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PRESENTACION

En los primeros meses de 1993, las tres unidades acadé-
micas de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO) en Centroamérica -Guatemala, El Salvador y Costa
Rica-iniciaron conversaciones con personeros de la Fundacion
Ford en Meéxico, con el propésito de lograr el apoyo para una
investigacion sobre los efectos del ajuste macroeconémico en
ciertos sectores sociales. Resultado de esas conversaciones fue
el proyectode investigacion "Gobernabilidad demoecraticay los
procesos de reestructuracion societal en Centroameérica”, que
tenia como objetivo general la identificacién de las percepcio-
nes, demandas y acciones de los sectores populares ante la
formulacion e implementacion de politicas por parte del Esta-
do, para afrontar la crisis y la reestructuracion productiva, a
fin de confrontary evaluar sus efectos sobre la gobernabilidad
del marco democratico.

La investigacion se realizé en Guatemala, El Salvador y
Costa Rica, a lo largo de veinte meses, a partir de agosto de
1993. Se dividi6 en dos grandes fases: en la primera de ellas
serealizounaencuestaen cadaunode los tres paises senalados,
aunamuestraestratificada de 1.250 personas (microempresa-
rios, trabajadores por cuenta propia, campesinos productores
para el mercado interno y campesinos productores de nuevos
productos de exportacion y empleados pablicos de los sectores
de salud y educacién). En la segunda fase, una vez analizados
preliminarmente los datos recolectados con la encuesta, se
procedio a realizar un conjunto de entrevistas individuales y



grupales, ainformantes claves, a fin de completarlas informa-
ciones obtenidasy los analisis realizados.

Los estudios nacionales estuvieron a cargo del Dr. Victor
Galvez B, en Guatemala; del Dr. Carlos Briones, en El Salva-
dor y del M.Sc. Carlos Sojo, en Costa Rica. La coordinacién
generaldelainvestigacién estuvoa cargodel Dr. Manuel Rojas
Bolanos, del Programa FLACSO-Costa Rica, quien también ha
tenidoasucargolaelaboraciéndel informe regional compara-
tivo. Los directores de los tres programas, Dr. René Poitevin,
Dr. Héctor Dada y Dr. Rafael Menjivar, conformaron un Co-
mité Director, encargado de la direccién de la investigacién y
delaejecucion financiera del presupuesto.

Tantolaestrategiadelainvestigacién comolos instrumen-
tos usados en la recoleccion de los datos (cuestionariosy guias
de entrevistas individuales y grupales) fueron elaborados en
conjunto por el coordinador y los investigadores nacionales, Es
decir, quedetrasdelos resultados que ahorase presentan, hay
un trabajode creacién colectiva que es importante destacar, y
un valiosoejercicio de coordinacién entre investigadores de las
tres unidades de la FLACSO en la regién. En la elaboracién de
los instrumentos fueron de mucha utilidad, entre otros, los
trabajos sobre cultura politica de Gabriel A. Almond, Sydney
Verba, Ronald Inglehart, Mitchell A.SeligsonyJohn A. Booth:;
asimismo las diversas encuestas realizadas por la UcA en El
Salvador.

Las sugerenciasy comentarios, realizados a lo largodel pro-
ceso de investigacion, por Mario Solérzano, Francisco Wef-
fort, Ricardo Stein, Kimberly Krasevac, Norman Collins ¥ por
muchosotros amigosy colegas, hansidode gran utilidad en las
diversas etapas del trabajo. Para todos ellos muchas gracias,
lomismoque parala Fundacién Ford, sin Cuyo generoso apoyo
nohubiera podido realizarse lainvestigacion.

Manuel Rojas B.
Junio de 1995



INTRODUCCION

Unode los signos de la postmodernidad es la combinacién
contradictoria de dos logicas de administracion del poder. La
econdmica basada en la exclusién de los débiles y la politica,
fundada en el precepto democratico de la participacion ciuda-
danamayoritaria.

Enla gestion del gobierno las expectativas de mejoramien-
to social se mezclan con las demandas empresariales de com-
pensacion a causade las "imperfecciones” en el funcionamiento
del mercado, provocadas por la intervencion del Estado en
ciertos ambitos de la vida econémica. La clave de la estabilidad
politica, o si se prefiere el problema de la gobernabilidad en el
marcodemocratico, consiste en el manejo politico de las deman-
das econ6micas y sociales en un escenario de control cruzado'
deladisposicion derecursos fiscales.

En otro trabajo (Francoy Sojo, 1992) hemos analizado los
términos de la concertacion de politicas econémicas entre el
Estadoy lossectores productivos en la época del ajuste estruc-
tural. Ahi encontramos que, en términos generales, hay una

1. La idea de control cruzado del gasto publico se refiere tanto
a la presencia de restricciones internas (politica de oposi-
cién, tecnocracia monetarista e interés empresarial) con li-
mitaciones externas relacionadas con los compromisos
adquiridos con los organismos financieros multilaterales.



significativa presencia de intereses empresariales en la ejecu-
cionde las reformaseconomicas, aunque nonecesariamenteen
la definicion de las mismas. EJ resultado es un amplio gradua-
lismo que separa la politica efectiva de sus formulaciones que
4parecen como compromisos ante los organismos multilatera-
les. Este distanciamiento entre la reforma economica como
discurso y realidad se explica por razones de estricto orden
politico. El déficit de cumplimiento de las expectativas tecno-
craticas, esel resultadode la satisfaccion relativa de las expec-
tativas de los grupos productivos. Observamos, también, que
el gradode satisfaccion de expectativas sociales tiende a mos-
trar suma sensibilidad al ciclo politico, lo que significa que la
disposicion parasatisfacer demandas sociales tiende a aumen-
tar conforme se ingresa al periodo de lucha electoral, y a
disminuir, asumiendo la forma de politicas fiscales mas rigidas,
en los periodos de inicio de gobierno. Situacién que se facilita
acausadel peso legitimador del triunfo electoral 2

El propositodel estudio, cuyos resultados conforman este
volumen, es el de aproximarse a la comprension, sobre bases
empiricas, delasrelacionesentre el Estado ¥ segmentos popu-
lares de la poblacion, a fin de confrontar ciertas hipotesis
vinculadas alacuestiondela gobernabilidad.® Tales hipétesis
se enmarcan dentro del ambito de la relacion entre politicas y
expectativas sociales. Se trata de una relacién compleja en la

2. Una exploracién sumaria de esta problemética, a partir de la
observacién de la evolucién del déficit fiscal entre 1980 y
1994, se encuentra en Sojo (1995).

4. El uso del término gobernabilidad en la literatura actual en
Ciencias Sociales es muy frecuente, aunque la presencia de
estudios rigurosos sobre sus alecances conceptuales es mucho
menor. Entre las excepciones puede citarse la excelente sin-
tesis de Manuel Alcantara (1994) y los trabajos de Schmitter
(1988) y Coppedge (1993). Sobre la cuestién de la goberna-
bilidad y los sectores populares em Costa Rica Valverde,
Trejos y Mora (1993). Una reflexién teérica sobre los alcan-
ces del concepto en relacién a los temas de este estudio en
particular es aportada por Manuel Rojas ( 1994a) como base
para un estudio comparativo de los tres pafses, fundado en
los datos de las encuestas realizadas por FLACSO,
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quese vinculan al menos cuatro elementos: la situacion econo-
mico-social, la situacion sectorial, la vivencia de las politicas
sociales y la problematica de la cultura politica. El primer
elementose vinculaalaproblematica general delos ingresosy
su evolucion en el pasado inmediato. El segundo se refierea la
problematica que los individuos confrontan dada su particular
insercion en el ambito econémico. El tercero, busca conocer las
percepciones derivadasde la relacion efectiva con el entorno de
las politicas sociales, en particular de salud y educacion. El
cuartoy ultimo elemento, busca explorar las dimensiones cul-
turales de la legitimacion del régimen y el sistema politico.

Laseleccion de los sujetos esta sustentada en dos hipotesis
auxiliares. La primera enuncia la existencia de los llamados
efectos distributivos de las politicas de ajuste (Przeworski,
1991), es decir el impacto diferencial de las iniciativas de
politica economica y social sobre la situacién de vida de los
distintos sectores. En este sentido se procuro la indagacion
comparativa de sectores llamados emergentes (aquellos que
adquieren un mayor dinamismo en el periodo del ajuste y cuyo
desarrollo es estimulado al menos en la retorica: campesinos
productores para la exportaciony microempresarios) y sectores
en recomposicion, considerando como tales a grupos particu-
larmente afectados por la desatencion publica o los efectos de
las politicas: campesinos tradicionales, empleados publicos y
vendedores callejeros. La segunda es que las amenazas a la
estabilidad politica estan mas relacionadas con las politicas
dirigidas a estos y otros sectores de las capas medias, que a los
grupos mas pauperizados de la poblacion, grupos estos ultimos
que manifiestan un menor desarrollo organizativo y que han
sido, en mayor medida, objetode las politicas de compensacion
social desarrolladas en el marco del ajuste.

Retomandolos elementos que conforman la relacion entre
expectativas sociales y respuesta estatal, conviene notar que
los primeros dos elementos, la situacién economica social y la
dinamicasectoral, hacen referencia a los aspectos econ6micos-
estructurales de la dinamica politica social. En este caso el
supuestodel que partimos es que la gobernabilidad democrati-
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ca'dependede lasatisfaccion de las expectivas de mejoramien-
to economico. La mayor satisfaccién conduce a una mayor
legitimacion del sistema politico, aunque lo contrario no nece-
sanamente ocurre, en tantose dispone de soportes complemen-
tarios vinculados a la politica social y al plano mas general de
lacultura politica.

Respectodela politica social, planteamos que sudeterioro,
expresado tanto en indicadores de gasto como en la evolucion
deenfermedadesy problemasde prestacién del servicio, debe-
riaestarafectandolaconfianzadelos ciudadanos, tantoen los
gobiernos comoen las instituciones que prestan servicios socia.
les, convirtiéndose en un espacio de creciente inconformidad
queamenaza la estabilidad del sistema politico.

Finalmente y en relacion al plano de la cultura politica,
partimos de considerar que el deterioro de los soportes mate-
rialesdel sistema politico deberia estar siendo compensado por
unaampliacion de las justificaciones ideologicas.

Apartirdeestoselementos se plantean tres hipotesis sobre
la gobernabilidad democratica en la sociedad costarricense de
la era del ajuste. La primera de ellas se refiere a la ingoberna-
bilidad potencial por acumulacion crénica de demandas insa-
tisfechas conducentes a lo que Habermas denomina "crisis de
legitimidad". La segunda hipétesis denota la presencia de un
proceso de gobernabilidad limitadabasadaenel fortalecimien-
todelasinstituciones politicas, mecanismos de intermediacién
y factores ideol6gicos, elementos todos de un control superes-
tructural de las deficiencias legitimadoras del sistema social.
Finalmente la tercera hipétesis se refiere a lo que denomina-

4. La idea de gobernabilidad democratica se refiere al logro y
mantenimiento de estabilidad politica como resultado de la
Batiafaccion relativa de "expectativas" sociales ubicadas en
el campo de lo popular. La satisfaccién de expectativas no
debe confundirse con la satisfaccién de "demandas" particu-
lares pues mientras aquellas se construyen en un horizonte
temporal futuro, las "demandas” se realizan en el presente.
La cuestién de las expectativas debe referirse a la norma
democratica del "consentimiento" con los resultados de la
politica paiblica, atin cuando sean negativos a los intereses o
necesidades inmediatas. Al respecto ver Przeworski (1991).
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mos gobernabilidad suficiente resultante de la presencia de
mecanismos economicos e institucionales que garantizan una
satisfaccion dosificada de demandas sociales, suficiente para
contenery anticipar conflictos sociales.

El presentelibro esta estructurado en dos partes, la prime-
radelascualesestda completamente dedicadaal analisisde las
politicas generales de ajuste estructural aplicadas en el pais
desde 1985-86. En esta parte se hace un esfuerzo por situar las
dimensiones objetivas de la respuesta piblica a las demandas
sociales. Ademas de la evolucion de indicadores macro se
procura una observacion de politicas sectoriales en especial
respecto de la cuestion agraria, la reforma del Estado, la
politica de apoyo a la microempresay las politicas de compen-
sacion social.

