;/ ,,’. . r“ 7 ‘.,':»
/ /I// _."" 'l/_//)f

SEMINARIO SOBRE POLITICAS ECONOMICAS
EN COSTA RICA

ESTILO Y COMPONENTES DE UN FUTURO PROGRAMA
DE AJUSTE ESTRUCTURAL III

Jorge Guardia

San José, Costa Rica
Marzo, 1990

-

T



Estilo y componentes de un futuro Programa us Ajuste
Estructural 1l

(Avance)
Lic. Jorge Guardia Q.

Introduccion

1) Después de un arduo debate sobre la estrategie de desarrollo,
Coste Rica se embarcd en un proceso bipartidista de ajuste estructural
(PAE), auspiciado por el Banco Mundial. La ides central, segun se expresa
en la carte de politice de desarrollo del Gobierno al Banco Mundial, era
reducir y luego eliminar las distorsiones para enfrentar con
mayor flexibilidad las crisis de origen externo y lograr un
crecimiento estable y sostenido. £ 16 de abril de 1985 se firmé el
primer préstamo de Ajuste Estructursl (PAE I) y tres efios después, el 16
-de diciembre de 1988, se concertd el sequndo préstamo (PAE 1I). Le
retificacion legislative en ceda uno de ellos se produjo verios meses
después.

2) Aunque los préstamos se tramitaron independientemente, sin
asocier su condicionalidad ni desembolsns @& futuros F'AEs., _ep‘lq préctica
del Banco Mundial, aqui y en otros paises, el Ajuste Estructural no ce
perfila como una sola operacion comprensiva, sinc como una serie de
préstamos individualizados, abarcando cada uno aspectos distintos pero
complementerios de un mismo proceso. Y la razon es 167ica: no es

politicamente posible ni administrativemente factible modificar tode la



estructura econdémica en un s6lo programa.

3) E1 PAE | se extendié a varios aspectos de la economia nacional:
reformulecion de las politicas de exportacion, comercio e
industrializecion pera orientarlas a nuevos mercados y productos fuera de
le regidn centroamericaqa; busqueda de mayor eficiencia Yy productividad
en el sistema bancario con el propdsito de impulsar y fortalecer su
estructure bancaris; expansidn de la produccidn sgricola; promocidn
del acceso a la propiedad a8 nuevos grupos sociales, tanto en ei é&res
urbens como la rural; epoyo Yy asigrecién do recursos pars facilitar el
proceso de transicion de lss empresas hacie nueves actividades; mejor
administracién del sector publico, incluyendo mayor recionalizecion del
gasto publico; mayor movilizacién de recursos e través de reformas
Tiscales y aumentos de tarifas de servicios publicos; mayor selectividad
y perfeccionamiento de 1a programacion de las inversiones del sector
publico; y un manejo estricto de la deuda externs y control de huevaes

contrataciones.
4) E! PAE 1l fue menos ambiciaso en su coberture pero més

incisivo en su penetracion. Mientras que su predecesor Unicamente redujo
"el agus” del arancel proteccioniste, el PAE |l si redujo el nivel de la
proteccion nominal y efectiva, estableciendo une serie de iaedidas
adicionales en el érea de exportaciones, industrializecién y comercio.
Tambiéen introdujo reformas al sistema financiero, mejoramiento de la
administracion del sector publice U una nueve politica de fij&cion de
precios agricolss, que si bien esté lejos de auspiciar la determinacién al

consumidor de precios internacionales de mercado, por 1o menos llama le
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atencién de productores, politicos y administradores sobre une de las
principales distorsiones de 1a economia costerricense.

9) Muchas de las medidas propuestas en los programas |yt ala
fecha se hen cumplido total o parcisimente, contribuyendo a enrumber la
economia per senderos de mayor progreso y deserrolio. Se ﬁan notado
cambios importantes en el crecimiento del FIB, las exportaciones no
‘radicionales, el desempleo y olras variables econdmicas. Su
contribucidon mas importente, sin embargo, es conceptual: en Costa Rica,
aunque pocos comprenden los vercaderos alcances, pocGs Se oponen
Tormalmente a la idea del Ajusie Estructural, siendo defendida -o por lo
menos consentida- por los dos partides politicos mayoritarios, algunas
camaras empresariales y sindicatos. Este momentum no debe perderse.

65 Pero hay aspectos de la economia nacional que no han dado
muestres suficientes de mejorie: lo belanze de pegos en 1989 cerrd con
un déficit de $350 millones, obligando a las autoridades a hacer serios
ajustes pare disminuir las importaciones y evitar un incremento fuerte en
el tipo de cembio en 1990, lo cual posiblemente redundard en menor
crecimiento de la produccion y las exportaciones. Las finanzas pablicas
entraron de nuevo en cricis, sequn sce detalle posteriormente,
sumenténdose considerablemente el déficit proyectado para 1990. EI
ajuste para evitar 1a desestabilizacion (inflacidn} también se hard sentir
en el crecimiento del PIB, y el problema de la deuda inierna, que supera

los cien mi’ millones de colones, amenaza con desestabilizar

~

permanentemente el presupuesto.



7) Les pérdidas de) Banco Centrsl, por otra parte, imponen en el
sisteme finenciers une triple carga: emision monetario paro pager la
deuda externa, emisidn para satisfacer los intereses del cuantioso monto
de certificados o corto plezo denominados y pagaderos en délares que he
venido captendo el Banco pere aumenter sus reservas, y los bonos de
estabilizacién monetaria. El Banco ha contribuido & sumenter las
tasas de interés al verse obligado o recoger liquidez con emisidn de
huevos bonos de estebilizacién, en un circulo vicioso que habré
forzosamente de romperse. Las tasas de interés han dejado de ser
negativas pera convertirse en super positivas en términos reales,
afectando la inversion y el crecimiento o largo plazo.

