta  el 50 p o r  c ien to  d e  la  d esig u a ld ad  e n  el caso 
d e  los trab a jad o res  asalariados. E llo significa q u e  o tro s  fac to res p ie rd e n  peso  
e n  la exp licac ión  d e  la desig u a ld ad . Este es el caso d e  la zo n a  d e  re s id en c ia  y 
de l sexo e n tre  las variables analizadas. Las co n tr ib u c io n e s  m arg in a les  m u es
tra n  tam b ién  u n  p a tró n  defin id o . P re d o m in a  la co n tr ib u c ió n  m arg in a l d e  la 
ed u cac ió n  p a ra  los p e rc e p to re s  m ás v incu lados al in g reso  lab o ra l y p ie rd e  su 
lu g ar a favor d e l tip o  d e  in se rc ió n  co n fo rm e  se in tro d u c e n  o tro s  tipos d e  in 
gresos y o tras fo rm as d e  in serc ión . E n  estos ú ltim os casos, la c o n tr ib u c ió n  
m arg in a l d e  la e d a d  tam b ién  a u m e n ta  asociado  con  p rocesos d e  acu m u lac ió n  
d e  activos físicos y ad q u isic ió n  d e  d e rech o s  ( ju b ilac io n es).
La descom posic ión  d e  los cam bios en  el ín d ice  de T h e il e n  el tie m p o  tam b ién  
m u estra  p a tro n e s  defin idos. Las red u cc io n es d e  la d esig u a ld ad  están  aco m p a
ñ ad as p o r  p rocesos b astan te  gen era lizad o s d e  red u cc io n es  d e  la d esig u a ld ad  
al in te r io r  d e  los d istin tos su b g ru p o s analizados, p o r  lo q u e  p re d o m in a  el 
efec to  “d e n tro ”, ju n to  a ganancias en los ingresos rea les q u e  tie n d e n  a  favore
ce r ta n to  a sectores d e  ingresos in te rm ed io s  (con  se cu n d a ria  co m p le ta , p e ro  
sin su p e rio r  co m ple ta) com o a sectores d e  bajos ingresos (trab a jad o res  ag rí
colas). La exp an sió n  d e  las ex p o rtac io n es  n o  trad ic ionales, e n  p a rtic u la r  las 
d e  o rig en  agrícola, d e n tro  de  la a p e r tu ra  com ercial p u e d e  ex p lica r p a r te  de  
este resu ltado . Esto h ace  q u e  los g ru p o s  con  m e n o r  e d u cac ió n  o  co n  p uestos 
d e  m e n o r calificación sean  los q u e  apoyan  las red u cc io n es  d e  la d esigualdad , 
e n  tan to  q u e  los m ás calificados y con  acceso al cap ita l físico p re s io n a n  p o r  u n
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in c re m e n to  d e  ella. C u an d o  el e fec to  d e  este ú ltim o  g ru p o  d o m in a , se p re se n 
ta  u n  in c re m e n to  d e  la  desigualdad . Este ú ltim o  fe n ó m e n o  tam b ién  está  p re 
sen te  e n tre  las m u jeres y e n  m e n o r  m ed id a  en  las zonas ru ra les.
Los g rad u ad o s universitarios, pese a co n cen tra rse  e n  los estra to s d e  altos in g re 
sos, m u estran  u n a  g an an c ia  m o d esta  e n  sus ingresos reales, p o r  p resio n es de 
o fe rta  m ás q u e  d em an d a , y apoyan las red u cc io n es de la d esig u a ld ad  e n tre  asa
lariados y o cu p ad o s con  u n a  tam b ién  red u cc ió n  d e  su d ispersión  in te rn a . Su 
c o n trib u c ió n  b ru ta  a la d esigualdad  to ta l g ira  e n  to rn o  al 15 p o r  c ien to  y sus 
cam bios son  m en o res  q u e  el cam bio  e n  el a p o rte  d e  la  variab le e d u cac ió n  to
tal. U n  resu ltad o  sim ilar se e n c u e n tra  c u an d o  se p o n e  la a te n c ió n  e n  el estra
to  d e  m ayores ingresos (10 p o r  c ien to  m ás rico ). Su d isp ersió n  in te rn a  se re 
d u ce  c u an d o  se am in o ra  la d esigualdad  to tal, a u n q u e  los ingresos reales sí 
tie n d e n  a  ex p an d irse  a  u n  ritm o  sim ilar al p ro m ed io  d e  los p e rcep to res . P or 
el co n tra rio , su  co n trib u c ió n  b ru ta  a  la desigualdad  to ta l su p e ra  al 50 p o r  c ien 
to, a u n q u e  esta  se red u ce  en  el tiem p o  c u an d o  se ex p a n d e  la desigualdad . Es
tos resu ltados sug ie ren  q u e  estos g ru p o s  n o  son los q u e  exp lican  p rin c ip a l
m e n te  el a u m e n to  d e  la d esigualdad  c u an d o  esta se m id e  p o r  el ín d ice  de  
T h e il sin n o rm aliza r y q u e  o tros factores p u e d e n  estar c o n trib u y en d o  a ello.