Lasegunda parte contiene los resultados de un proceso de
investigacion de las percepciones, reacciones y demandas de
politica de los sectores sociales estudiados, obtenidos a partir
deunaencuestade 1250 individuos realizada entre noviembre
y diciembre de 1993. La interpretacion de los resultados de la
encuesta fue complementada con la realizacion de entrevistas
en profundidad y una especie de "focus group" realizados en
setiembre y octubre de 1994.

Una investigacion de esta naturaleza ha requerido del
apoyo de muchas personas e instituciones. Deseo dejar cons-
tanciade miagradecimientoa Patricia Rojas, quién se desem-
pefio como asistente de investigacion durante buena parte de
los 16 meses dedicados a esta investigacion. Nora Garita y
Jorge Poltronieri de la Universidad de Costa Rica condujeron
al grupo de dedicados encuestadores que se aboco a la dificil
tarea de realizar el trabajo de campo en el "duro” clima de los
dias cercanos a las fiestas de navidad y fin de afo. Ilse Gutié-
rrez disendy "montd6" labase de datos en el paquete estadistico
8PSS-PC + despuésdeque Alexandra Arrieta, Carmen Gutiérrez
y Maria Enriqueta Stadthagen realizaron la ardua tarea de
codificacion de los cuestionarios.

Portratarsede unainvestigacion simultaneamente reali-
zada por las unidades de FLACSO en El Salvador, Guatemala y
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Costa Rica, estuvimos sometidos a un valiosisimo intercambio
de opiniones y criticas constructivas. Agradezco por ello sus
certeras llamadas de atenci6én a Héctor Dada, Carlos Briones
y Carlos Ramos del Programa FLACSO ElSalvador, y los cuida-
dosos pero agudos comentarios de René Poitevin y Victor
Galvez Borrell del Programa FLACSO Guatemala. Asimismo
durante la celebracién de un seminario regional recibimos
importantes sugerencias de Francisco Weffort y Mario Solér-
zano, asi como de Kimberly Krasevac y Norman Collins quie-
1S, comorepresentantes de la Fundacién Ford, institucién que
apoy6 la realizacién del estudio, se involucraron activamente
en la gestaciony el desenvolvimiento de las distintas fases del
estudio.

Manuel Rojas, quién coordiné la investigaci6n regional-
mente, cumplié con creces su tarea de guia conceptual y meto-
dologica, aportandomuchode lobueno de los resultados finales
del estudio. La observacién rigurosa del avance del proyecto, y
el estimuloconstante paraseguiradelante, constituyen tan solo
los mas visibles aportes de Rafael Menjivar, director del Pro-
grama FLACSO Costa Rica, al resultado final de este estudio,

Masde 1300 mujeresy hombres de diversas partesdel pais
y de multiples ocupaciones nos dedicaron minutos valiosos de
sutiempo, y lo que es masimportante, nos aportaronsusideas
paraintentar, comosiempre de manera provisional, la estimu-
lantetareadelainterpretacién social.
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PRIMERA PARTE

COSTA RICA EN LOS ANOS
DEL AJUSTE

EL PROGRAMA DE AJUSTE ESTRUCTURAL:
PROCESOS GENERALES (DE 1985 A 1993)

Costa Rica ha suscrito dos acuerdos de ajuste estructural
conel Banco Mundial, el primeroen 1985y el segundo en 1989,
Enelmomentodeescribireste informe se encuentra en proceso
deratificacion legislativa el tercer PAE. Estos acuerdos junto
alos convenios de estabilizacion firmados des.e 1982 entre el
Gobiernoyel Fondo Monetario Internacional y la Agencia para
el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos han marcado
la pauta de las principales transformaciones econémicas y
sociales experimentadas porel pais en los dltimos anos.

Los principales resultados de la concrecion en politicas de
tales acuerdos pueden observarse, a nuestro modo de ver, en
tres grandes dimensiones: a. reestructuracion productiva, b.
reforma del Estado, c. déficit fiscal y finanzas publicas y d.
impactosocial.

a. Reestructuracién productiva:

En términos generales los programas de ajuste estructural
han procurado un proceso de liberalizacion de la economia y
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una ampliacién de la oferta exportable en posde lasuperacién
delosdesequilibrios fiscales y comerciales provocados poruna
estructuraecon6micabasada en la substitucién de importacio-
Des y una activa intervencién publica. En un corto plazo, las
iniciativas desarrolladas desde 1985 en cada uno de los progra-
mas acordados con el Banco Mundial han tenido distintos
énfasis: el PAE 1 se concentré en aspectos relativos al afianza-
miento del proceso de estabilizacion, en particular por medio
de controles sobre el nivel de empleo del Sector Piblico no
financiero, la reduccién de las peérdidas de operacién del CNP
(por precios subsidiados a los granos basicos principalmente),
modernizacién del sector industrial, privatizacién de subsidia-
rias de CODESA, limitacién de inversiones publicas y reforma
arancelaria (MIDEPLAN, 1992:57-61).

El PAE 2 se ocupé de la modernizaci6n y eficiencia econé-
mica, con medidas especificas en comercioin ternacional, sector
agropecuario, sector financiero y sector piblico. En el primer
caso el PAE 2 se propuso un proceso gradual de desaranceliza-
cién, de racionalizacién de incentivos fiscalesala exportacién
y de mantenimiento de un tipo de cambio flexible. En el
segundo caso, se buscaba un ajuste de precios en granos bésicos,
eliminacién de subsidios al consumidor y redefinicion del rol
del Consejo Nacional de Produccién, CNP, asi como también la
eliminacién de las trabas a la importacién de granos bésicos.
En el campo financiero se proponian medidas tendientes a
fortalecer las reformas iniciadas desde 1984, por medio de un
mejoramientode lasituacién financiera de los bancos estatales
y finalmente, en relacion con el sector piblico se propusieron
metas concretas de aumento del ahorro piblico con limites
precisosa la inversion (MIDEPLAN, 1992:62).

La propuesta de la Administracién Calderén para un PAE
3,sujeta a una larga discusién legislativa que abarcé la Gltima
partedeese Gobiernoy la primera de la Administracién de José
Maria Figueres, coloca una mayor atencion en la reforma del
Estadoy el fortalecimiento de la modernizacion econémica por
mediode la asignacion de recursos crediticios paralareconver-
si6n productiva de las empresas privadas. En esta dltima
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propuesta, hay elementos de continuacién del proceso de pri-
vatizacion, directa o indirecta, de profundizacién de la reforma
financiera, de fortalecimientode planes de compensacién social
ydemodernizacion de la estructura tributaria (Gonzalez, 1993
y Sojo, 1993).

Respecto a reorientacién de la produccién, las politicas
antes resefiadas implican por lo menos tres dimensiones de
cambio: primero, desaparece toda justificacién para el desarro-
llo de actividades productivas directas por parte del Estado
(estoexcluye, al menos hasta ahora, la produccién de electrici-
dad, derivados del petréleo, telefonia aldmbrica y celular y
serviciossociales); segundo, se desarrolla un conjunto de medi-
das para estimular la produccién de bienes transables en ter-
cerosmercadosy tercero, se desestimula de formas diversasla
produccion debienes no transables.

Las politicas de estimulo a la produccién exportable que
conllevan desatenciondeactividades parael consumo interno
y regional, y que coinciden con el deterioro de las condiciones
demercado parabienes tradicionales exportables y la apertura
comercial, han producido una transformacion de la oferta
exportable del pais. Este cambio se refiere a una diversificacién
de productos y de mercados, porque en términos generales la
estructura de la oferta exterior, entre bienes primarios y ma-
nufacturadosno ha cambiado significativamente o quiza, lejos
de modernizarse ha profundizado su atraso. Segun cifras de la
CEPAL en 1980 el 28.3% de las exportaciones eran productos
manufacturados, mientras que en 1991 las estimaciones indi-
caban una proporcion de 24.5% de las exportaciones originadas
enbienes manufacturados.

No obstante, los bienes de exportacién no tradicional, la
mayoria de origen industrial, han crecido con mayor dinamis-
mo que los productos tradicionales y en la actualidad repre-
sentan casi la mitad del total de exportaciones. En el plano
industrial, las exportaciones de bienes textiles maquilados son
la principal fuente de divisas seguidos de productos finales con
destino al Mercado Comin Centroamericano.

17



Cuadro 1

COSTARICA: EXPORTACIONES,
IMPORTACIONESY SALDO
1985-1992
-Millones de dé6lares-

Xtotales Xtrad. Xnotrad. Mtotales Saldo
1985% 939.1 n.d nd 1001.0 -61.9
1986 1089 .8 721.7 368.1 1147.5 -57.7
1987 1121.5 678.4 443 .0 1380.2 -2568.7
1988 1184.1 671.5 512.6 1409.2 -225.1
1989 1361.8 707.3 654.5 1742.9 -381.1
1990 1369.4 666.5 702.9 2026.1 -656.7
1991 1495.6 766.3 729.5 1852.7 -357.1
1992 1707.3 802.1 905.6 2448 8 -741.5
1993 1979.2 B46.6 1132.6

a. Datos de CEPAL
b. Preliminar.

Fuente: cENPRO

En general, el estimulo a las actividades de nuevaexporta-
cion ha conllevado el desestimulo directo (por la via de la
reduccién del crédito disponible) o indirecto (importacién a
precios menoresalos costosinternos) para algunas actividades
de origen primario como la produccién de granos basicos y la
actividad ganadera. En contraste, los productores no tradicio-
nales han disfrutado de los beneficios que se derivan de una
oferta crediticia expandida, gracias a recursos de la coopera-
cién internacional canalizados por la banca privada’, de la
disminucién de aranceles para materias primas y bienes de
capital, de la simplificacién de tramites burocréticos ydeun
paquetedeincentivos fiscales que les garantiza rendimiéntos
crecientes.

6. Cfr. Sojo, 1992
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b. Reforma del Estado

Hasta 1990, la reforma del Estado habia implicado por lo
menos tres accionesrelevantes: a. En el campo de la privatiza-
cion se realizaron procesos parciales en el sistema financiero,
traslado al sector privado de actividades no estratégicas en
ciertos servicios y privatizacién completa de las actividades
productivas directas del Estado, b. movilidad laboral y c. rees-
tructuracion administrativa parael favorecimientode la acti-
vidad productiva privada. Como resultado de tales transfor-
maciones, debe hacerse notar que el peso de los servicios guber-
namentales en la generacién del PIB cay6 en 1993 en cerca de
dos puntos porcentuales, con referenciaalosnivelesde 1970y
1980. Esta situacion, que se observa con claridad en el grafico
siguiente, demuestra que en los anos del ajuste (1985 a 1993)
se ha observado un decrecimiento constante del tamafio rela-
tivodel Estado costarricense.

A la par de una disminucion de cerca del 20% del peso de
las actividades publicas en la generacion del producto, se han
ejecutado reformas politico-institucionales que marcan un
cambiosignificativoenel estilode desarrollo seguido por el pais
hastaladécadadelossetenta. Unadeellas concierne al sector
financiero." El sistema bancario nacional habia sido monopolio
publico hasta 1984, Entonces un conjunto de reformas a las
leyesbancariasy monetarias vigentes permitio a los bancos la
captacion de divisas provenientes de ayuda internacional y
depdsitos del publico a plazo fijo. Al finalizar la década, la
banca privada compuesta por 19bancos, manejaba la mayoria
del crédito al sector privado. Como resultado de ello se produjo
una suerte de division del trabajo segun la cual los bancos
privadosseocupandel financiamiento a las actividades estra-

6. En otro trabajo hemos caracterizado este cambio como el
transito de una estrategia de administracién publica de los
recursos financieros para la substitucién de importaciones,
a una estrategia de estimulo a las actividades financieras
privadas para la promoci6én de exportaciones. Cfr. Sojo, 1992.
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Grafico 1

COSTARICA:APORTE DEL GOBIERNO GENERAL AL PIB
—Colonesde 1966-

12

Porcentaje del PIB

Fuente: Banco Central de Costa Rica.

tégicas dentro del esquema de fortalecimiento de las exporta-
cionesnotradicionales, mientras que el sistema bancario esta-
talsehacecargodel crédito a otras actividades no prioritarias
politicamente o poco seguras desde el punto de vista de la
recuperacion de inversiones y niveles de rentabilidad. Actual-
mente, la reforma financiera continda con el esfuerzo de sec-
tores politicos y empresariales por eliminar los monopolios
todavia en poder de los bancos estatales (cuentas corrientes,
ahorrosy redescuentos del Banco Central) y ampliar el proceso
de privatizacion, ahorasi afectando a los bancos publicos.”