B8) Le composician de las importaciones {rnayor porcentaje de
meterias primas y bienes de capital que productos terminades’ revels que
8 pesar de la reduccidn de aranceles y el incrementn en las exportaciones
de productos no tradicionales, persisten fuertes distorsiones y que el
combio estructursl no se he producide todavia. Es de esperar que el
oumento de ias exportaciones conlleve un incremeiite de las
importociones de materia prima, pero la misma idea del Ajuste
Estructural asume que aumentaria 1a proporcion de importaciones de
bienes finales, mas competitivos con la reduccién erancelerie. Les
exportaciones no tradicionales se mantienen & base de subsidios
(Certificados de Abono Tributario CAT) y no de ventejas comparativas. El
costo fiscal, obviamente, stenta contra la estabilizacién,

9) La esirategia sconomice  del  pasado revela graves

inconsistencias y conflictos entre las politicas de estsbilizacion
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ouspiciades (o consentides) por el FMI y les politices de crecimiento
plenteades por los gobiernos al Banco Mundial & trevés de los PAES.
Mientras que las primeras hen establecido impuestos a las exportaciones
y venta masiva de bonos para saldar el déficit fiscal, poniendo menos
énfasis en reduccién de gastos corrientes y oumento en la eficiencia del
sector publico, las seguhdas han tratado de orientarse en la direccién
contraria, buscando reducir el co:.: de produccion y el sesgb
antiexportdor. Les primeres se hsn ocupado més del corto plazo , pero
permitiendo acumular problemas como las perdides del Banco Central
ccesionsdas por la vents de bonos de estabilizacion monetaria, y 1s c'eude
interna del Banco Central, que han afectado e estabilided hacia el futuro.

10) En este contesuto, se ha observedo otra limitacién al disefio e
implementacién de los PAE en el limitado énfasis puesto en el
saneemiento de l1as finanzas publices y la eficiencia del sector publico. A
nivel macroecondmico permanecen muchas distorsiones (Duplicidad e
ineficiencia estatal, bsaja contribucién del gasto al crecimiento
econémico, alto costo de los servicios portuarios, discriminacion en las
larifes, altas tases de interés, carges sociales etc), y a nivel
macroeconémico el déficit fiscal, en vez de disminuir, mas bian ha
sumentado.

11} En viste de estes circunstancies, y aprovechando el
momentim  antes referide, resulta indispensable concertar un nuevo
préstamo de Ajuste Estructural, especialmente orientado a la
racionalizacion del Estado, psra consolidar el proceso de cambio y

modernizacion de la economis costarricense. Pars ello debera efectuarse
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una recepitulecion de les reformas estructurales previstas y ejecutadas
conforme a los PAEs | y II, (aspecto que se desorrollarb en mayor detalle
en la version final de este trabajo), enfrentarlas o une definicién clara
del Ajuste y evelusr sus resultados, aspectos que también se
desarrollaran en mayor detatle en la version final de este trobc;jo. En este
avance unicamente se trataran los siguientes aspectos: 1} ¢éPor qué un
Progreme Ajuste Estructural 111?; 2) Entorno econdémico y necesidad de
ojuster 1a economie; 3) Estrategio politice del Ajuste y 4) Contenido de
las politicas y medidas concretas del PAE IIl. En 1s versién final se
incluird la Coordinacidn entre un PAE Il y un Convenio ge Facilided
Ampliada (CFA) con el FMI y un comentario general sobre los principales

efectos econdmicos de un PAE |11 yun Convenio de Facilided Ampliade.

1.-¢é Por qué un PAE 11l ?

12) A peser del debete pdblico que se hs producido en el pasado
sobre el tema, es fundamental preguntarse por qué un nuevo nréstamo de
Ajuste Estructural si se han concertedo dos operaciones semejantes
con el Banco Mundial. La respuesta podria ser obvie para los versados
en le materia y aquellos que han segquido muy de cercs el desarrollo
economico de Coste Rica, pero no pere los demas. La mayorie de las
personss  -incluyendo  politicos, servidores pdblicos, consumidores,
trabajedores y empresarios-, tienen una nocién distorsionada del Ajuste
y les oportunidades que representa una economia mas eficiente y
competitive, abierta al comercio internacional. Muche se ha hablado del

monto y destina de los préstamos, pero poco se ha profundizado sobre su
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significado. La discusion conceptual del ajuste estructual en Costa Rica
he estado, desafortunadamente, reservé ouy initiés..

13) El sentido practico de un nuevo préstamo de Ajuste
Estructural es , para muchos, obtener nuevos recursos del Banco Mundial
y contribuir @ solucionar los problemas de balanza de pagos | y déficit
fiscal. En su vision estrecha pretenden persuadir al Banco Mundia]
paere exigir lo menos posible en términos de condiciones , a cambio ::
otorgar el meayor monto de recursos. No comprenden,
desafortunademente, el sentido cuslitativo del Ajuste.

14) Ajuste Estructural es, comn su nombre lo indica, sjuster 1a
estructure productive de un pais pare que su economis ses mas eficiente,
produzca mas con los factores productivos disponibles, vuelque su
produccidn hacie el mercado exterior, y cea capaz de enfrentar con éxito
1os problemas de balenza de pagos caussdos por le deude externs y las
oscilaciones en los términos de intercembio. Altes tesas de crecimiento
proporcionan la base para aumenter el empleo y los ingresos fiscales pars
efectuar obras de bien socisl e infraestructura para el desarrollo. Esos
son, pues, los objetivos principales del Ajuste Estructural.

19) Si bien no suele haber discordancias en cuanto & los objetivos
inmediatos del Ajuste, si las hay con respecto a las politicas concretas
(medidas) para logrer los objetivos, la intencided de las medides y le
velocidad del ajusie. En el contexto costarricense estos aspectos
adquieren especial importancie por varies razones: a) porque el Proceso
de Ajuste Estructural, segin se indico, estd en marcha desde hace varios

ofios; b) algunas de 1as medides ya se han adoptedo y producido efectos
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econdmicos importantes, pero otras no; c) la intensidaed de los medidas
adoptedas ha sido objeto de mucha discusidn pablica, favorecida por el
emplio régimen de liberted, opinién y oposicidn; y d) los grupos de
presidn organizados estéan dispuestos a defender sus intereses. Ceada uno
de estos puntos habré de considererse brevemente en los proximos
pérrafos, a fin de poder formuler la estrategia mas adecuads desde los
puntos de vizta del fondo y del procedimiento. |

16) La literatura més reciente y la experiencia acumulada de
varios paises arrojan luz sobre las politicas que deben adopter 10s paises
en desarrollo para sicanzar los objetivos. Yagci, Kemin Y Rosenbaum, en
su excelente estudio intitulado * Structural Adjustmente Lendig : An
Evaluation of Program Desing”, después de anelizar y discutir los
pros y contras de las diferentes medidas del Ajuste, sefialan como
conducentes a la obtencidn de los objetivos 1a reduccion de la proteccidn
granceleria & la industria y la agriculture, liberalizacion gradual de
precios, del sistema financiero, del comercio internacional u
racionalizacion del Estedo. Este estrategia he llegado a considerarse
como “standard” en los programas de Ajuste Estructurel auspiciados por
el Banco Mundial, y son sceptados por el sutor como uns buena estrategia
de desarrollo. (para més detalles sobre las medidas ver 1a obra indicada).