Incluso , el es tra to  a lto  d e lim itad o  a p a r tir  d e  u n a  lín e a  d e  riqueza , m u estra  
u n a  co n tracc ió n  en  el tiem p o  y sug iere  q u e  n o  son c o n c e n tra c io n e s  en  la p a r
te su p e rio r  d e  la d is trib u c ió n  lo q u e  exp lica  los cam bios d istribu tivos. En este 
e s tra to  alto , p re d o m in a n  los q u e  d ese m p e ñ a n  o cu p ac io n es asalariadas d e  m a
yor calificación y los p a tro n o s. Sus pesos relativos d e n tro  de l e s tra to  a lto  au 
m e n ta n  e n  el tiem p o  p o r  p resió n  d e  o fe rta  ya q u e  sus in c id en c ias  d e  riqueza  
tie n d e n  e n  g e n e ra l a d escender. Estos resu ltad o s m u estran  la n eces id ad  d e  u n  
análisis m ás d e ta llad o  d e  la situación  y evolución  de los estra to s m ed io s de  la 
d istrib u c ió n . E n  to d o  caso, estos resu ltad o s su g ie ren  q u e  el h e c h o  d e  q u e  n o  
haya p re sen c ia  d e  p rocesos d e  co n c e n tra c ió n  p u e d e  d escan sa r e n  u n  m ejo ra 
m ien to  d e  las co n d ic io n es  labora les d e  los trab a jad o res  calificados n o  g ra d u a 
dos un iversitarios, p e ro  con  secu n d aria  co m p le ta  q u e  ad em ás m u estran  u n a  
ex p an sió n  d e  la o fe rta  im p o rta n te . La ex p an sió n  de  las ex p o rta c io n e s  n o  tra 
d ic ionales y los sec to res p roductivos asociadas con  ellas, ju n to  a u n a  “no  des- 
m a n te la c ió n ” de l E stado  p u e d e n  ayudar a ex p licar estos resu ltados.
En la fase final d e  red is trib u c ió n , la d is trib u c ió n  del in g reso  e n tre  los h o g a
res m u estra  resu ltad o s m ás d ispares y d e p e n d ie n te s  d e  las fu en te s  y d e fin ic io 
nes u tilizadas. Las encuestas perió d icas de  h o g ares  señalan  u n a  g ran  estabili
d ad  d e  la d esig u a ld ad  d u ra n te  las refo rm as, e n  tan to  q u e  las co m p arac io n es  
p u n tu a le s  o frecen  resu ltad o s disím iles, lo cual sug iere  q u e  las co m p arac io n es  
d e  encuestas d istin tas son m en o s precisas a niveles de h o g a re s  q u e  d e  p e rc e p 
to res individuales. T am bién  p o r  co n cep to s  d e  ingresos y p o r  c rite rio s d e  o r
d e n a m ie n to , los resu ltad o s d ifie ren  en  cu a n to  al g rad o  d e  d esig u a ld ad  com o



552 Juan Diego Trejos S.

a  la  te n d e n c ia , y c o rro b o ra  la  p re c a u c ió n  q u e  d e m a n d a  la  co m p a ra c ió n  de 
fu e n te s  d istin tas d e  in fo rm ac ió n . E n  to d o  caso, b asta  señ a la r q u e  a u n  com 
p a ra n d o  la en cu esta  d e  in g reso s y gasto  d e  1988 con  la e n c u e s ta  d e  h o g ares  
de  1995, la  d esig u a ld ad  se re d u c e  c u a n d o  se co n s id e ra  a  los m iem b ro s  d e  h o 
g a r y su in g reso  p e r  cáp ita , lo  q u e  es d e  paso  m ás re c o m e n d a b le  p a ra  análisis 
de  b ienestar. C o n g ru e n te  co n  este  resu ltad o , la  in c id e n c ia  e in te n s id a d  d e  la 
p o b reza  se re d u c e  d u ra n te  las re fo rm as, a u n q u e  ap o y ad a  p r in c ip a lm e n te  p o r  
el c rec im ien to  d e  los ing resos reales. T am b ién  la  in c id e n c ia  d e  la  r iq u eza  se 
ve d ism in u id a  e n  este  p e río d o .
Las es tim aciones p u n tu a le s , c o n s id e ra n d o  el in g reso  fam ilia r to ta l b ru to  y o r
d e n a n d o  las fam ilias p o r  este co n cep to , m u estra  u n  d e te r io ro  e n  la eq u id ad . 
Las co n tr ib u c io n e s  b ru ta s , co n ju n ta s  y m arg ina les, así co m o  el cam b io  e n  el 
tiem p o  m u e stra  el m ism o  p a tró n  re se ñ a d o  p a ra  los p e rc e p to re s  ind iv iduales, 
a u n q u e  el p o d e r  explicativo  d e  las variables co n sid e rad as tie n d e  a  se r m e n o r  
p o r  el h e c h o  d e  q u e  la je fa tu ra  n o  im plica  p rin c ip a l n i m u c h o  m e n o s  ú n ico  
a p o rte  al hogar. Esto es p a rtic u la rm e n te  c laro  e n  los casos d e  los h o g a res  je -  
feados p o r  m u jeres  o  p o r  p e rso n as  inactivas. J u n to  al p re d o m in io  d e  je fe s  con  
m ayor calificación y acceso  a activos físicos e n  el e s tra to  alto , a  ellos se les su
m a  el h e c h o  de  q u e  sus h o g ares  son m ás p e q u e ñ o s  y c o n  a lta  p ro p o rc io n e s  de 
p e rc e p to re s  d e  ingresos d e  d istin tos tipo . Al igual q u e  e n  el caso d e  los p e r
cep to res  ind iv iduales, la diversificación d e  fu en te s  d e  ing resos y la m ayor p re 
sencia  d e  ingresos n o  salariales, es lo q u e  p e rm ite  a los d e te rm in a d o s  p e rc e p 
to res te n e r  acceso a los estra to s su p erio res  d e  ingresos.
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