7. Al respecto puede consultarse Solano Orfila, 1993.
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Cuadro 2

COSTA RICA: BANCOS ESTATALES Y BANCOS PRIVADOS.
NUEVAS COLOCACIONESALSECTOR PRIVADO
NOFINANCIERO. 1984-1991
-Composicién porcentual-

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991

Estatales #8.2 765 75.6 65.5 59.0 484 477 458
Privados 11.8 23.5 244 345 410 516 523 054.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Banco Central de Costa Rica, tomado de Sojo,1992:30.

Enloquerespectaa la privatizacion de empresas publicas
en los 90 se completa la liquidacion, traspaso y venta de las
empresassubsidiarias de la Corporacion Costarricense de De-
sarrollo, CODESA. La privatizacion de estas empresas, ocurrida
en un marco de consenso bipartidario, da lugar al estableci-
miento de una férmula de privatizacion colectivizada, cuyos
resultados en términos de viabilidad econémica atin no pueden
ser analizados. La version socialcristiana del PAE 3 propuso el
avance del procesode privatizacion afindeincluirala Fabrica
Nacional de Licores, FANAL, realizar un estudio del sector
petroleroque orienteaccionessobre la Refinadora Costarricen-
se de Petréleo, RECOPE, y disefiar un plan tendiente a la des-
monopolizacién del mercado de los seguros, actualmente
controlado porel Instituto Nacional de Seguros, ms.®

8. El Gobierno de José Maria Figueres impugné los componen-
tes del PAE 3 relativos al INS, RECOPE y a la movilidad laboral.
En octubre de 1994 no habia logrado consenso entre los
diputados de la Unidad en favor de su revisién al PaE 3,
quienes acusaban al gobierno de ocultar los verdaderos tér-
minos de la renegociacién con los multilaterales. La crisis
terminé una vez que el Gobierno decidi6 dar un giro completo
y presentar a la Asamblea la versién originalmente negocia-
da por el gobierno de Calderén. EIl convenio en su versién
socialeristiana, recibié ratificacién legislativa en el mes de
noviembre de 1994.
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En otras medidas particulares, se propuso continuar el
Plande Movilidad Voluntaria para empleados del sector publi-
Coquerenuncien a sus cargos, estableciendo una meta de 25000
movilizados al finalizarel periodo de vigenciadel PAE 3, es decir
a mediados de 1995. Se proporian también planes de reestruc-
turacion administrativa en los sectores de salud, agricultura,
vivienda y educacion a partir de la necesidad de eliminar
duplicacionesy concentrar las actividades de los entes publicos
enlos sectores sociales mas necesitados.

¢. Produccién y finanzas publicas

Todoel esfuerzo gubernamental en procura de la reproduc-
cion de riqueza privada no ha sido retribuido en la misma
proporcion por la evolucién real de los negocios.

La evolucién del PIB en los afios del ajuste no muestra una
tendencia de crecimiento sostenido. Segun las cifras de MIDE-
PLAN laevolucion del Producto fue apenas positiva en el periodo
85-89, muy pordebajode los niveles de crecimiento de los afios
sesenta y setenta, y volvié a desacelerarse (en proporciones
semejantes a las de los anos de la crisis) en el periodo 90-91,
Esta situacion, segun el puntode vista oficial, no es tan grave
en tanto que

...eldinamismode la produccion esta sustentado sobre una
base productiva mas amplia, que involuera otros sectores
productivos importantes aparte del agricola tradicional y
elindustrial, que han fomentado un menor nivel de desem-
pleo aunque la economia sea menos dinamica. Eso es
claramente cambio estructural (MIDEPLAN,1992:46),

Dichoenotrostérminos, la virtud del ajuste que encuentra
MIDEPLAN radica en el proceso de terciarizacion de la economia
que s1 bien no puede atribuirse a un mayor dinamismo de la
actividad publica, si puede asociarse con el incremento de las
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actividades comerciales. Segun los datos oficiales el promedio
anual de crecimiento del PIB comercial fue de 3.9% entre 1985
y 1991, ligeramente superior al promedio anual del PIB de 3.5%,
al promedio agropecuario de 3.1% y al promedio industrial de
3.4%. Las cifras oficiales de crecimiento de la produccién para
1992, estimadas en 7.3%, se basaron en un extraordinario
dinamismode lasactividades financierasy comerciales (11.7%
y 11.2% respectivamente), un 10.5% en el area industrial y
apenas un 3.0% en el sector agropecuario (MIDEPLAN:1993b, 1).

Otros resultados se cbservan en el fracaso de las politicas
orientadas a poner freno a la expansién del gasto publico.
Segun se observa en los datos oficiales el gasto efectivo ha
aumentado en relacién a los niveles previos a la crisis, pues
basicamente solo ha sido posible sacrificar los gastos de inver-
sion, dado que los gastos corrientes son sensibles a candentes
debates politicos como haquedado manifiesto con las presiones
paranodisminuir las asignaciones por concepto de pensiones,
incentivos a las exportaciones y pago de la deuda interna y
externa. Lo notable es que mientras los gastos no han sido
susceptibles de reducci6n, el déficit ha podido controlarse basi-
camente por medio de una ampliacién de la carga tributariay
una politica de expansion tarifaria de los servicios prestados
porinstituciones publicas.

En este altimo sentido debe hacerse notar el caracter
regresivode las reformas tributarias aplicadas en los anos del
ajuste. Esto queda de manifiesto observando la relacién de
aumento de los impuestos directos e indirectos. En general lo
quelosdatosindican es una reduccién de los impuestos directos
(que gravan los ingresos) y una ampliacion de los impuestos
indirectos (que gravan el consumo) que afecta al conjunto de
la poblacion. Segun datos del Ministerio de Hacienda, los im-
puestos directos pasaron de representar el 22.6% de los ingre-
sos tributarios en 1981 al 17.2% en 1992. En contraste los
impuestos indirectos aumentaron su contribucién en 5.4% al
pasarde 77.4% de los ingresos tributarios en 1981, a 82.8% en
1992. Por ello no es de extranar que a los ojos de algunos
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miembros de la comunidad financiera internacional la estruc-
tura tributaria de Costa Rica requiera una reforma inmediata.’

IMPACTO SOCIAL

Es dificil determinar que proporcién de los problemas
sociales desarrollados en los afios ochenta corresponde a las
politicas de ajuste y cudles son més bien una prolongacién de
losefectos dela crisis o de los vicios estructurales del sistema. '°

Lo unico que puede hacerse con certeza es observar la
evolucion de algunos indicadores sociales, colocando particular
atencion en los anos del ajuste (1985-1992).

a. La inflacion

Unaobservacion de la evolucion de los indices de precios al
consumidor indica que en el decenio que cubre de 1982 a 1992
elcontroldelainflacién ha sido problematico para los distintos
equipos gubernamentales. En términos generales se observa
un movimiento oscilatorio que indica inestabilidad y que ha

9. Como hemos senalado en otro trabajo (Sojo, 1993}, una de las
razones para el retiro del financiamiento japonés a los PAE
fue precisamente la retrégrada estructura tributaria del
pais.

10. También es diffcil estimar cuéles son los efectos positivos
derivados de las politicas ofertistas y aperturistas. Esta
afirmacién es pertinente en tanto que los promotores del
ajuste siempre se resisten a juzgar los efectos sociales nega-
tivos como resultados de tales politicas, mientras que no
tienen reparos para reconocer los efectos positivos, por ejem-
plo Zuvekas (1992). Nuestra impresién es que existe una
dificultad intrinseca para imputar defectos o virtudes a las
politicas de ajuste porque ellas no han sido ejecutadas en una
pizarra en blanco, en un espacio controlado, libre de toda
contaminacién proveniente de campos extraecondémicos.
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permanecido siempre en niveles de dos cifras. Como se observa
en el cuadro 4 la inflacién, medida por el cambio de diciembre
a diciembre del Indice de Precios al Consumidor de Ingresos
Medios y Bajos del Area Metropolitana de San José (1pc), ha
sido del 27.3%, el 25.3% y el 17.0% en los ultimos tres afios.
Como es reconocido en el balance del Ministerio de Planifica-
cion sobre las politicas del ajuste estructural

--.elcomportamientode la inflacién en lasegunda mitad de
los anos ochenta no deja de ser preccupante. Estoen virtud
dequelainflacién parece irse "mudando” detasas cercanas
al 15% que se tenian en 1985, a tasas cercanas al 20%-25%
como las observadas en 1990-1991. Este comportamiento
€s preocupante por cuanto el pais puede estar ex perimen-
tandoenesta etapaun procesode inercia inflacionaria, que
conforme pasa el tiempo puede ser mas dificil de sostener
(MIDEPLAN, 1992:54).

Aunque el informe de MIDEPLAN sélo alude a "diversas
razones" que causan el crecimiento de la inflacién, lo cierto es
que una politica de tipo de cambio flexible exige una mayor
circulacién de recursos locales, méxime cuando se acompana
de abaratamientode las importaciones ydelcrédito, producto
delas politicas aperturistasy liberalizadoras.

Mas ain, observando el comportamiento de los precios
segun el gradode regulacion, se tiene que el indice de los precios
de los productos regulados (IPcr) ha aumentado en mayor
proporcion que el IPC para todos los afios de la serie. En
contraste, el porcentaje de cambio del indice de los productos
no regulados (IPCnr) ha sido en todos los afios menor al IpC.
Ademas, como se observa el indice de precios de los servicios
publicos (IPsp) también ha aumentado més que el [PC en todos
los anos, con ura notable distancia en el afio 1991 en que la
inflacién aleanzé 25.3% (IPC) mientras los servicios publicos
crecieron en 38.4%,

Deloanterior pueden derivarse varias reflexiones, ademas
de las que adelanta el Ministerio de Planificacién. La primera
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Cuadro 4

COSTARICA:
INDICADORES DE INFLACION

Indice de precios al consumidor (1Pg)

1989 1990 19491 1992
Dic.ano ant. 1152.65 1267.39 1612.81 2021.11
DICIEMBRE 1267.39 1612 .81 2021.11 2364 .07
% CAMBLO 10.0 27.3 253 17.0
Indice de precios al por menor regulados (IPCr)

1989 1990 1991 1992
Dic.afo ant. 1011.06 1124.53 1521.34 1929 .08
DICIEMBRE 1124 .53 1521.34 1929.08 2320.44
% CAMBIO 11.2 35.3 26.8 20.3
Indice de precios al por menor no regulados (IPCnar)

1989 1990 1991 1992
Dic.aho ant. 1277 .62 1397.51 1713.5 2132.01
DICIEMBRE 13497.51 1713.5 2132.01 2451.32
% CAMBIO 9.4 22.6 24 .4 15.0
Indice de precios de los servicios pablicos (IPsp)

1989 1990 1991 1992
Dic.afio ant. 761.69 858.14 1129.36 1563.52
DICIEMBRE B58.14 1129.36 1563.52 1843 .44
% CAMBIO 12.7 31.6 38.4 17.9

Fuente: BCCR 1993. Anuario estadistico. Indices 1988-1992
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y més importante es que la regulacién de precios no parece
estar cumpliendo ninguna funcién de defensa del consumidor
puestoquelos productos regulados crecen mas que el promedio
general. Este proceso es el resultado, observado en muchas
experiencias nacionales, de la necesidad de com pensarelreza-
gode los precios en los productos regulados en el marco de las
politicas liberalizadoras. Esto se debe posiblemente al hecho
de que la regulacién no puede competir con la urgencia por
eliminar subsidios a productos basicos o bien terminar con la
politicadeestabilizacién de precios que el Estado desarrollaba
por medio de los expendios del cNP. El mayor incremento de
los precios parabienes de consumo basico afecta necesariamen-
te a los grupos de més bajo ingreso. Por el otro lado se cbserva
quenosolohaterminado la politica de tarifas subsidiadas para
los servicios piblicos, sino que posiblemente la exigencia del
Gobierno Central para aumentar y mantener el superavit en
estasinstituciones, a fin de financiar el déficit fiscal, ha conlle-
vado un progresivoencarecimiento de los mismos limitando asf
el acceso para los grupos menos favorecidos.

b. Losingresos

Losingresos promediose han deteriorado en relacion a los
niveles de mediados de la década de los ochenta, mientras que
los salarios minimos han observado un proceso de gradual
mejoramiento, si por tal puede entenderse el que la caida de su
valor real sea menos severa en el periodo 1990-1992 que du-
rante el periodo 1986-1988. Esto no permite mas que suponer
que hay una ampliacién de la brecha social como resultado de
una disminucién del tamafio de la clase media. Segin cifras de
MIDEPLAN, los salarios minimos reales durante la época del
ajuste estructural se han movido en dos momentos o fases. La
primera, de caracter descendentese inicia en 1986y se prolon-
ga hasta 1989. En esta fase se observa el mayor deterioro en
un ano, experimentado en el periodo, pues en 1988 las cifras
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oficiales indican una caida del 7.2%. Al afio siguiente, en medio
de la lucha partidaria de cara a las elecciones de 1990, los
salarios minimos experimentan la mayor recuperacién en un
ano, alcanzando un nivel de incremento real cercano al 10% .

