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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Reformas de Politica para Aumentar 1la
Efectividad del Estado en América Latina y el Caribe (HOL/90/S45), que
ejecuta la CEPAL con la cooperacidén del Gobierno de los Paises Bajos,
tiene por objetivo identificar reformas que habiliten a los Estados
de la regidn poner en préictica politicas eficaces para perseguir metas
conjuntas de estabilidad macroecondémica, transformacidén productiva
orientada al crecimiento sostenido, y equidad social.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar procesos
efectivos de reforma de las politicas pidblicas, en una visién articu-
lada de la reforma del aparato del Estado y de sus relaciones con los
grupos de interés y los actores sociales, en el contexto de los
desafios que enfrentan los paises de la regién en la presente fase de
su desarrollo y de las modalidades de funcionamiento que van adqui-
riendo sus economias.

Para ello, se llevan a cabo andlisis de procesos de reforma en
diferentes &reas de politica plblica en un conjunto de paises de la
regidén en los que se han emprendido tales procesos. Las ireas selec-
cionadas corresponden a: reformas tributarias, privatizacién de
empresas piblicas, reformas del régimen comercial, reformas laborales
y reformas en dreas de politica social. Los paises seleccionados son:
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México.

A 8u vez, se realizan andlisis comparativos —entre paises— de
las reformas realizadas en cada irea instrumental seleccionada, con
el objeto de extraer lecciones referidas a cada &area, derivadas de
diferentes contextos nacionales.

Finalmente, se pretende integrar los andlisis de procesos de
reforma en cada pais en una visién multidimensional del proceso de
reforma del Estado que estd teniendo lugar en cada uno de ellos,
derivando conclusiones sobre los condicionantes y posibilidades de las
estrategias de reforma del Estado en América Latina y el Caribe.



1. LA EVOLUCION MACROECONOMICA

Siguiendo una trayectoria similar a la que experimentaron otros paises
de la regién, la economia costarricense ingres® a la década del
ochenta en medio de agudos problemas en su sector externo. Las analo-
gias son mis tenues, sin embargo, cuando se repara en la génesis de
estas dificultades del frente externo y, particularmente, en 1la
evolucién econbémica de Costa Rica en los dltimos afios. Conviene pues
citar en forma breve algunos elementos a manera de antecedente —refe-
ridos principalmente al periodo 1970-1980—, para concentrar luego la
atencién sobre el curso de los dltimos afios.

1. Antecedentes

Descritos de manera esquemitica, los rasgos centrales de esta economia
responden al modelo de pals pequefio y abierto: Costa Rica ocupa una
superficie de 51 mil kildmetros cuadrados y alberga una poblacién de
2.7 millones de personas (1987);1 para el promedio de los afios setenta
los coeficientes de comercio resultaron de 26% (exportaciones) y 40%
(importaciones). La fuente principal de las exportaciones del pais
estd constituida por productos tradicionales: café, banano, carne,
azlicar y cacao. Entre 1950 y 1970, la agricultura y la industria
fueron los sectores de crecimiento més dindmico. En particular, el
sector industrial recibe un mayor impulso en los primeros afios de la
dé&cada del sesenta, cuando se constituye el Mercado ComGn Centroame-
ricano (1963).

El aumento del comercio intraregional que estimuld el McCC
favorecié una insercidn relativamente ventajosa para Costa Rica.? El
pais siguib de alli en mids una estrategia de crecimiento apoyada en
la sustitucién de importaciones que arrojé, al menos en su primera
etapa, una trayectoria de crecimiento no desdefiable: durante la década
del setenta el PBI crecidé a una tasa promedio de 6.5% anual en un
contexto de baja inflacién (9.6%). Sin embargo, el esquema apuntado
gestd ciertas rigideces de importancia. Por un lado, de forma andloga
a otras experiencias conocidas, Costa Rica pudo fomentar el desarrollo
industrial a nivel de bienes de consumo final. La provisién de insumos
y bienes de capital siguid abasteciéndose con importaciones.3 Por otro
lado, sea por los recursos canalizados hacia la industria como por las
restricciones del sector agricola (en términos de tierras disponibles
y condiciones naturales), los ingresos por exportaciones siguieron
dependiendo de los cultivos naturales de manera preponderante. Ambas



situaciones marcaron los dos trazos centrales de la evolucién econdmi~-
ca durante los afios setenta: déficit comercial recurrente y de magni-
tud elevada (7% del PBI como promedio de la década), y la vulnerabili-
dad comercial externa asociada a la fluctuacién de los términos del
intercambio.* Una ripida lectura de los datos econdémicos del periodo
revela que estos desequilibrios no constituian un fendmeno transito-
rio. Luego, la correccién de los mismos, requeria combinar un conjunto
de politicas de corto y mediano plazo tendiente a disminuir las
necesidades de ahorro externo y diversificar exportaciones. Sin
embargo, este trénsito no pudo ser llevado a cabo en forma paulatina.

2. Crisis externa y ajuste

Hacia fines de los setenta se configura una dificil situacién que
mueve a la economia hacia la recesién y aumento de la inflacién. Si
bien la génesis de la misma se explica dentro del cuadro antes descri-
to, se precipitaron ademds factores adicionales, algunos de ellos
fuera del control de las autoridades y que agravaron el problema. En
primer lugar, hacia fines de 1977 Costa Rica comenzd a enfrentar una
caida en los precios del café. Este ciclo desfavorable se extendid en
el tiempo: entre 1977 y 1980 los precios descendieron 33.4%. En
segundo lugar, la situacidn politica en la regibén tendid a agravarse,
lo cual perjudicé el desarrollo de las operaciones comerciales y el
sistema de pagos dentro del MCC. En forma adicional, la politica
fiscal oper6 en sentido contrario al que imponian las circunstancias:
el déficit piblico crecié en forma pronunciada.5 El desequilibrio del
Gobierno Central pasé de 4.4% del PBI en 1977 a 8% en 1979, y crecid
adicionalmente al afio siguiente.6 El déficit consolidado del sector
piblico alcanzé a 12.8% en el periodo 1979-1980, por cuanto las
empresas pilblicas disminuyeron el ahorro corriente en razén del
control tarifario impuesto por el gobierno. Sin mayores alternativas
para cubrir el requerimiento de fondos planteado por las cuentas
piblicas, las autoridades recurrieron a endeudamiento externo vy
también al financiamiento bancario de origen doméstico. Por este
Gltimo camino, el sector piblico termindé absorbiendo en el periodo
1979~1981 m&s del 60% del crédito otorgado por el sistema bancario.’