17) Sobre 1a intensidad de las medidas 1e discusién acsdémice ha
sido, quizas, menos concordante. Quienes consideran que la forma mas
efective de logrer los objetives de eficiencia y eumento de las
exportaciones, asi como la sustitucién eficiente de importaciones, es

mediante una verdedera insersiun de la economia nacional en el mercado
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mundial (apertura), sugieren de inmediato que las medidas sean
suficientes para eliminar (o reducir significativamente) las distorsionas,
pare que el mensaje a los nuevos inversionistas sea claro: el objetivo del
Ajuste Estructurel es lograr que las decisiones de inversién en el futuro
las determine el sector privado con base en las rentabilidades que
sefialen les ventajes cc]mparativos, 4 no en el proteccionismo ni
subsidios. El papel de estos dos (ltimos debe ser temporal y limitado
para racilitar el periodo de transicion. Si el mensaje no es claro,
tempoco 1o serd le orientacién de la inversidn en el futuro. Y como
consecuencia, 1os resultados tampoco serén dptimos.

18) Lo enterior implica, por definicién, que la reducciéon del
proteccionismo no debe quedar inconclusa. Si no se elimins o reduce
significativamente el sesgo antiexportador, continuard siempre siendo
comparativamente mas rentable invertir para el mercado local
(protegido), o tendra el inversionista que descensar permanentemente en
subsidios para poder exportar, en cuyo caso el costo fiscal se haria recaer
eventuslmente en los otros sectores productives. Los certificados de
gbono en Coste Rics, por ejempio, vencen en 1996, ¢(Qué harén los
exportadores de prnductos no tradicionales después de esa fechs si no se
reduce el sesgo antiexportador? He ahi uno de los principales aspectos
conceptuales del camhig estructuial.

19) La velocidad pars completar el Ajuste es crucial en todo
proceso complejo de cambio. La discusidn, reducida a las dimensiones de
una nuez, es cémo proporcionar un periods de ajuste suficientemente

largo pars permitir a los sectores afectados scomodarse s 108 nuevns
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retos de la competencia externs, pero suficientemente corto para evitar
que grupos organizados hagen prevalecer su oposicidn y lograr que el
8juste no se hage del todo, o quede inconcluse. En este contexto es
importante que el mensaje sobre la orientacién de l& inversidn yutura
sea claro y creible. Tres a cinco afios es sufiente; més es inconveniente .

20) Sobre la velocidad del Ajuste Eduardo Lizano ha escrito 1o -
siguiente: “El FAE no puede 1levarze a csbo de u- dia a otro. Se trata de
un procesc de ajuste, que requiere cierto tiempo. Erectivamente, el PAE
demanda capacitar y entrenar personal, experirmentar nuevas tecnologies,
abrir nuevos mercados y asequrar fuentes de financiamiento. Todo ello
exige tiempo.

Sin embargo, el proceso de ajuste deberé sjecutarse lo mas
répidamente posible. Esto por varias rezones: (i) Cuanto més rapido sea
el ritmo al cusl se lleve & cabo el PAE, mayores seréan las posibilidsdes de
que los beneficios del proceso llequen a los trabajsdores y obreros, tanto
de las zonas rurales como de 1ss urbanas. En efecto, si el PAE avanza muy
lentemente, sus beneficios quedarén en manos de los pocos empresarios
que participan en él. En cambin, si progresa répidamente, 1os empresarios

participantes serien muchos; les nuevas inversiones, numMerosas; y la

“

expansion de la produccién, acelerada. Por consiguiente -y este es el

specto esencial- la demands por el factor trabsjo aumentaria también
rapidsmente, de rmanera que habria una clara tendencia de los salerios a
incrementarse. Ahora bien, estn significe, 8 la vez, que una parte del
excedente generado por el PAE no puede ser retenido por Ins PMpresarios

(factor cepital}, sino que debe cer transierido 5 las trabajadores (factor
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trabajo). (ii} Debe reconocerse que los costos del PAE aglutinan sus
opositores con meayor facilided que a quienes se beneficien de el. Asi,
cuando el PAE avenza lentamente, 18 oposicion que debe vencerse para su
aplicacion es mayor que cuando el progreso es acelerado, pues 105 costos
al comienzo surgen con mayor rapidez que los beneficios. (ii'i) Avanzar
lentamente implice pocos beneficios tangibles, 1o cual ocasiona cier.s
ratigs ("adjustment fai.jue"), erosiona el apoyo que el programa necesite
Y dificults su ejecucidn. (iv) Si se avenza muy despacio, mejoramientos
esporédicos ocesionados por elementos exdgenos al PAE, por ejemplo: un
aumento en el precio de las exportaciones, hacen que e parige en tela de
duda la necesidad de continusr el esfuerzo, la disciplina u el sacrificio
que implica la aplicacidn del PAE.

Estos rozones permiten ver por qué es preferible que el PAE
avance aceleradeamente, 1o cual requiere une politica adecuada para
encerer los costos del proceso de ajuste, 4a mencionados con
enterioridad, a Tin de darles un tretemienta satisfactoria.”