Alolargo del lapso estudiado de la Administracion Calde-
ron se observa unasegunda fase caracterizada por un deterioro
menos pronunciadoy mas corto temporalmente de los salarios
minimos: la caida de los anos 90y 91 fue modesta comparada
con los niveles del gobierno anterior, y para el tercer ano (en la
Administracion Arias el mejoramiento de los salarios sélo se
percibe hasta el cuarto afo) ya se observaba un aumento
cercano al 8%.

Cuadro 5

COSTA RICA:
SALARIOS MINIMOS REALES
-Porcentajede crecimiento anual-

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

7.2 -1.4 -5.1 -7.2 9.4 -2.6 -28 7.7

Fuente: MIDEPLAN,1992:Anexo 5.

En lo que respecta a los salarios promedio para el periodo
1985-1990 se observa en general un desplazamiento hacia
abajo hasta 1988y una modesta recuperacion en los dos dltimos
afos. Aunque las cifras no son comparables por razones de
origen (los salarios minimos no especifican origen, y en el caso
de los promedios se obtienen a partir de un indice proveniente
de una fuente no gubernamental) merece la pena observar el
comportamiento sectorial. Segun los datos de la Academia de
Centroamérica los salarios promedio del sector privado crecen
menos que los del sector publico en los anos expansivos y
decrecen més que los pablicos en los afios recesivos. Notese por
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otra parte que los aumentos del Gobierno Central si bien son
mayores que los del Sector Privado (exceptoen 1989) han sido
en general bastante mds pequefios que los percibidos entre las
Instituciones Auténomas. Finalmente nétese que en todos los
anos expansivos los aumentos del sector privado han sido
inferiores al promedio total, lo que sucede exactamente al
contrario en el caso de los salarios del sector publico.

Ahora bien, segin las cifras de MIDEPLAN para los anos
90-92, los salarios promediose deterioraron significativamente
en 1991 y se han recuperado apenas timidamente en 1992,

Cuadro 7

COSTA RICA:
SALARIOSPROMEDIO REALES
-Porcentaje de crecimiento anual-

1990 1991 1992

1.0 -5.3 4.7

Fuente: MIDEPLAN 1993b.

De todo lo anterior pueden derivarse algunas observacio-
nes generales. La primera y mas importante es que ha habido
un esfuerzo consciente por compensar en ciertos momentos las
severas caidas experimentadas por los salarios reales. La se-
gunda es que en general los salarios promedios (que encubren
el problema del mejoramiento de los ingresos para los sectores
profesionalesy ejecutivos que posiblemente "infla" el promedio)
muestran un comportamiento erratico que manifiesta la forma
en que, progresivamente, la politica salarial es dejada en manos
de las determinaciones del mercado. Nodebe dejar de indicarse
que al parecer se han controlado las distorsiones que estable-
cian una relacion desproporcionada entre los niveles salariales
de las Instituciones Auténomas y los demas sectores. Final-
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mente debe indicarse que dado que las estimaciones sobre
salarios reales se basan en la relacién entre indices de ingre-
sos y el IPC, y dado que como hemos sefialado el IPC cada vez
resulta menos indicativo del aumento general del costo de la
vida, es muy probable que las estimaciones reales de incre-
mento salarial sean bastante menores que las cifras oficiales.

Todo esto se expresa en el aumento de la pobreza durante el
periodoreciente,

¢. Pobreza

El balance del ajuste estructural realizado por MIDEPLAN
con respecto a la evolucién de la pobreza es poco optimista.
Observando los resultados de las metodologias del BIn ¥ CEPAL
el informe concluye que "la evolucién de la pobreza en los
hogaresenel periodo 1987-1991, muestra una tendencia hacia
el recrudecimiento de este problema en el pais, sobre todo
durante 1991" (MIDEPLAN, 1992:101). Segun los datos del cua-
dro 8, la tendencia identificada por MIDEPLAN se detuvo en
1992, pues en ese afio se obtuvo una disminucién del 2.2% en
los hogares pobresy de 2.6% en los hogares situados en extrema
pobreza. La reduccion continiia en 1993, cuando se contabiliza
el 20.2% de los hogares en condicién de pobreza. En tal sentido
hay un practico estancamiento de los niveles de pobreza en
relacién con el afio 90, aunque una notoria mejoria con los
nivelesde 1991."

Segun los datos elaborados con la metodologia de CEPAL'",
los hogares en extrema pobreza han pasado de representar el
8.7% del total de hogares en 1987 al 13.8% en 1991, reducién-

11.Cfr. Cordero, Kruijt y Menjivar, 1994,

12.La metodologia de CEPAL coloca en "situacién de pobreza" a
los hogares de ingreso inferior al costo de dos canastas bési-
cas de alimentos. En condicién de "indigencia" segin CEPAL
esta aquella porcién de hogares pobres "cuyo ingreso es infe-
rior al costo de una canasta basica”. CEPAL,1993:45.
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dose al 11.2% en 1992. Mientras, el total de hogares pobres ha
pasado de representar el 18.6% en 1987 al 22.2% en 1992. Los
ultimos dos afos de la serie sefialan una sostenida reduccién
dela pobreza colocandola en los niveles més bajos de la era del

ajuste,
Cuadro B

.  HOGARESENSITUACION DE POBREZA
-Porcentaje de los hogares que declararon ingreso-

1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994*

Extrema 8.7 117 11,1 10.7 18R 112 B.8 7.1
No satisface

necesidades 10.0 99 108 8.8 10.6 10.9 B.6 8.7

H.Pobres 18.6 21.7 219 205 244 222 17.4 158
H.No

pobres B2.0 78.4 78.1 79.5 756 7T7.8 B82.6 842

* Datos a julio,

Fuente: MIDEPLAN,1992:101, FNUAP-MIDEPLAN, 1993, pcec. 1994,

Observando la evolucién de la pobreza por regiones de
planificacionse tiene que para 1990y 1991 de las seis regiones
existentes solamente la Region Central y la Region Huetar
Atlantica tenian niveles de pobreza inferiores al promedio.
Perosiseanalizael porcentaje de cambio observado en esosdos
afios se tiene que estas dos regiones son precisamente las que
manifiestan mayores aumentos relativos en los niveles de po-
breza. Este puede ser unindicio de que las politicas de conten-
cién de la pobreza se han focalizado regionalmente y
posiblemente hayan magnificado su atencion en las zonas
particularmente deprimidas. De hecho, la region mas pobre en
el mapa de pobreza de 1990 redujo el nivel en 1991 y pasoé al
quinto lugar.
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El deterioro en las regiones Central y Huetar Atlantica se
redujoa partirde 1992y para 1993 la situacién en ambas refleja
leves aumentos respecto de los niveles de 1990: del 0.5% y del
2.1% respectivamente. Lo que si es notable en 1993, respecto
de 1990, esla reduccionen los niveles de pobreza en las regiones
mas deprimidas: de 10.2% en la region Huetar Norte, de 4.7%
en laregion Chorotega y de 3.3% en la region Bruneca.

Cuadro 9

COSTARICA: HOGARES EN SITUACION DE POBREZA
SEGUN REGIONES DE PLANIFICACION. 1990-1991

-Metodologia de cEPAL-

1990 1991 1992 1993
Costa Rica 20.5 24 .4 222 20.2
Regi6én Central 14.0 18.0 16.7 14.5
Regién Chorote ga 41.1 45.1 41.7 36.4
R.Pacifico Central 26.9 28 .4 26.4 24 2
Regi6én Brunca 42.5 42.0 40.0 39.2
R.Huetar Atlantica 17.5 21.5 16.5 19.6
R.Huetar Norte 35.9 32.2 31.7 25.2
Nota: No incluye servidoras domésticas y pensionistas.

Fuentes: MIDEPLAN, 1992:102 y Cordero, Kruijt y Menjfvar, 1994,

Considerando que la pobreza es un fenémeno mayoritaria-
mente rural, y observando que la metodologia de CEPAL sélo
relaciona ingreso con el costode la canasta basica para definir
situaciones de pobreza, MIDEPLAN propone una metodologiade
necesidadesbasicasinsatisfechas queestima el peso de factores
comola vivienda-alojamiento, saneamiento-infraestructura y
educacién. Con base en esta metodologia, los analistas de
MIDEPLAN concluyen que en el Area Metropolitana de San José
se observa que el 34.4% de los hogares se encuentran en
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situacion de pobreza. Los datos senalan que el 70% de esos
hogares tienen privacion en alguna de las tres areas, el 23.4%
en dos y el 6.3% en las tres. En cuanto a la insatisfaccion en
cada area el 23.1% la report6 en saneamiento, el 12.5% en
vivienday el 11.2% en educacién (MIDEPLAN, 1992:109).

De todo lo anterior puede deducirse que en el periodo de
aplicacion delas politicas de ajuste se ha producido un agrava-
miento en las condiciones de vida de la poblacion, cuya magni-
tud parece ser el punto en discusién. Las medidas de combate
alapobrezaestanen general dirigidas hacia los lugares en que
el problema es mas agudo lo que posiblemente incidira, en el
futurocercano, en un empeoramiento de los niveles de bienes-
taren las areas proporcionalmente menos afectadas.

MIDEPLAN no duda en vincular el problema de la pobreza
al pobre efecto de las politicas de ajuste sobre el desempleo
(1992:101). Segun se desprende de los datos del Banco Central
y de la Encuesta de Hogares, se observa que el desempleo
abierto afecta en 1991 a una proporcion semejante de las
poblacion econémicamente activa que se encontraba en tal
situacionen 1980:5.9% en 1980y 5.5% en 1991. Estasituacion
de relativo estancamiento se produce luego de corregirse los
aumentos observados en los afos de la crisis. En los afios del
ajuste, sibien ha habido mejores indicadores (notablemente un
3.8% en 1989 y un 4.1% en 1992) lo cierto es que no parece
estable una tendencia inferior al 5.5%. Considerando estos
datos puede afirmarse que en términos de empleo las politicas
de ajuste no han hecho mal, pero tampoco han mejorado la
situacion prevaleciente antes delacrisis.'” En términos gene-
rales, y como se ve en el siguiente cuadro, el mismo comporta-
mientodel desempleoabiertosereflejaen losdeméas niveles de
subutilizacion de la fuerza de trabajo.

13.Los defensores del ajuste, econometristas, se apresuran a
demostrar lo que hubiese sido de no haberse gjecutado una
politica de ajuste. Ese curso de reflexién es tan nimio como
uno que se ocupara de pensar que habria sido de América de
no ser descubierta por la cultura occidental en 1492,
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Cuadro 10

COSTA RICA:
TASASDE DESEMPLEO 1980-1991
-A julio de cada afio-
Desemplea Subempleo Subutilizacién
Viaib. Invis. Total
1980 5.9 4.6 3.0 7.6 13.5
1981 8.7 5.8 2.9 8.7 17.2
1982 9.4 7.0 7.4 14.4 23.8
1983 9.0 6.2 4.7 10.9 19.9
1984 5.5 5.7 3.0 8.7 14.2
1985 6.8 5.0 3.9 4.9 15.7
1986 6.2 5.1 3.0 8.1 14.3
1987 5.6 3.2 3.1 6.3 1.7
1988 3.5 3.0 3.3 6.3 11.8
1989 3.8 3.2 2.9 6.1 9.9
1990 4.6 3.4 27 6.1 10.7
1991 3.5 4.0 2.6 6.6 12.1
1992 4.1 28 3.6 6.4 10.5

Fuente: FNUAP-MIDEPLAN, 1993:69.