Como se menciond anteriormente, el déficit pidblico tuvo una
clara contrapartida sobre el frente externo: para 1980, mientras el
primero se ubicé en 13.3% del PBI, la cuenta corriente arrojd un saldo
negativo de 13.6%. Al afio siguiente, valores similares de déficit del
sector piblico no financiero estuvieron acompafiados por resultados atn
peores en la cuenta corriente (16.0%). El crecimiento del endeudamien-
to externo fue vertiginoso. Mientras la relacién deuda externa/PBI era
17.5% en 1970, once afios mads tarde, en 1981, el coeficiente fue 122%.
Y, en rigor, la aceleracidén en el proceso de contraccién de deuda se
ubica sobre finales de los setenta: en 1979 los saldos desembolsados
todavia eran inferiores al 50% del PBI.8



Finalmente, el alza de las tasas de interés internacional,
terminaron de completar el panorama. Costa Rica no pudo sostener su
flujo de financiamiento externo y la posicién de reservas se deterioré
en forma répida que llevé al pais a declarar su moratoria de pagos
externos en 1981. Después de un periodo de volatilidad cambiaria, y
en el clima impuesto por la transicién politica —en mayo de 1982 asume
el Presidente Monge—, se decide la aplicacién de un programa de
ajuste, con medidas de corto plazo en el terreno fiscal, monetario y
cambiario, que estuvieron orientadas a enfrentar la dificil coyuntura
pPor la que atravesaba la economia. Hacia fines de ese afio el Gobierno
inicidé negociaciones con el FMI que cristalizaron, poco tiempo des-
pués, en la firma de un crédito contingente. De ahi en m&s, no obstan-
te las dificultades en el cumplimiento de metas, Costa Rica desarrolld
activas negociaciones con los organismos de créditc internacional. De
hecho, se sucedieron a lo largo de la década tres convenios de crédito
con el FMI; ademés, en 1983, se firmé un crédito para el Desarrollo
de las Exportaciones con el Banco Mundial y, posteriormente, en 1985,
se firmaria el primer tramo de un Préstamo de Ajuste Estructural, al
que siguid un segundo tramo en 1989. Como producto del apoyo externo
recibido, Costa Rica fue uno de los primeros paises en suscribir el
plan de reduccidén de deuda en el marco del Plan Brady (Noviembre
1989). En este escenario de negociaciones externas, el pais fue
adoptando en forma gradual decisiones de politica orientadas a produ-
cir reformas estructurales. Los temas principales se concentraron
alrededor de la politica comercial y de finanzas piblicas.

Esta fluida relacidén con los organismos multilaterales de
crédito —y que incluye también al papel que desempefid la AID— traduce,
8in dudas, una decisién politica adoptada por la administracién de
Monge y que se habria de continuar posteriormente durante la Presiden-
cia de O. Arias. Pero tampoco puede ser interpretada unilateralmente.
La agenda de negociaciones econfmicas y financieras sobre la deuda,
corrieron en forma paralela a la posicién clave de Costa Rica en la
crisis centroamericana.

3. La trayectoria posterior

Los datos que aportan los indicadores de la situacidn econémica
sintetizan las tendencias principales. Se observa asi que el fendmeno
mis destacado es que la perturbacién de la crisis externa de 1980-1982
tiene una extensién limitada en el tiempo. Esta es una caracteristica
singular, especialmente cuando se la contrapone con las circunstancias
que debieron atravesar otros paises fuertemente endeudados de la
regién.

Es Gtil reparar en algunos hechos. En materia de crecimiento,
la recesién, no obstante que pronunciada, tuvo una duracién fugaz. En
1981-1982 el PBI registrd un descenso de casi 10% —acompafiado por
aumento en la tasa de desempleo— pero, de ahi en més, el pais pudo



retomar un sendero similar al que registraba en los afios previos a la
crisis, adn cuando el producto por habitante de 1990 fue 5% inferior
al de una década atr&s (CEPAL, 1991). La inflacién alta también fue
un fendmeno acotado. El fuerte aumento de precios de 1981 y 1982
estuvo asociado al movimiento en el tipo de cambio real: el tipo de
cambio efectivo de exportaciones mejord 41.4% en 1981. Parte de la
correccién nominal fue decidida por la politica cambiaria, pero el
resto fue producida por el mercado, cuya liquidez se vio alimentada
por la necesidad de financiar la brecha fiscal y cuyo destino final
fue la pérdida de reservas. Las medidas de estabilizacién aplicadas
posteriormente, permitieron detener la caida de la demanda por dinero,
lo cual contribuyé a que no se propagaran mecanismos de inercia
inflacionaria.’ En el periodo 1983-1984, una vez obtenido mayor con-
trol de la situacidn en el mercado de cambios, se aplicaron diferentes
regimenes, pero prevalecieron esquemas de tipo de cambio fijo para las
transacciones comerciales. Esto produjo, como se observa en el cuadro
de indicadores, una apreciacién del Colén. A partir de 1985, 1la
politica ha sido de "crawling peg", siguiendo la evolucién de 1la
inflacidén local. La mejora en el tipo de cambic efectivo en la canasta
de moneda obedece a la caida del ddlar en los mercados internacionales
y la diferente politica cambiaria que han aplicado los socios comer-
ciales de Costa Rica.