21) En Costa Rica, desafortunadamente, el proceso ha tomado
mucho tiempo : " l& estrategia de Lizano ha zida introducir gradual y
lentamente las reformas pare minimizar la opasicion politica. La
gradualided, sin embargo, concedié tiempo & los safectados por la
eliminacion de subsidios para Combinar y ejercer presion cada vez mayor
para ls reversion de las politicas de reforms. Ls ppasicion vino | en
particular , del sector aqricola, que recientemente habie disfrutado de
subsidios substanciales de precios, crédita U sequros.. El Ejecutivo, a lg

vez, impuso limites crediticios por ramas de actividad ( topes selectivos)
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8 10s bancos estatales, en contra de 1o establecido por el Banco Central.
Fuerte oposicién politice podria provocer une reversién de las mas
apropiades politicas de liberalizscién del Gobernador Lizano.."
(Gonzdlez-vega Debt, Stabilization , and Liberalization in Costs Rica:
Politice Economy responses to @ Fiscal Crisis). Un nuevo momentum psra
cempletar el Ajuste Estructurel se perfile con el nuevo Gobierno. No se

reberia malograr prolongando c:masiado el periodo del Ajuste.

2.- ENTORNO ECONOMICO 7V NECESIDAD DE AJUSTAR LA ECONOMIA

22) Un nuevo programa de Ajuste Estructural no podra formularse

en el vacio. Deberd tener en consideracién la conduccién de 1 politica

econdmica en los  dltimos afios y el sensible deterioro de alqunas

variables financieras en 1989 , pues ademas de terminar de cambiar las

estructuras productives, habré que hacer un importante esfuerzo de
-estabilizacion.

23) Le situacidn fiscel que herederd la proxime administracién
serd muy deliceds, por 1o que el pais debers recurrir sl Fondo Monetario
Internacional pera abtener un programa de estabilizacion 1o més pronto
posible. Les distorsiones que efectan le produccién, e peser de la
aprobacidn del préstemo psra Ajuste Estructural (PAE I1) | hacen dificil ,
por otre partz, sostener le estabilided y aumenter el crecimiento del
PIB. Por consiguiente, el £xito de los programas con el Banca Mundis] u
el Fondo Monetario Internecional dependerd del contenido yls firmeza

con que se adopten las decisiones &l inicio de 1a Administracion,
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24) £l deterioro en la situacion econémica es producto de
deciciones equivocedas en el pasado y, en parte, de factores fuers del
control de las autoridedes.  En 1982-83 se lograron resultados
encomiables en cuento a la tesa de inflacidn y develuecién, gracies a la
generosa ayuda externa del Gobierno de los Estasdos Unidos (2600
millones) y al restablecimiento del equilibrio en 1as finanzas publices
mediante aumentos de impuestos, terifes y precios de lns servicios
piblicaos. La cargs tributaria subié de 14.1% de) Productn Interno Bruto
(PiB) en 1962 5 15.4% en 1985,

25) Dessfortunadamente ese esfuerzo inicial se malogro
posteriormelnte por la politica expansiva de gastos, que aumentaron 60&
en terminos reales, dejendo el final las finenzas desequilibradas y con
nueve presion inflecionarie y cembieria . En 1964 el déficit en las
finanzes del sector publico descenirslizado, debido & sus obligaciones
externas, se trasladd ol Benco Central, que no tuvo le capacidad de
reducir sus pérdides. Ademés, se cometio el error de trater de
estabilizar primero las finanzas piblicas sin stecar simultéameamente el
probleme del bejo crecimiento econémipo, por lo que ol finel de! periodo
no logré 1o une ni 1o otro.

26) Le Administracion subsiquiente heredé una economia
recalentade debido el incremento del gasto y le expansién moneteria
consentidos en 1965, ofio preelectoral. Las finanzas publicas y lo cuenta
corriente de 18 belanza de pagos entraron de nuevo en desequilibrio, se
incumplid el convenio con el FMI y el déficit del Gabierno Central escendid

o 3.3% del FIB. Posteriormente se tretd de equilibrar las finanzas
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publicas con un nuevo paquete tributerio a favor del Gobierno Central, y
gumento de terifas y precios para provocar superavit en las instituciones
descentrelizades y empreses pablices. Ese nuevo ejercicio tributario
también se malogrd, pues 1& politica de gasto nuevemente fue expansiva.

27) El crecimiento presupuesterio superd el del PIE én términos
nominales. Ls decicidn bolitica, sin embargo, fue no financiar el gasto
cort emisidn, por lo que tuwa el Gobierno Central que ecudir masivamente
8l mercado financiers pare colocar bonos fiscsles (¢26.493 millones en
totall, elevendo asi la teses de interés 4 efectando el gosto por el
mcremento de la deuds interna, que pasd de £32.046 millones en 1985 g
¢59.463 millones en 1954,

28) Lo situacion fiscal en 1989 de nuevo se deteriord. El gasto
total crecid 33% con respecto ol afio anterior. A peser de que los ingresos
mostraron un crecimiento rezonsble dadas 1la tasa de inflecion, lea
expansion de gastos obligd & un crecimiento de mas de 106% del déricit.
El Tesorero Nacional, por su parte, colocd ¢11.500 millones en bonos
riscales, influyendo fuertemente en el incremento de Jas tasas reales de
interés. El gasto hizo que el déficit duplicare los limites
establecidos en el convenio con el FMI. Ademés, el Gobierno rechezd en
1989 y &l inicio de 1990 log ajustes en los precios de los servicios
pablicos (incluyendo combustibles), efectuando posteriormente ajustes
muy timidos, por lo que el déficit concolidsda del sector publico nn
financiero se incrementd al no producirse el superavit esperado en las
empresas e instituciones pablicas. El convenio con el FM| se  rompio

tembién por ese via. Es de esperar que el gasto en 1os primeros meses de

14



1990, antes de entreger el poder, se incremente sensiblemente, dejando
una situacion de cojo delicode.

29) La politica monetaria también ha sufrido veivenes. El Banco
Central perdié parcialmente el control de 1a politice moneterie, en porte
por haber asumido la carga de la deuds externa de todo el péis; en parte
por por haber emitido demesiados bonos de estabilizacidn monetaria para
contreer liquidez, y atraido sumes importantes en depdsitos a corto plazd
denominades en ddlares, por los que debe asmortizer importantes sumas de
interés El mcnto que anualmente debe pegar en intereses implica un
porcentaje importante de emisién monetaria, aunque durante varios
afios incumnplié sus obiigaciones frente al exterior, con le renegociacion
de le deuda habré de reanudar sus pagos, atectando de nuevo 1a emisién.