PROGRAMAS SECTORIALES

a. Sectorpublico: Privatizacién
y movilidad laboral

Privatizacién

La privatizacion del sector publico, lo hemos senalado, ha
afectadosustancialmente a las empresas productivas, pero no
necesariamente al conjunto del sector. Fuera de la privatiza-
cion, liquidacion o traspaso de las empresas de CODESA los
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esfuerzosde privatizacion mas significativos llevados adelante
porlaadministracion Calderon son tres:

a.La ventaa los empleados, constituidos en cooperativas,

delos expendios de distribucion minorista del Consejo Nacional
dela Produccion.

b. Los programas piloto de privatizacion de los servicios de
salud.

c. Privatizaciones parciales de actividades especificas en
instituciones de servicio publico. Por ejemplo servicios de lim-
pieza, lavanderia, etc.

Existen, en términos generales, dos posibilidades de priva-
tizacion. La modalidad intensiva y la modalidad extensiva. La
modalidad que hemos denominado intensiva se refiere a pro-
cesos profundos de privatizacion de institucionesy actividades.
Enel caso costarricense la privatizacién intensiva fuedesarro-
llada con mayor rigor durante el periodo de gobierno de Oscar
Arias. En el niwvel institucional la privatizacion afecté las
actividades productivas no terciarias del Estado, asociadas a
empresas integradas a la Corporacion Costarricense de Desa-
rrollo, CODESA. Para 1990, la mayoria de las empresas de la
corporacion habian sido liquidadas, traspasadas (a otrasenti-
dades publicas) o vendidas (Cfr.Sojo,1991). La privatizacion
intensiva de actividades también gestada y desarrollada en el
periodo de gobierno de Oscar Arias tiene caracteristicas de
desmonopolizacion (caso de las actividades financieras que
permiten la expansion del sistema bancario privado a partir de
1984 (Cfr. Sojo,1992)), pero por su significativo efecto econo-
mico y social debe considerarse como parte de un proceso
intensivo de privatizacion. La intensidad de la desmonopoliza-
cion de la distribucion del crédito en Costa Rica se observa en
el hechode que para 1991 mas de la mitad del crédito al sector
privadoes canalizado por losbancos comerciales no estatales.

Cuando hablamos de privatizacién extensiva nos referimos
a esfuerzos diversos, desarrollados en una amplia gama de
instituciones, que van desde laautonomia administrativa hasta
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la privatizacion total de servicios generales como mecénica,
aseo y vigilancia. Dentro de cada institucién esta modalidad
de privatizacién puede tener un impacto sensible en términos
de gastos corrientes, peroen general este tipode privatizacién
parece masorientado a una reasignacién de los recursos dispo-
nibles para actividades consideradas prioritarias y propias de
las instituciones publicas, que a una reduccién efectiva de los
gastos institucionales.

Lasacciones del Gobiernode Calderén se cifieron al marco
de politicas establecido en los gobiernos precedentes. Se avan-
z6 en la conclusién definitiva de la privatizacién de CODESA a
partirde laaprobacion legislativade la ley que autoriza la venta
de FERTICA y CEMPASA. Asimismo se iniciaron gestiones para
la privatizacion de la Fabrica Nacional de Licores y se ha
avanzado en programas de privatizacion extensiva.

Pero el proceso de privatizacion no se reduce solamente a
la privatizacion de actividades o instituciones. Existen ademas
medidas previas necesarias para desarrollar un proceso de
privatizacion que por sisolas tienen un efecto en el mercado de
bienes economicos y politicos. Analistas del Banco Mundial
(como se ve en el siguiente esquema) han situado las posibili-
dades de éxito de los procesos de privatizacion dentro de un
marcoque incluyede una parte las condiciones macroeconémi-
casdel pais queincorporan la capacidad de regulacion por parte
del Estadoy, de otra parte, las condiciones del mercado al que
estan asociadas las empresas afectadas. Siguiendo ese esquema
puede afirmarse que buena parte del proceso de privatizacion
seguido en el pais se ha desarrollado en sectores abiertos a la
competencia y solo a partir de la Administracién Calderon se
empiezan a desarrollar procesos mas complejos de privatiza-
cion parcial o total en areas no competitivas derivadas de
monopolios publicos. Es el caso de la propuesta de privatiza-
cionde la Fabrica Nacional de Licores, que ostenta el monopolio
delafabricacion de alcohol y, mas polémicos aun, los proyectos
vinculados al monopolio de los seguros y el area petrolera. Las
acciones definidas en el PAE 3, en esta direccion, se correspon-
den bastante bien con los términos de "baja capacidad de
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PRIVATIZACION: ESQUEMA
PARA TOMA DE DECISIONES

CONDICIONES
DEL PALS

CONDICIONES PARA LAS EMPRESAS

COMPETITIVAS

NO COMPETITIVAS

Alta capacidad de | Decisi6n Decisién
regulacién. Favo- | -Vender -Mejorar o instalar un
rable para el jue- adecuado ambiente regu-
go de mercado latorio
-Considerar vender

Baja capacidad de | Decisién Decisién
regulacién. Desfa-| -Vender, -Considerar privatizar
vorable para el poniendo servicios y administra-
juego de mercado atencidn cién

a la forma- -Desarrollar un esquema

citn de condi-

de politicas favorables

ciones de al juego del mercado.
competitivi- -Instalar un adecuado
dad ambiente regulatorio.

-Considerar vender

Tomado de Kikeri,Nellis y Shirley, 1992:5

regulacién en condiciones no competitivas" segun el esquema
del Banco Mundial.

Estasaccionesresultan ampliamente concordantes con los
fundamentos de la politica de "Reforma del Estado” estableci-
dos en el "Plan Nacional de Desarrollo 1990/1994. Desarrollo
Sostenido con Justicia Social" aprobado por el Consejo de Go-
bierno casi un afo después de iniciado su mandato. En ese
documento el Gobierno se propuso objetivos de redistribucion
delariqueza, de racionalizacion del sector publico, adecuacion
del aparato administrativo hacia la focalizacion de gastos so-
cialesy mayor eficiencia en la prestacién de servicios y promo-
cion de un debate nacional sobre la reforma del Estado. Segin
el documento, el cumplimiento de tales objetivos se relaciona
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con la aplicacién de un conjunto de politicas entre las que se
mencionan: a. desmonopolizacién, b. traspaso a empresas o
grupos privados de actividades auxiliares (Ley de Democrati-
zacion Econémica), c. desrregulacién, d. una nueva ley de
empleo publico, redefinicion del sistema de planificacién nacio-
nal y una nueva ley de administracién publica financiera, e.
apertura de nuevos espacios de participacién —controladores de
servicios, comités de usuarios, transparencia de la accion esta-
tal-yf. fortalecimiento de los gobiernos locales.

Los avances en el programa de Reforma del Estado han
sido desiguales. Poco se ha alcanzado en el drea de desmono-
polizacion por ser de mucha sensibilidad politica. Aunque la
Ley de Democratizacién Econémica no ha sido aprobada ya se
han ejecutadoen multiples instituciones programas de traspa-
soalosempleadosdeservicios auxiliares, especialmente meca-
nica, limpieza y lavanderia. La disminucién de papeleo y
tramiteburocratico en general beneficia a los sectores produc-
tivos pero en raras circunstancias al conjunto de los usuarios
de servicios publicos. En lo demas, con la probable excepeion
del puntoe. pues a partirde octubre de 1993 entré en funciones
la Defensoria de los Habitantes, los avances han sido nulos o
escasamenteatribuibles a una consciente estrategia guberna-
mental. Lo que mas se acerca a ello, en el plano de la reforma
del Estado, esla politica de traslado de funcionarios piblicos al
sector privado que se denominé eufemisticamente "movilidad
laboral”.

Moutilidad laboral

Comolosavances en la reduccion institucional del Estado,
por la via de las privatizaciones, han sido limitados, la Admi-
nistracion Calderon propuso la realizacion de un plan de movi-
lidad laboral.

El plan de movilidad laboral, primero compulsorioy luego
voluntario, consistioen laoferta de una serie de incentivos para
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los trabajadores publicos que renunciaren a sus puestos. Tales
incentivos incluian el pago de hasta 12 afios de prestaciones y
un pago adicional equivalente a tres salarios con un tope
maximo de 200 mil colones. Los recursos financieros prove-
nian de un fideicomiso financiado con fondos de moneda local
derivados de las donaciones de Estados Unidos como parte de
su programa de fondos de apoyo econémico.'* La propuesta del
PAE 3 precura la movilidad de 25,000 empleados de los cuales,
segun el Gobierno, al finalizar su gestién ya se habian movili-
zado mas de la mitad. Debe mencionarse que este plan excluyé
expresamente los sectores de educacion, salud y seguridad
ciudadanaqueson considerados estratégicos.

La situacion en relacion con el programa de Movilidad
Laboral es bastante confusa. En medio del debate electoral
sobre el PAE 3, la oposicion liberacionista acuso al gobierno de
informarerroneamente sobre el desenvolvimientodel progra-
ma. Segun el comando liberacionista, un informe confidencial
de MIDEPLAN senalaba que el numero de empleados moviliza-
dos alcanzaba la suma de 6,200 y no los 13,000 que aseguraba
el Gobierno. Otros informes no arrojan mas claridad sobre el
problema. En el balance de la situacién econémica correspon-
diente a 1992, MIDEPLAN aseguraba que se habian eliminado
en el marco del programa 8,149 plazas a enero de 1993 lo que
representa casi 5,000 plazas menos que las informadas al
Banco Mundial. Por otra parte, tanto la informacion confiden-

14.E]l primer compromiso entre el Gobierno de Costa Rica y la
AlD aparece consignado en el documento "Acuerdo de Asisten-
cia entre los Estados Unidos de América y el Gobierno de la
Reptiblica de Costa Rica para el Programa de Estabilizacion
y Recuperacién Econémica IX. Proyecto aAlb No.515-0245"
del 11 de mayo de 1990. En la estipulacién e. de la seccién
5.3 ge senala: "Establecer y desarrollar para el 31 de diciem-
bre de 1990, un programa voluntario de movilidad (sic) labo-
ral en el sector pablico, que incluya metas factibles y
detalladas a los niveles institucionales, operativo y financie-
ro." Este compromiso, firmado por el gobierno apenas tres
dias después de asumir funciones recibe financiamiento por
medio de un acuerdo con la alp, del 17 de octubre de 1990,
que asigna la suma de 605.9 millones de colones.
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cial dada a conocer por el PLN como el informe de MIDEPLAN
para el ano 92 reconocen que entre 1990 y 1992 se crearon
4,938 plazas, el 57.6% de las cuales se originé en el Ministerio
de Educacion Publica.

Otro punto de controversia se deriva del hecho de que en
virtud de viejas disposicionesorientadas a regularel crecimien-
todel empleo publico, la Ley de Emergencia para el Equilibrio
Financierodel Sector Publico dispuso el congelamiento de las
plazasque quedaran vacantes por razones diversas (renuncia,
defuncion o cesantia). Esto quiere decir que en realidad la cifra
demovilizados con incentivos no necesariamente es equivalen-
te al total de plazas eliminadas. Por ejemplo, del total elimina-
dasadiciembrede 1991 (3,786), 1058 correspondian a vacantes
automaticasy 2,728 eran atribuidas al programa de movilidad
laboral (Cfr.Valverde, Trejos y Mora, 1993:46-7).

En todo caso, el comando liberacionista lo tnico que dis-
cutio con el Gobierno fue el nimero de movilizados ynoelfondo
de la politica todo lo cual parecia indicar que una politica en
estadireccion podia continuar independientemente del cambio
de gobierno. En efecto, ain cuando el Gobierno de José Maria
Figueres ha rechazado la aplicacién del plan de movilidad de
25,000 funcionarios publicos, ha realizado medidas de "racio-
nalizacion” del gasto publico que han significado el despidode
funcionarios en algunas entidades publicas, particularmente
en la Direccion General de Aduanas.'®

15.A causa de pérdidas financieras por valor de US 100 millones
provocadas por la autorizacién indebida de sobregiros y la
inversién fracasada en bonos de la deuda externa venezola-
na, el Gobierno decret6 el cierre del Banco Anglo Costarri-
cense. Ello significé el retire efectivo de la mayor parte de
los 1,700 empleados que trabajaban para la entidad.
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b. Politicas publicas en
salud y educacion

(rasto Publico en los sectores sociales

Las politicas sociales fueron afectadas por el componente
fiscal de las medidas de ajuste estructural. Para los sectores
sociales en general, se observa una disminucion de los gastos
efectivosdelasinstitucionesdel sectorsalud y educacion, y un
aumentoen los sectores de vivienda y asistencia social.