Otra caracteristica central de la trayectoria "post-ajuste” ha
sido la situacién de las finanzas piblicas y cuyo andlisis se hace en
la seccidn siguiente. Aqui es suficiente con destacar la disminucidén
del déficit del sector pliblico no financiero que se registra a partir
del bienio 1983-1984, después de iniciado el programa de ajuste. La
situacién fiscal mejora en casi 8% del PBI. El proceso se profundiza
en los afios que siguen; en 1988, los datos sefialaban una situacién
levemente superavitaria que se revirtid posteriormente. De cualquier
manera, el déficit pilblico en 1990 no alcanzaba a 3% del PBI, nivel
que no requeria de financiamiento doméstico.

Los flujos de ahorro e inversibén permiten completar el cuadro
de situacién. En primer término, Costa Rica logra mantener una tasa
de inversién que, en términos relativos a otros paises de la regién,
resulta elevada. Esto ha sido un factor que contribuyé a la réapida
recuperacién del ritmo de crecimiento, una vez concluido el proceso
de ajuste. Observado desde el a&ngulo del ahorro, los nimeros describen
un comportamiento con fuertes oscilaciones en la composicién de las
fuentes durante el periodo 1980-1982: asi, en 1980, aparece un escaso
ahorro bruto interno, compensado por pagos netos a los factores que
se ubican en un bajo nivel, y la diferencia es cubierta por fuerte
participacidén del ahorro externo; en los dos afios siguientes aumentan
las transferencias de recursos externos (se regularizan los atrasos),
pero el ahorro interno aumenta significativamente.'9 Para los afios
subsiguientes, en el periodo 1983-1987, hay dos caracteristicas que
tendrian cierta nitidez. Por una parte, se estabilizan los flujos de
ahorro interno en niveles préximos al 23/24%. Por otro lado, el apoyo
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externo, segin se refleja en los flujos de ahorro aportados por esta
fuente, resultan equivalentes a 7.1% para el promedio de los cinco
afios. Esta cifra es, a su vez, similar a la transferencia externa.

4. Perspectivas futuras

Si se observan las principales tendencias del desempefio econdmico en
los Gltimos afios, se destacan dos diferencias con lo ocurrido en la
década del setenta. En primer lugar, la situacién del sector piblico
se presenta més sblida. A su vez, las transformaciones emprendidas van
en direccién de apuntalar los resultados obtenidos. Si bien hay
mirgenes para avanzar, lo cual permitiria obtener mayores rendimientos
en las asignaciones del gasto —particularmente por la amplia partici-
pacién piblica en la esfera social—, no parece probable que el sector
piblico exhiba desequilibrios de magnitud equivalente a los de una
década atréds y que complicaron el escenario macroecondmico. En segundo
lugar, Costa Rica ha logrado reducir apreciablemente su déficit de
comercio (bienes y servicios no factoriales). En los afios setenta,
éste representd 7% del PBI aproximadamente. En cambio, durante el
periodo 1983-1990 no alcanzd a 0.10%.

La evolucién de 1los términos del intercambio explica sdlo
parcialmente el resultado sefialado.!! El otro apoye fue provisto a
través de la politica comercial. En ésta se combinaron medidas arance-
larias y otras tendientes a la promocidén de exportaciones. Por el lado
de las tarifas, el gobierno dispuso una nueva estructura de aranceles
a partir de enero de 1986, que permitid una disminucién del 40% de las
alicuotas vigentes (el arancel promedio termind ubicado en alrededor
del 21%). En una segunda etapa, instrumentada en los Gltimos dos afios,
se profundizd la apertura al reducirse otros cinco puntos adicionales
el valor medio del arqncel.12 La politica comercial dirigida a la
promocidén de exportaciones fue particularmente agresiva desde 1982 en
adelante. Se utilizaron subsidios ~Certificados de Abono Tributario—
otorgados en proporcidn al valor agregado doméstico, y también desgra-
vaciones impositivas. La ampliacidn del mecanismo no ha estado exenta
de inconvenientes. La politica empleada ha despertado reacciones en
loe socios comerciales y, ademds, en el plano interno, los CAT tienen
un costo fiscal no desdefiable.'® La suma de ambos mecanismos —tarifa-
rio y promocién de exportaciones— arroja un balance favorable: las
exportaciones no tradicionales han crecido a razdén de 7% anual en los
altimos diez afnos, con una aceleracidn de ritmo a partir de 1986 y con
un aumento en la participacién de las ventas a terceros mercados.

Observados en perspectiva, los cambios producidos en el frente
comercial representan una sefial positiva. Costa Rica ha logrado
disminuir su vulnerabilidad externa. Esta situacién le ha permitido
amortiguar parte del impacto que se observa a partir de 1987 cuando
se volvieron a deteriorar los términos del intercambio. Un indicador
de la magnitud del esfuerzo realizado puede ser observado en la
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siguiente relacidén: en el bienio 1989-1990 el déficit del balance
comercial (300 millones de dSlares) resultd 32% inferior al registrado
en el periodo 1979-1980, no obstante que los términos del intercambio
eran 25% més bajos.14 Lo anterior, si bien adecuado como descripcién
de la trayectoria de mediano plazo, no puede omitir sin embargo, que
en 1990 el saldo comercial arrojdé un déficit anormalmente elevado.!®
Si los precios relativos del comercio mejorasen sobre los niveles
actuales, Costa Rica no tendria mayores obstdculos para continuar
dentro del sendero de crecimiento que se ha ido delineando en 1la
segunda mitad de los ochenta. Especialmente, teniendo en cuenta el
menor requerimiento de divisas que ha significado la entrada al Plan
Brady.16 En tal sentido, para continuar dentro del esquema descrito,
que permita apuntalar la competitividad comercial de mediano plazo,
se hace necesario que el tipo de cambio efectivo real se mantenga en
niveles adecuados. La evolucidn reciente parece confirmar este crite-
rio: frente a la caida de los términos del intercambio, Costa Rica
devalud en términos reales. Pero el requisito para sostener en esta
politica en el frente externo es la situacién fiscal. Si se incurrie-
ra, como ocurrid en el pasado, en déficit publicos que arrastraran la
creacién de crédito interno, se crearian condiciones propicias para
la desestabilizacién del tipo de cambio.