30) En 1986 se habia producide uns marcada expansion del
crédito. El crédito interno mostré une veriacién de 258, magnitud
influida por el crédito canalizedo hacia el sector publico (338}. Dada ls
inflacidn (15.42%) se abservé un significetivo crecimiento resl en ambos
8gregados crediticios (108 y 18, respectivamente). Como era de
esperar, los agregados monetarios fueron también efectados. El medio
circulante {(numererio en poder del plblico Inés depositos en cuents
corriente) exhibid una tase de veriacion de 30.6% y te liquidez total
(medio circulante mas cussidinero) mostré un incremento de 20.1%. Todo
ello se tradujo en una expansion de los medios de paqgo en la economis, que
en 1987 fueron canalizados hacie las importaciones (20.3% de expansion
en 1967), aunque también elercieron una fuerte presion sobre los precios

de ese afio (15,425 en 1957).
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31) Un efioc de resultados mixtos es lo que mejor describe la
economia de Coste Rice en 1968. Hubo mejoria en 1le balanza de pegos,
contraccion en el crédito, pero el bajo crecimiento econémico y une
elevada tasa de inflacién. Los ajustes tributarios, tarifarios, monetarios
y de tipo de cambio lograron mejores resultados en el secto externo,
pero no soluciond los diversos excesos que manifiesta nuestra economia. .

32) E' sumento en la devalucién sin reducir aranceles ericarecid
los precios de los productos importados y los costos de la produccidn
nacionel, reflejandase automaticamente en 1os precivz finales. Ls menor
competencia externa en el mercado local permitid ¢imentos de precios
que, graecias a las medidas implantadas para restringir importsciones
(aranceles, depdsitos previos, sobretasas, etc.) acentud la proteccion en
el mercado cautivo, por lo cual existia menor riesgo pare aumenter los
precios.

33) En 1989 contindo 1 presencie de alta cantided de formas de
dinero. Sin embargo, no presioné tan directamente los precios internos
sino que se censlizd hacia el sector externs por la via balanza de pagos,
meterializéndose en crecientes impartaciones. En ess forma se
destruyd dinero y alivid la presion inflacionaria interna, facilitado por el
acervo de reserves oficiales y el flujo de entrades de capital privado 6
corto plazo atraido por les tasaes de interés. Al mismo tiempo, E1 Banco
Central disminuyé el ritmo de las  devaluaciones mientras se
aumentaben les desgravaciones arancelerias 4y e suavizaban las
restricciones a las importaciones. Al favorecer la importacién gin

aumentarse el tipo de cambio signiticativamente, se satiefizo e] aumento
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de demanda interna a un nivel bajo de inflacién.

34) Asi como 1989 fue un ofio favorable en muchos aspectos (baje
inflacién segin 1o explicedo, reducida devaluacion, alte tasa de
crecimiento y bajo desempleo), 1990 se perfila como un afic mucho mas
dificil, en el que esas variables mostraran un comportamiento diferente
como consecuencia del 'recolentamiento del entorno econémico. Las
principales areas de atencién y accion son las siiuientes: conjuger el
cuontioso déficit fiscal que se perfile, controlar el crecimiento del gesto
publico, reducir el déficit de la balsnce comercial y controlar mas
eficientemente le liquidez total de la economia, motor de la demendo
interna.

35) El resultado de l& administracion econémica de 1os dltimos
afios se manifiesta principalmente en las tesas de interés. Con un nivel
de inflacién de 10X en 1969, las tesas activas en términos reales
superaron el 20%. Ello e debié a varios factores: altos costos de
intermediecion financiera, impuestos sobre los titulos valores, cargas del
Banco Centrsl, la excesiva demands de recurso del Gobierno y el Banco
Central. Otro de los elementos que se mencions es el riesgo de invertir
en Coste Rica, dadss las politicas econdémicas observades. Los
inversionistas costarricenses y extrenjeros han dedo un voto colectivo
de desconfianze, reflejado en la alta tasa de interés que requieren para
persueadirlos ainvertir o mantener sus.ahorros en Coste Rica.

36) La felte de estabilided he estado muy directemente ligada

con la estrategia de desarrallo. El crecimiento se he caracterizado por su

volatilided. Ese desarrollo oscilante y algunas veces desganado de la
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economia costerricense se debe, entre otras coses, al proteccionismo y
distorsiones introducidas por el Estado. Los svences con el PAET y I
fueron buenos pero insuficientes. Algunas de Tas distorsiones directes e
indirectas que afectan la competitividad de la producciéln nacional
permanecen, impidiendo que'la produccién nacional crezce s tasas reales
del 10% enual, o méas, como han hecho los paises que han logrado
eficiencia & base de reduccién en las ditorsiones y reorientacidn de la
produccion interna hacia 10s mercados internacionales.

37) En Costa Rice, si bien las exportaciones- de productos no
tredicionales se han incrementado en los ultimos efos, debe tenerse
presente el alto costo fiscal de los certificados de abono tributario (CAT)
concedidos para estimularlas. En 1989 el gesto total por este concepio
superd los ¢5.000 millones, 1o cuel obligaré & la nueve administracion a
replantearse la necesidad de sustituir este incentivo por otro menos
oneroso desde el punto de vists fiscal.

37) En recumen: ls economia costarricense ha estado sometida
0 grendes presiones gubernamentales que han provocedo inestabilidad
Interna y externs, incertidumbre entre lo§ empresarios y bajo
crecimiento econdmico. La inestabilidad interna se ha reflejado en el
oscilante aumento en el costo de vids y, junto con la incertidumbre
(ries~0), en el fuerte incremento en las teses resles de interés. E|
desequilibrio externo se ha puesto de manifiesto en las continuas yoe
veces abruptes develuaciones, el aumento de las importaciones y el
déficit de 1a cuenta corriente de 18 balanze de pagos. Y desde el punto de

vista del crecimiento promedio de Jla produccidn, el resultadn se
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manifiesta en el estancemiento del ingreso por habitante y la

permanencia de altos niveles de subempleo.