Estareorientacion del gasto parece asociarse con una ma-
yorinversion en los sectores de gastos que estan particularmen-
tedirigidos a los grupos de muy bajo ingreso, particularmente
azotados por las politicas de ajuste. Lo que era consecuencia,
quiza no intencional, de la reorientacién del gasto en favor de
vivienda y asistencia social en los anteriores gobiernos, en la
Administracién Calderén seredefine y precisa en busqueda de
un equilibrio entre politicas universales y focalizadas para la
atencion social. Al respecto MIDEPLAN sefial6 que,

...pesealasrestricciones fiscales, resulta imprescindible el
mantenimiento de politicas de caracter universal en el
campodelasalud, la educacion y la dotacién de medios de
consumo colectivo combinadas con politicas focalizadas a
nivel de la asistencia social y la vivienda orientadas hacia
los grupos mas desfavorecidos de la sociedad, como medio
de preservar los logros acumulados en materia social y
avanzar hacia un estilo de desarrollo autosostenido con

equidad (1992:94).

A partir de entonces, el tema del fortalecimiento del gasto
social, tanto en sus dimensiones universales como focalizadas,
haocupado laatencion de los sectores politicosy populares del
pais, los primeros conscientes de que la legitimidad de la
reforma econémica pasa por el fortalecimiento de las condicio-
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nes de bienestar social de la poblacién y los segundos porque
han experimentado en carne propia los efectos de la reduccién
efectivadelacalidad de los servicios sociales del estado.

Pollticas de salud

En el marco de las determinaciones fijadas por la crisis
fiscal de una parte, y la urgencia de focalizacion por la otra, la
cuestion del sector salud en particular acusa un desmejora-
miento en los anos del ajuste derivado del aumento en la
incidencia de patologias infecciosas practicamente erradica-
das,comoelsarampion, la malaria y el dengue principalmente.
En contraste sin embargo se observa una exitosa campana de
prevencion del colera y un avance muy importante en areas
especializadas de atencion hospitalaria, principalmente en
trasplantes.

En términos presupuestarios, al menos hasta 1991, fue
clara una tendencia al mejoramiento de la atencion curativa
(por medio de la red hospitalaria de la cC38) en deméritode la
asistencia preventivay atencion primaria desarrollada por el
Ministerio de Salud (Trejos y Giiendel,1992). La menor aten-
cion a las politicas de atencién primaria, a la que se asocia el
aumento en la incidencia de enfermedades infecciosas, se en-
cuentra en la base del respaldo, durante la presente adminis-
tracion, a una politica basada en el fortalecimiento de la
atencion primaria por medio de los llamados Sistemas Locales
de Salud (s1L.0s).""

A tono con las modalidades concertadas de privatizacion
de servicios en el campo de la salud se han desarrollado expe-

16.Asi se establece en el Plan Nacional de Desarrollo 1990-1994.
Los S1L0S corresponden a una propuesta de politicas de inte-
gracién de servicios de salud presentada por la 0pPs en 1987.
En Costa Rica "en 1988 se acogid la creacién de los SILOS
como la politica dirigida a resolver los problemas de desinte-
graciém y descoordinacién que vivia el sistema de salud".
(Gfiendel y Trejos, 1992:47).
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riencias de privatizacion deservicios auxiliares, se ha continua-
do con las experiencias piloto de cooperativizacion de clinicas
en zonas especificas del area metropolitana y, mas reciente-
mente, se haadoptado una politica de devolucién proporcional
de una cuarta parte de los recursos invertidos por ciudadanos
asegurados en atencion privada de cualquier tipo.

Cuadro 12

COSTA RICA:
EVOLUCION DE LOS GASTOS PUBLICOS REALES
ENELSECTORSALUD 1980-1991
-Variacién media anual-

Total Primaria Curativa Agua Riesgos
Potable Laborales

1980/82 -11.8 -10.1 -11 -19.6 -13.5
1983/85 12.3 10.4 10.1 223 19.1
1986/89 8.1 -0.9 9.4 12.4 6.7
1990/91 -0.9 -2.3 1.1 -23.1 12.2

Fuente: Giendel y Trejos,1992:14.

Finalmente, el PAE 3, actualmente en discusion, propone
en el area de Reforma del Estado, un conjunto de acciones de
"reformainstitucional” orientadas a la eliminacién de duplica-
ciones y al aumento de la eficiencia en las instituciones del
sector publico. Uno de los cinco sectores prioritarios es salud,
para el cual se propone, en particular: a. operacionalizar el
conveniode integracion de servicios entrelaccss y el Ms. b. el
trasladodel seguroderiesgos del trabajo (manejado porel INS)
a la CCss y c. el traspaso de los acueductos municipales al
Instituto Costarricense de Acueductosy Alcantarillados (ICAA)
(Cfr. Gonzalez, 1993:22-3).
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Polttica de educacion

En general se ha observado, en los afos del ajuste, un
marcado deterioro de los indicadores del sector educativo. El
gasto per capita ha caido entre 1983 y 1985 y continué hacién-
dolo entre 1987y 1989. Lo mismo se observa en la relacién del
gastoeneducacion con respecto al PIB que pas6 de un promedio
de 5.1% en el primer periodo, a un promedio de 4.5% en el
periodo 87-89.

Otros indicadores desfavorables se observan en la evolu-
cién de la tasa bruta de escolaridad. Segin los datos de
FNUAP/MIDEPLAN mientras se observa incremento en la matri-
cula de ensenanza parvularia y primer ciclo de primaria, hay
descensos importantes en el segundo y tercer ciclo. En este
sentido se observa un primer periodo de 1980 a 1988 de des-
censosostenido (9% en Il cicloy de 13% en Il ciclo) seguido de
un periodo de recuperacién paulatina que remonta los indica-
dores poco a poco sin alcanzar los niveles de 1980. La misma
tendencia, aunque con una recuperacion bastante mas lenta,
se observaen el IV ciclo de educacién diversificada.

Estaevolucion demuestra que existe una situacién proble-
matica respecto del acceso de la poblacion a los servicios edu-
cativosen los niveles primario (basicamente después del I ciclo)
y secundario por lo cual las iniciativas de politica se proponen
fortalecer la gestion publica en esos niveles, En la propuesta
del tercer Programa de Ajuste Estructural se sefialan activida-
des de corto y mediano plazo en el sector educativo, asi como
iniciativas de reforma institucional. En lo que se refiere a las
medidas a corto plazo, la ejecucion de las cuales esta ligada a
un financiamiento BID-Banco Mundial por 60 millones de do-
lares para inversion educativa, incluyen levantamiento de in-
fraestructura einversién en material didactico, ampliacién del
curso lectivoy fortalecimientode la capacitacion a los docentes.
Undocumento denominado "Plan de Accion para el Desarrollo
Humano la Infancia y Juventud" sefiala que:
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..8e deberdn mejorar los programas compensatorios de
manera que los nifios permanezcan en las escuelas hasta
la conclusion de la educacion bésica. Programas como el
de distribucion de atiles escolares al costo menor para
familias pobres; como el de mejoramiento de la calidad de
la alimentacion complementaria de los comedores escola-
res mediante la focalizacién en las dreas geogréficas de
atencion prioritaria; el mejoramiento de los montos y co-
bertura de los sistemas de becas y otros estimulos que
permitan disminuir los altos niveles de desercién escolar
(Presidencia de la Republica, 1992:24).

Recientemente, como parte de este esfuerzo de control de
la desercién por la via de compensacién de los costos de la
educacion (constitucionalmente gratuita), y como muestra de
cumplimientoadelantadode una de las promesas de campaia
del candidato oficialista se aprobé, en febrero de 1993, la
asignacion de una politica asistencial denominada Bono Esco-
lary cuyo financiamiento proviene del Fondo de Asignaciones
Familiares.

Amediano plazo se procura avanzar en cambios estructu-
ralesen elmodeloeducativo costarricense basandolo en forma-
cion ciudadana, productividad, produccién y solidaridad social.
Dehechocabe destacarquelamencion de la cuestién educativa
enel Plan Nacional de Desarrollo esta intrinsecamente ligada
alaproblematica, mas particular, de la formacion de recursos
humanos, lo que exige una redefinicion en beneficio de la
ensenanza técnica.

Finalmente, en el plano institucional se propone el refor-
zamientodel papel rectordel Ministeriode Educacién Piblica
en ladefiniciény gestion de las politicas generales, mientras se
procede a descentralizar el manejo administrativo.
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¢. Politicaagraria

El sector agropecuario ha sido el mas afectado por las
reformas economicas de la década de los ochenta. Ello se
expresa en una disminucion radical del crédito al sector que
paso de un 50% del crédito total en 1983 a un 15.1% en 1992,

Ademas, se observa una correspondiente disminucién del
aporte del sector al crecimiento de la producciényala genera-
cion de nuevos empleos. Ello no obstante el que una buena
proporcion de los productos nuevos de exportacién son de
origen agropecuario.

Eneste marcode deterioro general en la actividad agraria,
se manifiestan severos desajustes en el campo de la pequena
produccion. El crédito a la pequena produccién se ha reducido

Cuadro 14

COSTARICA: CREDITO DEL SISTEMA BANCARIO
NACIONAL PORACTIVIDADES
-Nuevascolocaciones adiciembrede cada afio-

Agrope- Indust. Comer- Servic. Vivien- Otros Total

cuario clo da
1981 44 .2 19.0 7.5 10.4 4.5 14.4 100
1982 58.6 23.4 4.6 1.4 2.6 8.1 100
1983 a7.0 25.8 4.0 1.9 3.8 7.6 100
1984 52.1 29.8 el 1.9 5.0 4.1 100

1985 37.8 36.9 11.2 3.3 6.0 4.8 100
1986 37.4 33.4 13.2 4.4 6.1 6.6 100
1987 22.3 36.0 17.2 14.6 6.0 3.8 100

1988 22.9 41.6 13.2 10.4 9.6 6.3 1600
1989 20.7 46.5 15.4 5.8 5.1 6.5 100
1990 18.5 44.0 16.6 6.7 2.0 12.1 100
1591 16.6 44.0 19.5 9.7 0.9 8.2 100

1992 15.1 33.0 20.3 14.0 1.5 16.2 100

Fuente: Banco Central de Costa Rica, tomado de Consejo Mone-
tario Centroamericano 1990, 1993,
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en proporcion del credito total al sector agropecuario, lo cual
significa que los pequenos productores son los agricultores mas
afectados por las politicas publicas. Segun datos de un informe
elaborado porel ICA (Martin, Roman y Lara, 1993) la propor-
ciondel creditoagropecuariodestinadoa pequena produccion
se redujode un 19% en 1983 al 9% en 1990 y a un infimo 3.8%
en 1991.

Laadministracion Calderon, sin embargo, realizé una po-
litica de compensacion social en el agro, proponiendo condicio-
nes paraquelos pequenos productores tradicionales continten
su actividad. Esta politica cuyos resultados mas positivos,
entre 1985 y 1991, se observan en una ampliacién del area
sembrada con frijolyel mantenimiento de los niveles de crédito
para la actividad arrocera, forma parte de un esfuerzo general
dereestructuracion del sector agropecuario, Cuyos componen-
tes mas importantes son: un programa de modernizacion ins-
titucional, una politica de privatizacion y un plan de
focalizacion.

Este programa esta basado en un proceso de moderniza-
cion del sector agropecuario, entendiendo por tal:

...el desarrollo de la capacidad empresarial de los produc-
tores para incrementar su produccion con base en la pro-
ductividad y competitividad, lograrautosostenersey crecer
bajo condiciones de riesgo en el mercado...(MIDEPLAN-
MAG,1993:21).