Con el propbésito de profundizar en la politica fiscal, en el

punto siguiente se presenta el desempefio de las cuentas piblicas
durante la década.
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IX. PRINCIPALES ASPECTOS DE LA EVOLUCION DEL SECTOR PUBLICO

Los rasgos que diferencian a Costa Rica de las otras economias de
América Central permean también la conformacidén del sector piblico.
Segin sefialan los datos referidos al Sector PGblico Consolidado, el
primer elemento que destaca es aquél referido al tamafio. En efecto,
las funciones que lleva a cabo el gobierno exigen transferir a éste
aproximadamente 25% del PBI. Desde el punto de vista institucional,
concurren diversos niveles y entes piblicos. Ademds del gobierno
central y local —constituido este lltimo por Consejos Municipales de
Distrito y las Municipalidades-,17 una veintena de Instituciones
Piblicas de Servicio concurren en la prestacién de diversos servicios:
seguro social, universidades, institutos de promocién a diversas
actividades productivas (turismo, café, colonizacién de tierras,
etc.).18 La estructura se completa también con la presencia de empre-
sas plblicas no financieras. Entre ellas se encuentran aquéllas
vinculadas a la prestacién de servicios pablicos: agqua potable,
saneamiento, electricidad, telecomunicaciones, etc.; y también,
empresas industriales productoras de bienes (cemento, aluminio,
refinerias de petrdleo, etc.). La ampliacidén de este segmento de
actividades piblicas empresariales cobrd impulso en los setenta y se
extendid hasta afios recientes. Desde 1986-1987 el gobierno ha comenza-
do programas de privatizacidén principalmente en el &rea industrial
estatal.!?

La descripcidn anterior, que sugiere la presencia de un sector
piblico con una variada gama de funciones y con una extensién institu-
cional apreciable, se completa con su dimensién financiera. El flujo
de fondos que vincula al gobierno central con los demds entes es
complejo. Hay numerosos recursos con financiamiento atado. Ademas, las
miltiples vinculaciones presupuestarias entre el organismo central y
el resto de las organismos de administracidén descentralizada dificulta
la evaluacién de alternativas de politica.?? Desde hace tiempo atréas,
con posterioridad al periodo de ajuste, el gobierno ha venido acome-
tiendo esfuerzos sistemdticos para avanzar en el terreno institucional
Y de organizacidén presupuestaria, como parte de una politica que se
orienta a fortalecer la eficacia de la intervencién estatal.

La cobertura institucional y la orientacién que asumen las
distintas funciones del sector piblico en Costa Rica, caracterizado
por una alta participacidn del gasto en los sectores sociales —aproxi-
madamente un 50% del total—, es un indicador que las distintos instru-
mentos de politica piblica fueron utilizados con un doble propésito.
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De un lado, persiguiendo una finalidad distributiva, existid consenso
de facilitar el acceso universal, en condiciones de calidad relativa-
mente homogénea, a una amplia cobertura social: educacidén, salud,
vivienda, fondos de retiro, etc. La prestacién de ciertos servicios
piblicos —agua potable, saneamiento, electricidad, etc.—, no obstante
que financiados con cargos al usuario, incluyeron dosis de subsidios
que reforzaron los efectos sobre la distribucién del ingreso. Por otro
lado, el estado también se ocupd de una activa participacién en la
promocién de las actividades productivas, subsidiando fuertemente
algunas, o proveyendo ciertas "externalidades” con la intencién de
favorecer el crecimiento econémico. Una caracteristica singular en el
caso de Costa Rica es que el proceso de ajuste que experimenta el pais
en la década del ochenta, no desplaza este modelo de intervencién
estatal hacia una crisis que lleve a un replanteo integral del mismo.
La restriccidn fiscal ha estado presente y ha sido motivo de acciones
de reforma. Pero la magnitud del problema, tanto en sus aspectos
macroecondmicos como sus repercusiones sociales, es diferente de la
que se observa en varios de los otros casos analizados en este traba-
jo.

Los comentarios siguientes, referidos a la evolucién de la
situacién fiscal, complementan las observaciones anteriores. La
informacién del sector piblico consolidado, si bien de caracter
fragmentario, permiten observar algunos datos de interés.?! En primer
lugar, en cuanto al nivel del déficit total, contrasta la situacién
del periodo 1978-1982, con la del resto de los afios. El fuerte dese-
quilibrio fiscal —en el rango de 11/12% del PBI— parece estar acotado
a los cuatro afios indicados en primer término. A partir de entonces,
en el periodo 1983-1988, el resultado financiero de las operaciones
piblicas mejora de manera apreciable, y los datos indican un modesto
superdvit en 1988 que se revierte en los dos idltimos afios. Desde el
punto de vista macroeconémico, debe destacarse el cambio en las
fuentes de financiamiento: para la mayor parte del periodo, la parti-
cipacidén del ahorro externo es sustancial. Después de operado el
ajuste, la disponibilidad de crédito con este origen habria permitido
disminuir el endeudamiento en el mercado interno.