ESTRATEGIA POLITICA DEL AJUSTE

38) De lo descrito precedentemente se desprende lo siguiente : a)
el Proceso de Ajuste Estructural se inicié formalmente en Coste Rice con
la adopcidn del Primer préstamo del Banco Mundial (PAE 1) en 1964 , pero
informalmente mucho antes, con el proceso de liberslizacién financiera
iniciedo en el Banco Central en 1975, hace mas de 10 afos. El Ajuste
Estructurel no debe, en consecuencie, ser sorprese pare nadie; b) el
periodo de transicién ha sido aredual -quizés demasiado gradual- ,
percial y desequilibrado. Mientras que glgunos cectores han venido
8justando su estructurs productive de conformided con los abjetivos del
PAE, otros -el Estado-, 10 han hecho spenas nominalmente; c) desde el
punto de vista de la intensidad de las medidas, el Ajuste se ha orientado
en le direccidn acertads, pero ha sido parcial. d) Pare completar u
consolidar el proceso y poner a Costa Rica en capascidad de
lograr los objetives del Ajuste Estructural, es indispensable
hacer un dltimo y comprensivo esfuerzo : el PAE I, de
conformidad con los lincamientes que se indicen en las secciones
subsiguientes .

39) E1 Gobierno recién electo, cuyas funciones las asumird en
mayo de 1990, se encuantra en una posicidn privilegiadsa para completsr el
Ajuste. Veries rezones dan soporte este afirmacion: a) Todo gobierna

recién electo puede adoptar, al inicio de su gestidn, medidas rigurasas de

1
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ojuste econdmica sin correr con todo el costo politico de la accién.
Parte de ls "responsabilided” por las medidas la podré compartir con le
odministracion seliente, de 1a cual hereds une situacién de hecho; b) En
Coste Rica no hay reeleccion presidencial. La vigencia politica de un
expresidente no denende de su populeridad inicial, sino de su gestidn final
; €) 5i es més importente salir que inicier bien, el peso de las medidas
debe hacerse sentir al inicio, poare que los efectos positivos, usualmente
de mediano y lerge plazo, tembién se manifiesten dentro del plazo de su
gestién. d) La oposicién politice (empresariel, sindical, partiderista) es
menor al inicio cuande la popularidad es mayor, y a la inversa; e) si por
temor o desconocimiento el Gobierno electo no adopta las medidas de
estabililizacidon y crecimiento sl inicio, 16 situacidn econdmice podrisa
deteriorarse muy répidemente (inflacién, develuecion y desempleo) ,
hsciéndose acreedor, en forms exclusivae, de todo el costo politico del
deterioro; f) la situscidn econémica en general es razonablemente
propicia pare concluir el gjuste estructural y financiero: 18 economia he
venido creciendo positivamente en términos reales en los dltimos afios |
el sector exportador costarricense ha comenzado a penetrar mercedos de
productos nn tradicionales, hsy confianze en que 1a politica de
minidevaluaciones no penalizarg al gxpartador nacional, 1a deuda externs
estd o punto de renegociarse en términos muy ravorables, y el desempleo
ebierto se encuentrs en uno de los niveles mas bajos de los ultimos

tiempos. Ello sugiere que el costo sociel del ajuste final no serie muy

severo.



4C) El principa) probleme inmediato que enfrenta el Gobierno es
el desequilibrio financiero en el sector publico, cuyo ajuste requeriré el
establecimiento de nuevos ingresos permenentes. Afortunademente la
cerge tributerie en términos del PIB he descendido en los dos Gltimos
afios, en parte como consecuencia de 1a evolucién de los precioé del café y
lo misma rigidez de la eétructure tributariae, 1o que permitird hacer un
gjuste tributerio cin ceusar mayores efectos econdmicos, siempr: y
cuando la nueva exacion se haga receer sobre el consuro y no el shorro.
Ademés, un ajuste financiero en formsa romperis automaticamentz las
expectetives inflacionaries y de deveiuacion. { Gonzdlez-Vege, op cit).
Con estos antecedentes la mejor recomendacién para el Gobierno es el

sabio consejo de los ingleses: /7 you peve ta do it - do 7t povw ... 7

CONTENIDO DE LAS POLITICAS ¥ MEDIDAS DEL PAE I}

41) Estamos ya en posicién de enuncier le parte mas importante
de este trabajo: la recomendacion, o nivel estrictamente personal, sobre
el contenido de las politicas y medidas concretas del PAE I1l. La
enunciacion se haré por sectores’, comenzsndo por el Sector Fublico, cuya
necesided de ajuste es de las més sentides. Luego se abarcerén las
principales medidas que 9Un hacen falte para eliminar o reducir las

distorsiones en los sectores industrial, agricola y financiero.

SECTOR PUBLICO
General
42) ¢ Qué significedo tiene el Ajuste Estructural en el Sector
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Publico ? La respuests tiene dos vértices importentes : 1) mejorer, en
primer término, la eficiencia en la prestacién de servicios para que el
gesto contribuye de la mejor forme posible al deserrollo econémico y
social; y 2) reducir 1a carga o costo del Estado, para liberar recursos
fisicos, humanos Y finoncie{'os para la produccion privada. Ehtre embos
pueds existir, el menas téoricamente, una contradiccién fundamental. De*
ohi la necesidad de que los politices y rmedidas concretas tiendan a
mejorar la eficiencis pars prestar mejores servicing con igusl o menores
recursos, (salvo casos exepcionales en los que se requiera incrementar
l0s recursos pars poder prestar 19s servicios! y & eliminar duplicidad de
funciones con el objeto de reducir el costo de ls gestion estatal.

43) No debe descartarse 1a posibilided, sin embargo, que del
ejercicio resulte une carge tributerie igual o incluso levemente moyor o
le actual. La diferencia seria cualitativa: rescomodar el gasto para dar 8
los recursos del estade un usd mas eficiente. Como consecuencia, la
contribucidn del Estedo el deserrolls econémico y socis! del pais seria
mayor-.