Para el logro de este objetivo se propuso un programa de
modernizacién institucional, entendiendo por tal la busqueda
de mecanismos para aumentar la eficiencia y eficacia de las
instituciones, cuyo componente central es una propuesta de
divisiony especializacion del trabajo de las principales institu-
ciones del sector: el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG), el Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) y el Consejo
Nacional de la Produccién (CNP). En la propuesta guberna-
mental el MAG se encargaria de actividades de investigacion y
transferencia tecnolégica particularmente concentradas en las
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necesidades de asistencia técnica a pequefios y medianos pro-
ductores. El CNP se encargaria de las tareas de mercadeo y
desarrollo agroindustrial disminuyendo sus actividades de
compra de granos basicos (maizy frijol)'” y eliminando funcio-
nes ligadas al manejodecuotasy fijacion de preciosy otras que
se asocian al ambito de especializacién de las instituciones.
Finalmente el IDA, que tiene responsabilidad de titulacién y
consolidacion de asentamientos campesinos, deberia eliminar
el programa de asistencia técnica a los parceleros ( pasaria al
MAG)y actividadesde desarrollode infraestructura.

La politica de privatizacién en el sector agropecuario se
refiere basicamente al traspaso de servicios auxiliares.'® E]
programa es muy general en sus definiciones y rebozante de
optimismo sobre el efecto de la privatizacion. Entre otras cosas
senala quese reducird el gastoy la corrupcion y se mejorara la
eficiencia. Ademas sefala que las "funciones del sector” se
definiran como resultado de una "mayor interaccién de las
empresas privadas con el medio externo (que) producira, logi-
camente, un mayor gradoderetroalimentacién hacia el Sector
Publico."® Debe mencionarse, que el programa incluye la des-
monopolizacién y privatizacién de FANAL, asi como la privati-
zacion de laimportacion de trigo en el marco del programa de
ayuda de Estados Unidos conocido como PL-480. Finalmente
comoresultadodelas privatizaciones efectivasy otros procesos
se redujo el numero de empleados del sector agricola en 1,101
plazas, que representan mas del 18% de la fuerza laboral del
sector.

17.A la fecha del informe (abril 1993) se habian cerrado 4 de las
7 instalaciones para procesamiento de granos bésicos que se
espera privatizar. La comercializacion de granos se realiza
sobre la base de recuperacién total de costos {pp.45-6).

18.El programa especifica las funciones a privatizar. Hasta
abril de 1993 se habian privatizado los expendios del cnpP y
el servicio de limpieza del MAG.

19.Esta altima "virtud" del proceso de privatizacién revela la
poca reflexién interna y el alto grado de confusién sobre
las bondades o problemas que pueden derivarse de estos
procesos.
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En lo que respecta al plan de focalizacién, el programa de
la Administracién Calderén propuso brindar atencién a todos
los productores sobre la base de una ampliacién de la red de
participacion del sector privadoy el establecimiento de proce-
dimientosdeatencion diferencial de acuerdo con las necesida-
desde los campesinos segin su tamafo.” De esta forma

...los pequenos productores seran objeto de las acciones
directas de las instituciones, mientras que los medianos y
grandes seran beneficiarios de esfuerzos indirectos, de
caracter global que tienen que ver con el acondicionamien-
todel ambiente econémico, desarrollo de normas y proce-
dimientos, coordinacién del desarrollo de tecnologias, entre
otros (MIDEPLAN-MAG,1993:29).

Parte integral de esta politica se ha discutido en el marco
del ForoCoordinadora Agraria Nacional, entidad quebusca la
concertacion conrepresentantes del sector privado agricolade
pequefios y medianos productores.

Algunas de las acciones de politica que aun no han sido
ejecutadas en el sector responden a la ausencia de aprobacién
legislativa a un contratode préstamo por 41 millones de délares
entre el Gobierno y el Banco Mundial para el desarrollo de un
programa de ajuste sectorial agropecuario. Las razonesde esta
dilacion se asocian notablemente al desenvolvimientodel pro-
ceso electoral. El PASA como se le conoce no fue aprobado en
lalegislaturaqueculminéel 1o. de mayode 1994, venciéndose
asiel plazoacordado entre el Gobiernoy el Banco Mundial para

20.Aunque los documentos oficiales no lo reconocen, no sélo la
disposicién de recursos propios hace menos necesarios pro-
gramas de atencién a los grandes productores. De hecho
estos sectores son "atendidos" por organizaciones del munde
privado (generadas con recursos externos) y a menudo sus
instancias de presién consiguen que las politicas especiales
de subsidios contingentes (por problemas derivados de desas-
tres naturales o situaciones de mercado -casos del café y
banano-) o readecuacién de deudas, beneficien en buena pro-
porcién a los grandes productores.
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su ratificacion. La aprobacion del PAE 3 sin embargo reaviva
las posibilidades de retomar los programas de reestructuracién
delsectoragropecuarioque el Gobierno de José Maria Figueres
ya habia iniciado con la creacion por decreto del Ministerio de

Desarrollo Rural.

d. Politica de apoyo a la microempresa

Programa del Sector Social Productivo

Los pilares programaticos de la politica social desarrollada
por la Administracién Calderdn estuvieron centrados en el
Programa del Sector Social Productivoy el Programa de Pro-
mocion Social. Este ultimo contenia medidas de caracter com-
pensatorio para laatencion de los sectores excluidos del sistema
productivo y particularmente vulnerables a los efectos de las
politicas economicas desarrolladas.

La propuesta del Sector Social Productivo se referia a la
generacion de condiciones para estimulary fortalecer la incor-
poracionae los sectores sociales a las actividades economicas,
yconstituyo el puntode partida de los esfuerzos de apoyoa los
sectores de microempresa y pequena produccion. En particu-
lar el gobierno sefalaba que se debian crear

..mecanismos de apoyo a distintos sectores de la economia
parasuperar pobrezay crear trabajo productivo; asimismo,
tiene previsto establecer areas de compensacién que con-
trarresten las politicas de estabilizacién y ajuste en los
sectores de mds bajos ingresos, contemplandose el apoyoa
la"Microempresa" como area prioritaria para dar respues-
taalmejoramiento de ingreso, empleoy ataque a la pobre-
za. Este sector viene contribuyendo en gran proporcion a
la generacién de empleo, al abastecimiento de bienes
basicos y al logro de metas sociales (MTSS,1992:3-4 énfa-
sis nuestro).
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Este programa se desarrollésobre la base de dos instancias:
el Programa Nacional de Apoyo ala Microy Pequefia Empresa
(PRONAMYPE) coordinado por el Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social y el Programa de Apoyo a la Produccién del
Instituto Mixto de Ayuda Social, IMAS.

PRONAMYPE

El PRONAMYPE consiste en un paquete de acciones, centra-
das en la disposicién de crédito, que tiene como propésito
primordial "mejorar la calidad de vida de empresarios, trabaja-
doresy familiares mediante el aumento de la productividad y
la produccion” (Monge, 1993:2). El programa estaba disenado
para satisfacer las necesidades de pequefos y microempresa-
rios”, buscando de manera particular objetivos tales como:
creacion de empleos, democratizacion del uso del crédito, mejor
accesoa asesoria, capacitacion, asistencia técnicay tecnologia,
ofrecer un sistema de mercadeo, apoyar los procesos de orga-
nizacién del sector, integracion con la gran empresa, mejora-
miento de la situacion de mujeresy jovenes (Monge, 1993:3).

El programaoperaa partirde lainstalacion de un Fideico-
miso cuyos recursos son asignados a 23 unidades ejecutoras
entre las que se tienen ONG, bancos privados, centros agricolas
cantonales y un colegio profesional.

De los recursos colocados al 14 de abril de 1993 por valor
deC616.5millones, pocoméasdel 10% (C65 millones) provinie-
ron del Gobierno de Holanda y el 89.6% restante (C561.4
millones) de recursos del Fondo de Asignaciones Familiares.

21.Por pequena empresa en el PRONAMYPE se entiende aguella
que cumpla con los siguientes requisitos: a. propietarios cos-
tarricenses, b, maximo de 20 trabajadores incluyendo al pro-
pietario, c. inversién fija total no mayor de US$50,000.00, d.
que sea la principal fuente de ingresos de la familia, e. que
tenga méas de un afo de establecida o cinco de actividad. En
el caso de la microempresa el maximo de trabajadores es de
10 y la inversion fija de US$15,000.00. (Monge, 1993:2).
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En general desde 1990 y hasta marzo de 1993, el programa
habiaotorgado 2,708 créditos, fortalecido 4,454 empleos, gene-
rado 696 nuevos puestos, beneficiando a 5,150 familias equiva-
lentes a 22,660 personas.

Del total de créditos colocados el 94.2% de las operaciones
(2577) y el 72.3% de los recursos asignados (C453.5 millones)
fueron destinados a microempresas. Del total asignado a la
microempresa la mitad de los recursos y los créditos: 1,270
operaciones (49.3%) por un valor de C224.1 millones (49.4)
estuvieron dirigidos a niveles de pobreza rural.

Cabedestacar por otra parte que en promedio el monto de
crédito poractividad favorecia notablemente a las actividades
terciarias en demérito de las agropecuarias. Nétese que el
préstamo promedio en servicios y comercio era de C447 mil y
C254 mil respectivamente, para industria C244 mil ¥ para
agricultura, agroindustria y vacunos de C135 mil, C32 mil y
C30mil respectivamente.

Finalmente, cabe sefalar que el balance de actividades
realizado por las autoridades del Programa al finalizar el mes
de mayo de 1993, sefialaba un modesto cumplimiento de las
metas de asignacién de crédito (de 1500 operaciones propues-
tas para el periodo 1990-1991 sélo se formalizaron 920), un
marcado interés por acciones de indole administrativa y muy
poco avance en las actividades de capacitacién y asistencia
técnica. En este campo s6lo se menciona el inicio en mayo de
1993 del programa de capacitacién para el personal de las
unidades ejecutorasy los microempresarios contando con 898
asistentes.

Programa de Apoyo a la Produccién

De este programa, antes denominado Programa de Gene-
racion de Empleo, sélo se tuvo acceso a informacion concer-
niente a las actividades realizadas hasta diciembre de 1992.
Este programa se ejecuta exclusivamente en areas urbanas y
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la mecdnica establecié a los Centros de Accion Social (CAs) del
IMAS como las unidades ejecutoras a través de las cuales los
microempresarios financian sus actividades.

El objetivo del programa es el de "impulsar el desarrollo
socioeconémicodel microempresarioy la micro empresa costa-
rricense, facilitdndole el acceso al capital, capacitacion y asis-
tencia técnica especifica, coadyuvando con otros organismos
gubernamentales y organizaciones privadas de desarrollo, al
fortalecimientode estesector” (IMAS,1992b:3).

El Programase ejecuta sobre la base de tres tipos de accién:
credito, capacitacion y asistencia técnica.

El crédito se subdivide en crédito social y crédito de desa-
rrollodestinandose la mitad dela cartera disponible para cada
actividad. La determinacion del caracter del crédito depende
de la ponderacion del riesgo, la situacién sociceconémica y
financiera del solicitante y las necesidades de inversién. El
monto maximode créditosocial esde 10salarios minimos, con
unatasadeinterésentre0.5y5.5% pordebajo de la tasa pasiva
del Banco Central a seis meses, y el plazo maximo es de 48
meses con 6 meses de gracia. Para los créditos de desarrollo el
méaximo es de 30 salarios minimos manteniéndose igual los
plazos y las tasas de interés. Todos los créditos tendran un
recargode 2% sobre la tasa de interés resultante para financiar
los gastos de operacion del Fideicomiso. Para agricultura se
establece el cobrodeinteresesydel principal en el momento de
lacosecha.

En el componente de capacitacion, se definié un médulo
intensivo "pre-crédito” sobre aspectos de administracién y la
programacion de otros médulos a determinar realizados con-
Juntamente con entidades como el INA.

Finalmente, en asistencia técnica el programa procura
visitasde campodel personal de los CAS (una o dos veces al mes)
"en las cuales se le dara seguimiento a la gestion realizada por
el beneficiario, se detectaran los problemas que enfrenta, se
verificaran los controles aplicados, etc. tratando de proporcio-
nar la recomendacion adecuada, todo lo anterior tendiente a
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mantener el control sobre la situacién del crédito otorgado”
(Ibid:8).

Notese que la formulacion de los componentes distintos del
crédito esbastante genéricay ambigua lo que denota un sesgo
financista en la determinacién de los objetivos del programa.
Evidentemente esta apreciacién sélo podra formularse con
mayor rigor una vez que se conozca la experiencia particular
de los beneficiarios del programa.