En segundo lugar, cuando se indagan las causas de este comporta-
miento, se observa que el factor determinante ha sido la evolucidn del
ahorro corriente. Por ejemplo, si se compara 1981-1982 con 1987
(dltimo afio en el cual resulta posible observar su composicidén segin
sectores), el ahorro aumenta casi 8% del PBI. Y, una fraccidn aprecia-
ble del mismo (5 puntos), se explica por el cambio en la situacidn
financiera de las empresas piblicas. La razén se vincula a las cir-
cunstancias macroecondmicas: en su momento, el gobierno opté por el
retraso del valor real de los servicios como forma de atenuar las
presiones inflacionarias de corto plazo. Aunque, como se menciond en
la seccidén anterior, el empeoramiento de la situacién fiscal condujo
a la monetizacidn del déficit y, en idltima instancia, a la pérdida de
reservas y aceleracidén de la inflacién.
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Otro aspecto que cabe destacar, que completa la situacién
descrita en el parrafo anterior, se refiere a los datos de ingresos
Y gastos corrientes (Cuadro 5): estos Ultimos resultan pricticamente
constantes a lo largo del periodo 1981-1988, pero exhiben un creci-
miento apreciable en los dltimos dos afios.?? En contraposicién, los
ingresos corrientes presentan oscilaciones pronunciadas. Apoyandonos
en los comentarios anteriores respecto del ahorro de las empresas y
la informacidn sobre el Gobierno Central, que revelan un comportamien-
to relativamente estable de los ingresos corrientes de este subsector,
la conclusién apunta a lo siguiente: el factor de ajuste fiscal
predominante han sido los ingresos, y dentro de ellos, el reajuste de
los precios reales de los servicios plblicos contribuyd al equilibrio.
La Gltima observacidén respecto del panorama que describen los datos
recogidos corresponde a los gastos de capital. Las cifras sefialan una
reduccidn drastica, aproximadamente 55%, en la tasa de inversidn del
sector pdblico cuando se compara el comienzo y fin de la década.?’ La
ausencia de informacién para la década del setenta no permite un mejor
examen respecto del problema de la inversidén pdblica, como tendencia
de mediano plazo. En particular, podria ocurrir que los programas de
gasto de capital vigentes hacia finales de los afios setenta resultaron
particularmente elevados, estimulados por la disponibilidad de liqui-
dez internacional.

Finalmente, un comentario adicional sobre las pérdidas cuasifis-
cales. Para los afios donde se registra informacién, la misma revela
que este item afiade un rubro importante en el gasto piblico. Su origen
se explica tanto en las operaciones de financiamiento externo del
balance de pagos, como por los subsidios cambiarios sobre la deuda
privada. Sin embargo, no son representativas las pérdidas de origen
interno en el balance cuasifiscal. Esta situacién fue frecuente en
aquellos paises donde la politica monetaria debidé hacer frente a 1la
reduccién en la demanda de dinero, sea a través de encajes remunerados
o diferentes titulos de deuda para recoger la liquidez excedente.

Como sintesis del panorama que reflejan las cuentas del sector
piblico, cabe poner é&nfasis en dos puntos: primero, el elevado déficit
fiscal, con incidencia negativa sobre el resto del esquema macroecond-
mico, esté circunscrito a un fendmeno acotado a un lapso de tres afios
(1979-1981). En presencia del mismo, el déficit de cuenta corriente
externa crecid. Segundo, la trayectoria posterior, hacia la reduccidn
de la brecha fiscal, no habria ocurrido en un clima de crisis fiscal,
que afectaron las distintas politicas piblicas, en la magnitud que se
registrd en otros paises de la regidén. Esto, segin creemos, esté
estrechamente ligado a lo ocurrido en materia de las reformas tributa-
rias, tal como se discute en el punto siguiente.
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III. EL SISTEMA TRIBUTARIO. POLITICAS DE REFORMA
Y PROBLEMAS PENDIENTES

En el periodo analizado Costa Rica introdujo modificaciones en diver-
sos8 aspectos de su sistema impositivo. La principal reforma se produjo
en 1987 e incluydé las siguientes medidas:%* una ampliacién de la base
del impuesto a las ventas, mayores impuestos a la propiedad y alicuo-
tas mis altas para el gravamen a la transferencia de inmuebles, y se
introdujo un nuevo impuesto sobre la reventa de automdéviles importados
bajo exenciones arancelarias. También se contemplaron modificaciones
en el impuesto a la renta: sobre las personas fisicas, se fijdé en 25%
la alicuota marginal m&xima y se incrementdé el minimo no imponible
—estimindose que tan sé6lo 5% de los asalariados resultan ahora alcan-
zados por el impuesto—; sobre las empresas, se establecid una tasa
uniforme del 30% y se acondicionaron otras caracteristicas del impues-
to para estimular la inversién.

Si bien la reforma de 1987 reviste importancia, el alcance de
la misma no puede ser analogada a las situaciones que se detectan en
otros paises. La particularidad del caso de Costa Rica deviene, como
hemos visto, del contexto macroecondémico y, en particular, el hecho
de que la situacién fiscal no exhibié un perfil de crisis recurrente
y prolongada. De hecho, el dato destacable es que las modificaciones
tributarias se llevan a cabo una vez superado el periodo del ajuste.
El segundo dato, segiin lo indica la informacién del cuadro 7, es que
la reforma no habria producido cambios significativos en el nivel y
estructura de los ingresos impositivos.

Habida cuenta de lo anterior, hemos juzgado apropiado comentar
los aspectos mds salientes —caracteristicas y debilidades— de los
impuestos que conforman el eje de la recaudacién del gobierno central.
En razén de los limites de este trabajo, la discusién que sigue no
intenta ofrecer, sin embargo, un andlisis exhaustivo sobre el sistema
tributario del pais.25 Antes de ingresar en el terreno particular de
cada impuesto es pertinente sefialar, en primer término, que la estruc-
tura tributaria tiene la caracteristica de estar asentada en impuestos
al consumo: general y sobre bienes especificos que aportan casi el 50%
del total. En segundo término, en cuanto al nivel de la carga tributa-
ria se observa que ésta ha sido descendente —la pérdida es de 1.6% del
PBI. E1l cambio operadoc estd marcado por la reduccién de los derechos
que afectan a las exportaciones tradicionales y en la menor recauda-
cién del impuesto a la renta. Los aumentos en los derechos sobre las
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importaciones, los impuestos selectivos al consumo y el impuesto a las
ventas compensan parte del efecto.