44) Dentro de esta linea de pensamiento, y manteniendo el
andlisis a nivel global, la primera recomendacidn para un PAE IlI es
redistribuir el gasto total entre erogaciones corrientes
(consumo) e inversion, para garantizar un minimo de inversidn
como porcentaje del PIB. Esie limite deberis mantenerse & nivel
global del Sector pubtico costarricese U, en ia medida de 1o posible, 8
nivel institucional. Todas las instituciones y empresas del

Estedo, incluyendo el Gobierno Central, deberian dedicar, en

>
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forma permanente, un porcentaje minrimo de sus presupuestos @
la inversiodn.

45) E! reverso de 1a medella o reciproco de este proposicion seria
el establecimiento de une limitecién porcentual el gasto corriente,
también permanente, como p_roposicién general. No seria suficiente, para
producir un cambic estructural valedero en el Estado, requerir un minimo
de inversitn durante el periodo de préstamo, pues une vez efectuado el
ultimo desembolso podria fécilmente revertirce la situacién. Serie
importante en este contexto soliciter e adopcién de una ley general
de presupuestos para regular los gastos corrientes y de
inversion en todas las instituciones y empresas pablicas,
definir conceptualmente qué comprenden los gastos corrientes
e inversidn, asegurar un maximo y minimo a cada una de las
categorias, e imponer a la Contraloria General de la Repiblica
el deber de garantizar el cumplimiento de la correspondiente
disposicion.

46) Uns ley general de presupuestos podria imponer 8 las
instituciones, incluyendo el Gobierno Central, la prohibicion de financiar
gestos corrientes con recursos de capital (endeudsmiento internoc o
externo, venta de activos), o e l& inverse, para evitar decbalences
futuros. En ls actuslidad no hay orden ni concierto en el planeamiento
estrategico de los gastos e inversiones estateles.

47) Otra de las Tuentes permanentes de decequilibrio financiero
mencionadas yace en las deficientes estructuras de tarifacisn g fijacion

de precios publicos. Ls tentacion & recistir ajustes de precios por
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razones politicas o de otra naturaleza €S muy fuerte. De ahi que |
tercera recomendacign para un PAE Il sea |a adopcion d
formulas automaticas para ajustar precios y tarifas conform
a la inflacidn y otros elementos externos que afecten el cost,
de los servicios

48) Pero JSequIrar en rormea permanente le& recepcidn de recurso:
8 las instituciones Y empresss publicas | en las circunstancies aciuales
Caracterizadas por un desequilibrin Tundaraental de 1as finanzas publicas
podris tembién alentsr I8 expansidn de gactos corrientes y la
burocrstizacion. Cormg complerrznto de la cugerencia enterior, y para
forzar el ahorro en las instituciones ( pare contribuir, por gjemplo, o
financiar las pérdidas del Banco Central) podrian las autoridades
imponer limites de crecimiento en e} gasto en concordancia con
el programa de Facilidad Ampliade del Fondo Monetario
Internacional.

49) 0tra recomendacidn Para aurnentar la eficiencia dej Ectado
es mejorar los sistemass de plenzamiento, evaluacion y control, con el
objeto de que el gesto se efecide en Proyectos y actividedes que

efectivamente beneficien el desarrollo econdmico U social del pais,

Gobierno Central
30) Pare logror mejorer la estructura tributeria del Gobierno

Central deber producirse une reforme de fondo en el sistems. Tal

2

reforma deberia ser parte no sdlo del PAE ||| sinn del convenip de

4

Facilidad Ampliade con ei FMI. Un experto del Fondo Monetario, el Dr. Vito
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Tanzi -quien ademas es una de las més grandes sutoridades del mundo en
materia fiscel-, rendira proximemente un dictéman sobre la estructura
tributarie de los principales impuestos en Costa Rica. En ese sentido la
recomendocidn es que se acojen sus conclusiones, en la medida de 1o
posible, como parte de los programas arriba indicados.

51) Le deuda interna del Gobierno Centrsl deberd también
reducirse. wmo sdlo debe ponerse un limite & su crecimiento, sino
elaborarse un programe pare recucirle qradualmente e niveles manejsbles,
Un lirnite en el sentido apuntado deberia figurar como condicidn en el PAE

Banco Central

52) Las pérdidas del Ganco Central deberén reducirse. Si bien no
conviene limitar le discrecionalidad del Banco para que pueda entrer y
salir libremente  del mercado financiero mediante operaciones de
mercado ebierto, debe ponerse un limite al monto acumulado de bonos de
estabilizacion monetaria, pues el pago de intereses aumenta considerable
la emisidén. Dos acciones podrian adoptsrse en ess direccién: a) trasladar
parte de le cargs del Benco Central al resto del sector publico no
Tinanciero , obligando a las instituciones o empresas publices & efectuar
una trensterencia, o aumentar los ingresos corrientes el Ganco mediante
algun mecanismo ( e.q. aumentar le diferencie entre 1os tipos de comipra y
vents de divisas al méximo permitido por los Estatutos del FMI, que

podrie generar ¢1.500 esnualmente, como medids temporal haste reducir

las perdidast.



PRIVATIZACION
53) Todavia hay un cempo fértil pars la privatizecién en Costa

Rica. El punto sera desarrollado en la version final.

SECTOR INDUSTRIAL _
54) En el sector industrial se ha avanzado saticiectoriamente en

la reduccion de las distorsiones. Para completar el esquema y reducir alA

minimo el sesqo entiexportador, se sugieren 163 siguientes medidas:

a) Reducir graduslmente la tarifa srancelaris apliceble s Ins
productos terminados provenientes fuers del Area Centroamericana Jque Se
pueden producir en Costa Rica ( actual o potencialmented & un méximn de
23 &, pero anunciar 1 nuevo esquema al aprobarse el PAE 1] y hacer de 1a
reduccion arancelaria una obligscidn y no une facultad, cormo e establece
en el PAE 11

b) Reducir gradusimente 1a dispersién de terifes s los productns
finales mencionados en & , temdién gradusimente, hssia su totsl
unificacion.