Para la fecha senialada el programa habia otorgado 335
préstamos por valor de C64 millones en 1990, 407 por C66.9
millones en 1991 y 213 por C30.3 millones en 1992. Para los
tres anos el total acumulado es de 955 operaciones por un
monto de C161.2 millones. De acuerdo con los tabulados del
Departamento de Apoyo a la Produccién del IMAS, estos pres-
tamos han beneficiado directamente a 954 empresarios, indi-
rectamente a 3331 personasy han contribuido a la generacion
de 947 empleos.

e. Poltticas de asistencia social

Comoyaseha destacadoel Programa de Promocién Social
y Sector Social Productivo del Gobierno de Rafael Angel Cal-
deron tuvieron el propésito central de compensar por la viadel
apoyoala producciénoel desarrollode politicas asistenciales,
losefectosde lasiniciativas de estabilizaciony ajuste sobre los
grupos de més bajo ingreso.

Las politicas definidas para el "area de asistenciay bienes-
tar social” del programa son: Cupon alimentario, bono de vi-
vienda, uniformes y utiles escolares, comedores escolares,
becas y subsidios para formacién técnica, reorganizacion del
servicio de guarderias infantilesy adecuacién de los sistemas
de pensiones (MIDEPLAN,1991:17).

Las politicas de compensacién o asistencia social se han
desarrollado sobre la base de un proceso de ampliacion y foca-
lizacién del gasto. En un cuadro anterior se observé como los
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recursos en las areas de asistencia social y vivienda crecieron
encomparacion con reduccionesen salud y educacion durante
los anos del ajuste.

En la Administracion Calderén continuo la tendencia de
favorecer esos rubros de gastosocial. En el plano estrictamente
asistencial (distribucion de alimentos principalmente) el Go-
bierno formulé la politica del "Bono alimentario”.

Bono y Cupén Alimentario

El Bono Alimentario Nutricional se hizo efectivo a partir
de agosto de 1990, apenas dos meses después de iniciada la
administracion Calderén. El programa se propuso una meta
deatencion a27,000 familiasde 31 cantones prioritarios debido
a sus altos indices de pobreza. La meta prevista fue superada
con creces al finalizar 1990 pues en diciembre se atendia a
47,773 familias. El Programa, administrado por el Ministerio
de Salud se planteaba como una politica que integraba una
adecuadadisposicion alimentaria fortalecida con intervencio-
nes especificas en salud. Rivera y Giiendel advierten sin em-
bargoque presiones de grupos cafetaleros y cafieros influyeron
enladeterminacion de excluir cantones dedicados a esa activi-
dad de la asignacion de bonos. Por otra parte, sefialan que el
plancontenia unaidea adicional de estimulo a la produccion de
granos, huevos, atun y leche que estimularian la capacidad
productora de pequeios y medianos empresarios. (Giiendel y
Rivera,1993). Luego de una suspension temporal el progra-
ma paso a ser administrado por el IMAS con el financiamiento
del Fondode Asignaciones Familiares, denominandose Cupon
Alimentario,

ElCupén Alimentario tenia el objetivo de:

Complementarel ingreso familiar en situacion de extrema

pobrezay con caracteristicas sociales (ancianos sin asisten-
cia, incapacitados fisicos o mentales, madres solas con
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menores a cargo o jefes de familia temporalmente desocu-
padosde manerainvoluntaria), mediante el otorgamiento
de una racién alimentaria moderada como compensacién
a los efectos de los ajustes econémicos, sobre grupos reza-
gados social y economicamente de la poblacién (FODE-
SAF,1992b:20).

Como se ve, este cambio implicé una mayor focalizacién
porque ya no se atienden "zonas marginales" sino personas
particularmente vulnerables: ancianos y mujeres solas con
hijos. El programa del Cupén alimentario propuse una cober-
tura de 60,000 cupones anuales de C1000.00 cada uno. 2

Bono de Vivienda

Otro componente de estos programas es el Bono Gratuito
delaViviendaqueconstituye una continuacion, parcialmente
reformada de la politica de vivienda iniciada por la Adminis-
tracion Arias. El financiamiento al Sistema Financiero Nacio-
nal para la Vivienda absorbe el 33% de los recursos del Fondo
deAsignaciones Familiares equivalente, en 1993 a 7,029 millo-
nes de colones. Estos recursos apoyan parcialmente al Fondo
de Subsidios para la Vivienda (FOSUVI) cuyo propésito es el
financiamiento de construccién o reparacién de vivienda a los
grupos mas empobrecidos y en la administracion Calderon
fueron la fuente de financiamiento para el Bono Gratuito.*

22.Hasta 1992 el valor unitario de cada cupén era de C750.00.

23 Antes de las reformas ejecutadas por la administracién Cal-
derén, el Fosuvi estaba destinado a financiar una hipoteca de
segundo grado, es decir la parte del costo de la solucién de
vivienda que los ingresos familiares no pueden cubrir es
aportada por el Estado en forma de préstamo sin intereses,
con un perfodo de gracia que abarca todo el plazo de amorti-
zacion de la primera hipoteca, con pagos equivalentes al 5%
del ingreso familiar y con un plazo maximo de hasta 15 afos.
Una de las implicaciones de la reforma fue eliminar esta
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Otrasreformas ejecutadas por el gobierno Calderén fueron
la creacion de un bono especial para las familias con jefes en
estado de impedimento fisico, un programa rural para "casas
del maestro”, exenciones tributarias nuevas para la vivienda de
interéssocial, accesoal bono para familias en regiones costeras
yfronterizas, fortalecimiento de los controles estructurales en
las edificaciones y reformas administrativas para agilizar el
sistema institucional (Valverde, Trejosy Mora, 1992:162-3).

El gobierno de Figueres ha dispuesto que se elimine la
politica de bono gratuito retornando al esquema original de
ayuda reembolsable. No obstante al finalizar 1994 no estaba
definida la forma en que se asignarian los compromisos de
otorgamiento de bono de vivienda entregados por el Partido
Liberacion Nacional durante la campana electoral.

Bono Escolar

Elultimo componente, corresponde al Bono Escolar apro-
bado por la Administracién Calderon y que consistia de un
subsidio para familias de acuerdo con el numero de nifios en
edad escolar. Para el afio 1993, el Bono Escolar se financié con
C300 millones provenientes del Fondo de Asignaciones Fami-
liares. El objetivo general del programa era

Disminuir los niveles de pobreza extrema y mejorar la
calidad de vida de la poblacién evitando la desercion estu-
diantil, al permitirles a las personas un mayor nivel de
capacitacién para su insercién en el mercado laboral, por
medio de un subsidio que les sirva de complemento al
ingreso familiar, para la realizacion de estudios académicos
que conduzcan a un desarrollo social sostenido (FODE-
SAF,1992a:snp).

deuda para los beneficiarios previos (Valverde, Trejos y Mo-
ra,1992:154-5).
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En particularse trataba de un subsidio econémico por cada
hijo en edad escolar, hasta un maximo de tres, que se entrega
en el mes de febrero de cada ano, con el propésito de facilitar
lacompra de uniformesy utiles escolares.

Elsubsidio consistiaen C5,000 por familia con un estudian-
te, de C4,500 por estudiante en familias con dos y 3,500 por
estudiante en familias con tres. La meta era distribuir 70,000
subsidios al ano para familias de escasos recursos economicos
seleccionadas mediante la Ficha de estratificacion social (FES)
(Ibidem).

El gobierno de José Maria Figueres ha manifestado su
oposicion a las politicas asistenciales basadas en distribucién
de bonos. En el caso del bono escolar se propuso como medidas
substitutivaslaentrega del llamado salario escolar que consis-
tia en la retencion de un 2% del salario minimo de los trabaja-
dores a partir de agosto de 1994 para entregarlo en forma de
complemento salarial en el mes de febrero. Posteriormente se
anuncio que el Gobierno no estaba en contra del bono escolar
sino de su asignacién en efectivo proponiendo la entrega del
mismo en especie, es decir en uniformes y utiles escolares.

BALANCE

Una observacién superficial de la relacién entre las politi-
cas de ajuste y el desenvolvimiento politico de la sociedad
costarricense, puede constatar la presencia de estabilidad so-
cial y ciertos logros en el nivel macroeconémico. Podria enton-
ces concluirse que la reforma econémica neoliberal ha sido
aceptada sin mayor resistencia social, o bien que los buenos
resultados del ajuste han mitigado la presencia de una resisten-
cia publica severa a la reforma econémica. Nuestra conclusion
es diferente. En la evolucion socioeconémica y politica de los
ultimos anos se observa un permanente intercambio entre la
sociedady el Estadoque garantiza el mantenimiento de meca-
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nismos de legitimacion, atn cuando la orientacion general de
la politica publicasea redefinida.

Considérense los tres elementos resefiados en el analisis
precedente de las politicas publicas. En primer lugar, respecto
delareestructuracion productiva se observa un claro favoreci-
miento a las actividades transables que, sin embargo, no se
constituye en un abandono politicamente riesgoso de otras
actividades. La reduccién del crédito agricola por ejemplo,
puede haber sido compensada por la aparicion de mecanismos
institucionalizados o no, tanto publicos como privados, desti-
nados a sostener ciertas actividades de pequefia produccién.
Los formuladores de politica reconocen por otra parte que, en
elcampoagrario, es preciso focalizar la asistencia estatalen la
pequena producciéon. Ademas, la respuesta de los sectores
sociales agrarios ha sido muy poco conformista, transitando
desde formas tradicionales de protesta popular como el bloqueo
ola marcha callejera, a formas mas institucionalizadas como
el cabildeo ante instituciones estatales y la busqueda mas
generalde mecanismos efectivos de participacion en la defini-
cién de las politicas que les afectan.” En sintesis: la interven-
cion del Estadoy el establecimiento de incentivos y subsidios
para las grandesempresas han sido directamente responsables
del auge relativo de la produccion costarricense en la era del
ajuste, contribuyendo asial mantenimientode unambiente de
estabilidad economica. Por otro lado, aunque la politica estatal
nolos considera prioritarios, los sectores econémicos més afec-
tados por el ajuste no han caido, al menos todavia, en el
completo abandono.

La privatizacién, expresion maxima del malestar con el
Estado, ha sido en Costa Rica contenida. Ciertamente se
desmantel6 el aparato empresarial creado en el marco de
CODESA, pero todavia no se han afectado otras actividades que
la empresa privada mira con avidez, especialmente aquellas
situadasen ambitos rentablesy competitivos (telecomunicacio-
nes y seguros, por ejemplo). Ciertamente el tamano del Estado

24.Véase al respecto Roman (1994).
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es menor en casi un 20% respecto de los niveles de la década
del setenta, pero seria falso argumentar que tal reduccién se
ha producido particularmente en el aparato social. Los indica-
dores senalan que el gasto social si se ha modificado, pero
fundamentalmente en su estructura interna, disminuyendo
algodelaimportancia de las inversiones en salud y educacién
y aumentandola en otras actividades mas rentables desde e]
punto de vista politico. Aunque puede contribuir al estanca-
mientosocial (porel deteriorodel sistema educativo) o conducir
alaumento de la morbilidad porla expansién de enfermedades
asociadas con malas condiciones de salubridad, en sentido
estricto se trata de la busqueda de una maximizacién del
rendimiento politico a corto plazo.

Losefectossocialesdel ajuste, en particularelaumentode
la pobreza, no pueden ignorarse. Pero es notorio que ciertos
indicadores responden también a la evolucién del ciclo politico,
por ejemplo en el caso de los aumentos a los salarios minimos,
mayores siempreen la segunda mitad de los tiltimos gobiernos.
También debe sefialarse que durante el primer cuatrienio de
losnoventaseobservé un incremento importante de los niveles
de pobreza cuyo efecto fue mitigado porla aparicién de impor-
tantes paquetes de compensacién social.

La conclusién de todo lo anterior es la evidencia de un
procesode ajusteestructural sui géneris, que ha tenido éxitoen
algunasactividadesy ha fracasado en otras (la reorganizacion
de la oferta exportable y la persistencia del déficit fiscal, res-
pectivamente), pero que en general ha debido someterse a las
reglas del juego politico y del intercambio social.

Laoferta de politicas piblicasy el resultado objetivode su
aplicacion constituye uno de los factores queintervienenen la
ecuacion de la estabilidad politica o la gobernabilidad en el
marco democratico. El otro factoreseldela percepcion de los
sujetosdela politica, delossectores sociales que son afectados
cotidianamente por lo que el Estado hace o deja de hacer.
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