1. Los impuestos al consumo

La imposicidén sobre los bienes y servicios estd compuesta por tres
fuentes diferentes: el impuesto a las ventas, impuestos selectivos al
consumo y varios regimenes de impuestos especificos que se encuentran
legislados en forma separada, pero que también sobre gravan el consumo
de ciertos bienes (derivados del petréleo, café, reventa de automoto-
res usados y cemento).26 El impuesto a las ventas —alcanza la venta
de bienes muebles, nacionales e importados, y la prestacién de algunos
servicios— se aplica con un alicuota tnica del 10%. Desde 1975 el
impuesto opera en etapas miltiples, mediante débitos y créditos que
evitan el arrastre del tributo. Las exportaciones estén gravadas con
‘tasa cero. Como se observa, este impuesto funciona de manera similar
"‘al sistema del IVA. El principal problema que presenta la actual norma
legal es la numerosa cantidad de exenciones. La base del impuesto se
.ha venido reduciendo en forma sistemdtica en los dGltimos afios.

Los impuestos selectivos al consumo definidos en el régimen
general alcanzan a bienes de consumo final y de caricter prescindible
o0 no esencial. Se requiere que exista produccidén doméstica del bienes.
Estén gravadas las importaciones con excepcién de aquéllas originadas
en el MCC. La cobertura del impuesto es amplia: abarca a casi 300
rubros. Sin embargo, el 90% de la recaudacidén estd concentrada en
pocos articulos: tabaco, alcohol, bebidas gaseosas. Atendiendo a este
punto, no parece justificada la imposicién a numerosos bienes que
tienen escaso rendimiento fiscal. Aplicando una lista restringida, los
costos de administracidén bajarian y, paralelamente, permitirian una
mejor focalizacidén de las acciones de fiscalizacibén y control. De los
restantes impuestos sobre el consumo, contenidos en normas diferentes
del régimen general, se destacan los tributos (en nimero de cuatro)
que gravan los derivados del petrdleo y el impuesto al café. Con
respecto al primero, Costa Rica parece responder a un esguema que es
frecuente en la aplicacién de los impuestos a los combustibles:
coexistencia de fondos con destino especifico con distintos mecanismos
de imposicién. En este caso, se alternan alicuotas e impuestos fijos
en los distintos productos. En la.etapa de refinacién también se
cargan impuestos. El gobierno central comparte la recaudacién con la
Universidad Nacional, pero también la empresa de petréleo se ha
financiado con el impuesto, generando deudas con el Tesoro, durante
periodos en el cual las tarifas no permitian cubrir los costos de
explotacién. Nuevamente, no resulta claro el por qué del mecanismo
adoptado. El petrdleo y sus derivados podrian incluirse -con una
alicuota dGnica— en el impuesto a las ventas, aplicando ademés alicuo-
tas diferenciales para ciertos subproductos. En cuanto al impuesto al
café —sobre el valor de venta del productor a las plantas procesadoras
se aplica una escala progresiva del 2.5 al 10% que depende del pre-
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cio—, su forma de aplicacién reviste las caracteristicas de un impues-
to presunto sobre la renta. Bajo el disefioc actual, el tributo afecta
a los pequefios productores. En 1989 se dispuso una modificacién del
impuesto —se aprobaron las alicuotas variables—, pero manteniendo su
caricter de impuesto a la produccidn, no obstante que el objetivo del
mismo seria alcanzar la renta (diferencial) del productor.

2. Impuesto a la renta

La norma actualmente vigente distingue, segln esfhabitdal,'tres tipos
de renta: (a) utilidades de las empresas y rentas de las personas
fisicas; (b) ingresos del trabajo personal; (c) remesas de utilidades-
originadas en rentas de fuente nacional.?’ Del total de la recauda-
cién registrado en 1989 (2.2% del PBI), 60% aproximadamente fue
aportado por las empresas. '

Las utilidades de las empresas estén alcanzadas por una alicuota
general del 30%, aunque la ley contempla un tratamiento especial, para
pequeiias empresas, a las que se aplican alicuotas mis bajas. El
‘potencial de recaudacién parece mayor del rendimiento efectivo que
arroja el impuesto. Las razones se vindulan con ciertas deficiencias
de disefio. En primer lugar, el privilegio que se otorga a las pequeiias
empresas introduce en los hechos un elemento de progresividad en el
impuesto. Esto estimula la subdeclaracién de rentas, o su divisidn en
distintos responsables, reduciendo la alicuota. En segundo lugar, la
norma permite la deduccién de los costos financieros computdndolos por
el inter&s nominal. No obstante que el pais registra baja inflacidn,
el método sefialado es un incentivo a.aumentar los pasivos financieros
de la empresa para apropiarse del subsidio fiscal. En conexidn con
ello, también puede sefialarse que el sistema de pagos a cuenta tiende
a beneficiar al contribuyente con el rezago entre obligacién y fecha
efectiva de pago. Costa Rica empero no parece haber avanzado en forma
integral hacia procedimientos de ajuste por inflacién en el impuesto
a la renta. ' :

Con respecto a la imposicidén sobre los ingresos del trabajo
personal, los cambios introducidos han ido en direccién de reducir
alicuotas y minimos no imponibles —actualmente, las tasas son de 10
y 15%—; solamente un 5% de la poblacidn asalariada estaria hoy alcan-
zada por el impuesto. Es de interés de sefialar que esta linea de
reforma ha sido definida parcialmente al margen del tipo de cuestiones
sefialadas en el debate tedrico. En realidad, su origen se vincula con
otro aspectos de las finanzas plblicas de Costa Rica: el régimen de
seguros de retiro y cobertura de salud. El costo de los beneficios ha
sido creciente y su financiamiento ha requerido el incremento de los
aportes y contribuciones.?® La carga del seguro social que recaen
sobre los salarios es de 32% aproximadamente. La politica seguida en
relacidén a uno y otro esquema —seguro social vs. impuesto a la renta~
ha tendido a privilegiar el primero, haciendo esfuerzos por sostener
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el alto nivel de beneficios que otorga el régimen de retiro. El
escenario de mediano plazo indicaria la conveniencia de introducir
reformas que permitan aliviar los costos financieros, no obstante que
el sistema mantiene reservas acumuladas y no es deficitario en el
resultado de los flujos.