c) Efectusr le reduccion y unificacidn previsia en a) y b) en un
periodo de dieciocho meses contados 8 partir de 1a Gltime reduccion del
PAE 11 (1o cual asumie una negociacion muy pronts del PAE (11},

d) Elevar - o mantener elevadas- las taritas arancelarias para la
importecion de materies primas y bienes de cepitel, 42 S & & un minimo
de 108 , con el objeto de reducir el sesqo enti exportador medisnte una
reduccion generalizede de 13 tass de proteccion efectiva . Esta medide ,

sin embargo, podria estar sujete a dos consideraciones - i) glecutsrse
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entes del PAE [Il, como parte del progreme de Facilidad Ampliada con el
FMI, para resolver apremiantes problemas fiscales y de balanza de pagos ;
y ii) exonerar de este impuesto las materies primas ( no los bienes de
capital) incorporedas en les exportaciones a terceros mercados.

e) Continuar con el proceso de reconversién industrial ﬁrevisto en
el PAE |]

f) Aj.:iar el tipa de cambio concomitente con las desgravaciones
arancelsrias, para mantener el equilibrio de ls balanza de pagos, evitar
glzas pronunciadas en el nivel interno de precios por la devaluacion, y
mejorar ios precios relativos de los articulos neqocisbles . (La politica
cambiarie serd discutida en més detalle en 1a version final)

g) Revisar las cargas socisles y demds costos que afectan el
precio de 1e mano de obra, con el objeto de reducir las distorsiones que
arecta el precio relativo de la mano de obra .

h) Aumentar en forms efectiva el ecceso del sector industriel 8l
crédito, y reducir ias tasss reales de interés , No salo pars facilitar el
crecimiento de la nueva produccidn, sino para faciliter el proceso de
reconversion industrial (1a politice crediticie y de teses de interés se

gracutira en la version final)

SECTOR AGRICOLA

Al igual que en el cector industrial, el Ajuste Estructural en el
Sector Agricols ha avanzado en 1a direccion correcta. El propdsito de las
siguientes medidas es consolidar los logros del PAE 11 u asequrar la

eficiencie de uno de los cectares mas prometedores de 1a economia de
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Costa Rica.

a) Reducir 1o tase de proteccion nominal a los granos bésicos
mediante la reduccion de los impuestos arencelarios pare la importacion
de productos agricoles finales de 40 £ a8 25 % .

b) Sacar &l CNP de & comercializacion interna e importacion de
productos oegricolas. “Elo involucreria 1o vente de todos los”
esteblecimientos comerciales (estencos} del CHF y 16 libre jmportaciéh
de productos agricolas. 1

c) Los precios al productor nacional, de conformidad con lo
dispuesto en el PAE 1, se calculan mediante un promedio de los precios
internacionales prevalecientes en los dltimos cinco afios. Esto desprovee
de tode racionalided el cistema de precios. Se recomienda reducir el
periodo de cinco a la mited: 30 meses, con el objeto que el consumidor
se beneficie mas pronto de las bajss en los precios internacionales, y el
productor de los alzas.

d) Para 1a fijacidn de los precios al productor nacional, con base
en los precios internacionales, deberén considerarse los precios FUB y no
CIF. El productor necional no incurre en costos maritimos de trensporte.

e) Limiter el monto y plezo de los certificados de abono
tributerio ( CAT) asi : plazo limite improrrogable por empresa r:o superior
8 cinco aflos; monto iqual & 7.

f) Conceder libertad de importacicn de fertilizantes y pesticidas,
sujeto e los impuestos pars materias primsas indicados snteriormente.

g) Conceder permianenierente la libertad de exporiacidn de todos

los productos saropecusrios

Y
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h} Eliminar las barreras no arancelerias & la exportacion,
mediante uns revisién cuidsdosa de tales obstéculos ( e.g. revisar la
faculted del ministerio de prohibir la irmportacién de ciertos productos
con base en argumentos fitosenitarios, cuande en reslidad lo que se
esconde gs proteccionisme o presion de competidores locales) .| Fara ello
deberan hacerse los estudios técnicos y juridicas del caso).

i) Eliminar hacia futura, pero mediante uns legislacion a;rs:nbada.
con el PAE Il , la discriminacion entre productos y rmercados
tradicionales y no tradicionales. Ese distincion fue vélide dricamente
mientras se reducisn las distoreiones y pare financisr los costos del
gprendizaje y penetrscidn de nuevos mercsdos, pero no es vélids como
proposicidn permanente. Le ides detrés del Ajuste Estructurs! es que
Costa Rica produzca y compita con base en ventsjas comparativas . que
son cambiantes. Los subsidios y proteccidn deben ser temporales; los

impuestos permanentes neutrales .

SEC(OR FINARCIERD
El moyor obstdculo que enfrente le modernizacién del sector

financiero es la nacionalizacién bancaria. Ello influge en el nivel de las
tasas sctivas de interés, por 1 ineficiencis de 1os bancos estatales ulas
cargss que las politicos les imporen (Ley FODEA). Eso  se reflejs en el
margen de intermediscion financiers y encarece el costo del dinero. La
competencis que proviene de los hancos privados es insufiente, puec estos
Ultimos, al no poder recibir depositos a la vists cuyo costo es obviamente
nés bajo, deben pegar tesas de mercado pars captar recursas, por lg que
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el costo pasivo del capital es necesariamente mas slto , y 8 pesar de su
menor margen de intern.zdiacion, las tasas activss resultan elevadas. Sin
embargo, deds la reslidad histérico-politica del pais, proponer la
desnacionalizacién bancaris comg parte del PAE Il disminuiria
sensiblemente sus posibilidades de aprobacion legiclativa. Pero otras
medidas menos radicales. si podrian contribuir a hacer el sistema més
competitivo, |

a) Fermitir & los bancos comerciales privados 4 entidedes
Tinancieras calificedss captar recursos s cualquier plezo, incluyendo
Dperaciones " owernight” .

b) Los depésitos en cuenta de ehorro y en cuenta corriente
permaenecerian esclusivamente en manos de los bancos estatales.

c) Otorgar fecultsd legal & los bancos del Estado pars arrendar a
particulares sucursales y sgenciss, mediante contratos con la debida
garantia y sequridad,

d) Fermitir & los bancos privados redesconter documentos en el
Banco Central

e} Eliminer les distorsiones que resultan de los impuestos

establecidos sobre el ahorro .