3. Impuestos sobre el comercio exterior

Como se sefiald al comienzo de esta seccibén, los ingresos aduaneros
constituyen una fuente importante de la recaudacién del gobierno
central, con una participacién de alrededor del 30% en la cuenta
total. En la década del ochenta, la declinacién tendencial de los
precios de las exportaciones tradicionales provocd una disminucién de
los ingresos originados en esta fuente. Durante el periodo se han
perdido m&s de 3 puntos porcentuales del PBI en los impuestos a las
exportaciones. No es previsible una recuperacién de estos ingresos.
Tampoco parece probable dentro del esquema de apertura con que se
viene administrando la politica comercial. La medida seria sostenible,
sin embargo, si los precios del café experimentaran un crecimiento
repentino. De todas maneras, los impuestos a la exportacién tradicio-
nal, no obstante que reducidos en relacién al nivel histérico, con-
trastan con el fuerte subsidio estatal en las exportaciones no tradi-
cionales fuera del MCC.

La recaudacidén sobre tarifas a las importaciones, segin se lee
en el cuadro respectivo, se ubica alrededor del 3% del PBI en 1989~
1990, habiéndose ganado ingresos respecto de los niveles de 1983-1984.
En el periodo indicado se redujo la tarifa media. En efecto, en 1986
se llegd a nuevo acuerdo dentro de los paises MCC sustituyéndose los
derechos especificos por tributos ad valorem. Fue la principal reforma
del Tratado de San José desde su aprobacidn en 1963. Con esta medida,
el arancel promedio (simple) de Costa Rica pasd de 53% a 26% en 1967.
El programa es méds ambicioso por cuanto contempla una meta de 16% para
1992, con una disminucidén del desvio sobre la tarifa media (se ubica-
ria en 15% aproximadamente). En este proceso, la proteccidén efectiva
de que gozaban ciertos sectores industriales se ha reducido; los
bienes de capital, que estaban exentos en el viejo régimen, han
comenzado a tributar entre 5 y 10%. En el marco de esta modificacidn
arancelaria, Costa Rica ha suprimido las sobretasas que gravaban
importaciones provenientes de terceros mercados. Esta medida ha
contribuido a asimilar la posicién del pais respecto de otros miembros
del McCC.

Ademds de la reduccién en los niveles de proteccidén, otra
dificultad fiscal en este frente ha sido el elevado nimero de bienes
exonerados de pago. Estimaciones hechas para 1988 indicaban que por
cada Coldn recaudado 1.2 Colones de ingresos tributarios se han
perdido con las exenciones (FMI, 1990). El 20% de esta pérdida fue
ocasionado por el sistema de admisién temporaria de importaciones
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utilizadas en las exportaciones no tradicionales. A continuacidén se
hace referencia a este mecanismo de incentivo tributario.

La politica de beneficios promocionales a diversas actividades
productivas que posee Costa Rica es amplia: la explotacidén agropecua-
ria, la forestal y la industria poseen esquemas de incentivos propios.
En particular, el régimen industrial permite que firmas ubicadas en
sectores definidos como prioritarios —bienes de capital, materias
primas bdsicas y otros insumos— gocen de beneficios que consisten, en
general, en un menor impuesto a la renta (depreciacidn aceleradas de
bienes de capital, crédito imputable al pago del impuesto proveniente
de ciertas inversiones, etc.). Sin embargo, el régimen que comporta
mayor costo fiscal —aproximadamente 1% del PBI hacia 1989-1990— es el
que se aplica a la exportaciones no tradicionales (manufacturas con
destino a terceros mercados). Ademds de la admisidén temporaria de
insumos importados con destino a la exportacidén mencionado arriba, las
empresas incluidas en estos contratos promocionales reciben reinte-
gros, denominados Certificados de Abono Tributario, que pueden alcan-
zar hasta 25% del valor FOB. Si bien el esquema contempla una escala
gradual, el 60% de los certificados han sido emitidos por porcentajes
superiores al 20%. Ademds, se observa un grado de concentracién
elevada: 49% del monto fue adjudicado a 28 empresas, mientras que el
resto estd distribuido en alrededor de 500 firmas.

Como se ha visto en las secciones anteriores, el sistema de
beneficios especiales a la exportacidén ha sido efectivo tanto en
términos de volimenes como diversificacidén de mercados. Su debilidad,
ademas del costo fiscal actual, radica en la prolongada extensidn del
periodo de vigencia del contrato (10 afios). Habida cuenta de que el
impuesto a la renta forma parte del sistema, esta situacidén podria
perjudicar, como ha ocurrido en otros paises, el rendimiento del
impuesto por cuanto dificulta apreciablemente la tarea de fiscaliza-
cién.

Notas

1 La tasa de crecimiento de la poblacidn se ha mantenido en 2.6%
aproximadamente. El1 PBI per cdpita se ubica en 1637 ddlares (1987).
La superficie agricola ocupa 91% del total. Si bien en cuanto a
tamafio, dotacidén de recursos naturales y poblacidén, Costa Rica posee
rasgos que la asimilan a otros paises de América Central, la estructu-
ra social es marcadamente diferente. Segin datos de 1983, la distribu-
cién del ingreso era la siguiente: el quintil mas alto absorbia el
51.8% del ingreso, mientras el quintil inferior tomaba el 4.5%. La
mayor igualdad relativa en la distribucién de la renta, ha impreso
también rasgos propios a la accién del Estado. Diversos autores han
sefialado que la existencia de frontera agricola abierta hasta avanzado
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el siglo XX, habrian sido factores importantes para sentar las bases
de una democracia rural (Franco, R. & Ledn, A., 1984; Torres Rivas,
E., & Ramirez Boza, M., 1983).

2 Segan Baran, Y. (1989) no hay evidencia concluyente respecto
del efecto comercial neto gue habria logrado el MCC. Este autor
sugiere, sin embargo, que habria existido "desvio" de comercio a nivel
de productos finales, y "creacidn" de intercambio para bienes interme-
dios y de capital.

3 En razdn de esta estructura, el efecto de mediano plazo resul-
té en un aumento de la elasticidad media de las importaciones aumen-
tando la fragilidad del balance comercial.

4 ver Pollack, M & Uthoff, A (1985)

Rovira & Trejos (1985) sostienen que la administracién del
Presidente Carazo (1978-1982) habria subestimado la gravedad de la
situacién econdmica, lo cual implicé la definicién de un rumbo que
suponia la continuidad del esquema que habia prevalecido en 1los
setenta. Posteriormente, cuando se requeria tomar decisiones més
dristicas, hacia mediados de 1980, las autoridades tenian un margen
de maniobra mAs reducido. Un indicador de ello es que la primera
devaluacién del Coldén en ese periodo se produce en septiembre de 1982.

6 ver Pollack y Uthoff (1985), Cuadro A-19.

Ta principios de la década esta relacidén era de 13.5% (Pollack
& Uthoff, 1985)

8 yease IBRD (1988), p&gs. 9 y 65.

Esta absorcién réapida de 1las perturbaciones cambiarias e
inflacionarias que se observan en el caso de Costa Rica, también
contrasta con la experiencia de otros paises de la regidén donde la
larga historia de inflacidén introdujo restricciones adicionales para
los intentos de estabilizacidn

10 1as cifras de la evolucién del sector pablico no sefialan este
vuelco del ahorro en 1981-1982. Hay dos explicaciones posibles que la
informacién no permite observar: primero, el ahorro corriente en las
cuentas piblicas no mejora en razdén del aumento de la carga de intere-
ses sobre la deuda externa; segundo, podria suponerse que el ahorro
del privado habria sido muy elevado, con un aumento de casi 8% del PBI
en 1981 respecto de 1980.

1 E1 indice de términos de intercambio de bienes cayd 18% entre
1988 y 1990. En este Gltimo afio el balance comercial tuvo el peor
resultado de la década.

2 gn la seccién donde se analiza la estructura tributaria se
hacen comentarios adicionales sobre este tema.

3 Los mecanismos de incentivo a las exportaciones estén conteni-
dos en la ley para el "equilibrio financiero del sector pablico". Para
1988 se estimaba que los CAT llegaban a un monto de 52 millones de
délares, equivalentes a 3.5% del presupuesto del gobierno central.

El aumento en los precios del petrdleo en 1990 impactd sobre
las relaciones de intercambio.

5 ra reaparicién de problemas en el sector en 1990 complicd las
negociaciones con el FMI. Este organismo suspendidé los desembolsos,
lo cual provocd efectos similares sobre los giros comprometidos por
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el Banco Mundial y el Gobierno del Japdén. Estos dos Gltimos debian
aportar fondos dentro del esquema de reconversién de deuda.

6 sobre un total de deuda de US$ 4500 millones, el monto nego-
ciado dentro del Brady (deuda con la banca comercial) sumé us$§ 1800
millones. El saldo de deuda se redujo a us$ 665 millones.

¥ Las administraciones municipales manejan un escaso volumen de
recursos.

8 yillasuso y Vargas (1989).

¥ Hacia principios de los ochenta el holding estatal, CODESA,
controlaba aproximadamente 40 compafiias. En 1988 solamente 5 empresas
estaban todavia bajo su o6rbita.

2 gn 1982 se constituyd un organismo de Autoridad Presupuestaria -
con facultad para supervisar y programar el conjunto de la politica
fiscal. Dado el carélcter relativamente autdénomo y descentralizado en
la ejecucidn de las funciones que competen a los distintos organismos,
la responsabilidad del organismo central luce de dificil cumplimiento.

No ha sido posible construir una serie del periodo bajo
andlisis con una Gnica fuente. En particular, no se dispone la desa-
gregacidén del ahorro corriente segin-subsectores: gobierno central,
resto del gobierno central, empresas piblicas.

22 g advierte que la fuente informativa del cuadro no es homogé-
nea.

B 108 datos de ahorro e inversién globales, presentados en la
seccibn anterior y construido sobre las definiciones de las cuentas
nacionales, arrojan una menor caida en la inversién piblica.

2t gn 1982 se habian elevado las contribuciones al seguro social.
En 1984 se modificd el impuesto a la renta (subiendo a 50% la alicuota
mixima para las empresas).

3 A respecto puede consultarse FMI (1990).

% para 1988 los niveles de recaudacién eran los siguientes (en
% del PBI): '

Ventas 3.9
Selectivos 2.2
Especificos 1.1

27 como se explicd arriba, el impuesto a la renta fue modificado
en 1987. Su entrada en vigencia data de mayo de 1988. En setiembre y
diciembre de dicho afio se introducen nuevas disposiciones pero que no
alteran el esquema de la norma.

Corresponde sefialar que el presupuesto estatal hace una
contribucidn regular a ambos esquemas (ademds de las que le correspon-
den en caricter de empleador), y que equivalen a 1.5% sobre la ndémina
salarial total sujeta a aportes.
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Cuadro 2
COSTA RICA: AHORRO E INVERSION
(% PBI)

Inversién Bruta Interna 26.6 29.0 24.7 26.2 22.7 25.4 23.7 24.9
Privada 14.7 15.2 13.1 11.6 13.7 12.3 12.8 15.1
Publica 9.2 8.9 7.2 6.4 6.4 7.0 5.8 4.8
Variacién de Inventarios 2.7 5.0 4.6 6.2 2.7 6.1 5.0 5.0

Financiamiento de la Inversidn 26.6 29.0 26.7 24.2 22.7 25.4 23.7 26.9
Ahorro Bruto Nacional 1.7 13.8 12.4 14.1 15.5 18.0 20.0 17.8

Ahorro Bruto Interno 16.2 24.1 27.6 23.4 23.1 23.7 24.6 21.4
més

Transferencias Corrientes 0.3 1.0 1.3 0.7 0.9 1.4 1.4 1.3

Pagos Netos a Factores -4.8 -11.3 -16.5 -10.0 -8.5 -7 -6.0 -4.9
Ahorro Externo 14.9 15.2 12.3 10.1 7.2 7.4 3.7 7.1

Fuente: IBRD. Costa Rica. Country Economic Memorandum, 1988.
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